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: CAMBIAR LA LEY ELECTORAL?

Joan BOTELLA

El derecho electoral constituye, con mucho, uno de los
sectores mas conservadores del ordenamiento juridico. Las
leyes electorales se modifican, en lo sustancial, muy poco; y
esas modificaciones acostumbran a darse solamente en mo-
mentos de graves convulsiones y de cambio de régimen po-
litico. En la experiencia democratica reciente, solamente
escapa a esta regla el caso francés, que vivio un breve pa-
réntesis proporcional en 1986, volviendo inmediatamente
después al sistema mayoritario a dos vueltas tradicional de

la V* Republica.

0 mads tipico son situaciones

como la italiana a partir de

1992, o la del Jap6n a partir de
1993, en que la reforma de la ley elec-
toral se produce en un contexto de cri-
sis generalizada del sistema institucio-
nal y, en particular, del sistema de
partidos.
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LLas razones para ese conservadu-
rismo son diversas. En primer lugar, los
partidos politicos y los electores se ha-
bitian a un cierto sistema electoral. El
cambio requiere adaptarse (modificar
estructuras, mecanismos de decision, et-
cétera), y tanto las organizaciones poli-
ticas como los ciudadanos sienten una



Hay muchas voces
que ponen en cuestion
el funcionamiento
de nuestro sistema electoral.

cierta aversion a adaptarse a condicio-
nes nuevas.

En segundo lugar, y es una razon mas
de fondo, el sistema electoral se esta-
blece y se modifica por ley; las leyes las
redacta la mayoria parlamentaria; y la
mayoria parlamentaria lo ha llegado a
ser en virtud de la anterior ley electoral.
De tal manera que quienes pueden tener
deseos de cambio no tienen los instru-
mentos politicos para llevarlo a cabo, y
quienes tienen los instrumentos, fre-
cuentemente no tienen la voluntad de
hacerlo: quien quiere, no puede; y quien
puede, no quiere. La historia de la vieja
reivindicacién de un sistema electoral
mas proporcional en Gran Bretaiia, y de
su continuado fracaso, es un buen ejem-
plo de esta situacion.

La moneda tiene también otra cara.
Una mayoria parlamentaria de una
fuerza politica determinada podria, si lo
quisiera, hacerse una ley electoral a la
medida, que la beneficiase en ulteriores
elecciones; y ello ha acontecido con fre-
cuencia en contextos semi-democrati-
cos. Pero en democracias estabilizadas
un comportamiento de este estilo seria
visto como algo ilegitimo, como una
ruptura de las reglas del juego. Es inte-
resante el caso de Cataluiia, unica Co-
munidad Auténoma que atin no tiene
una ley electoral propia para sus eleccio-
nes autonomicas. La mayoria absoluta
de que ha gozado CiU desde 1984 hasta
1995 indica claramente que no se trata
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de un problema de insuficiente mayoria.
Se trata, mds bien, de que esa mayoria ni
desea elaborar una ley electoral que be-
neficie a la oposicién (lo que iria contra
toda logica), ni puede, por razones de le-
gitimidad, elaborar una nueva ley enca-
minada a su propio beneficio .

Para el caso espaiol, son cada vez
mas frecuentes las voces que ponen en
cuestion el funcionamiento del sistema
electoral, y es posible que la cuestién
sea puesta sobre la mesa de discusién en
un futuro préximo. Por ello puede ser
util revisar, de modo global, los princi-
pales rasgos de su mecdnica, para poder
proceder con mayor precision a su eva-

luacion y a una deteccién de sus puntos
débiles.

Como hemos venido sefnalando, dos
son las funciones primordiales que debe
cumplir un sistema electoral democri-
tico: debe garantizar posibilidades de re-
presentacion a todos los grupos relevan-
tes, y debe permitir la formacién de
equipos ministeriales con efectiva capa-
cidad de gobierno. A la vez, una y otra
tuncidn, si se realizan de modo eficaz,
contribuyen a la legitimacion del sis-
tema politico en su conjunto.

Desde el punto de vista de la represen-
tacion, el balance debe ser mixto. El sis-
tema ha favorecido, de modo sistema-
tico, la representacién de los dos
mayores partidos politicos de ambito ge-
neral, y ha permitido una representacién
muy exactamente proporcional de los
partidos de dmbito territorial restringido,
regionalistas o nacionalistas.

En cambio, existe un colectivo clara-
mente desfavorecido: el de los partidos
menores de ambito general espaiiol. El
PCE y, posteriormente, IU; AP en el pe-
riodo 1977-82; el CDS o el fallido in-
tento del PRD en 1986, integran este



grupo. Todos ellos se han visto sistema-
ticamente sub-representados, a conse-
cuencia de la adopcion de un numero
restringido de diputados y de un numero
elevado de circunscripciones. Asi, en la
mayoria de las provincias se asiste a un
bipartidismo de hecho; el sistema elec-
toral esparnol es el menos proporcional
de Europa, en niveles similares al sis-
tema francés o al britanico (que, como
es bien conocido, no son sistemas pro-
porcionales sino mayoritarios) (1).

Ademas, se trata de una situacion que
tiende a amplificarse, puesto que los
simpatizantes de esos partidos, a la vista
de sus escasas posibilidades de obtener
representacion, pueden tender a votar
por aquel de los grandes que les quede
mds proximo: se habla de «voto util»
para referirse a este fenémeno.

Este fue un resultado querido por el
constituyente, en aras de favorecer la
obtencion del segundo de los objetivos
propuestos, esto es, el de favorecer el
peso parlamentario del partido ganador
en las elecciones. La hipotesis compar-
tida en el periodo constituyente era que
no podria haber en nuestro pais un par-
tido con mayoria parlamentaria en el
Congreso, dadas las importantes divisio-
nes sociales y politicas existentes. De
ahi la adopcién de multitud de mecanis-
mos institucionales, encaminados a re-
forzar al grupo mayoritario. Por mencio-
nar s6lo uno, muy préximo al ambito
electoral, se puede observar la asimetria
existente entre la mayoria simple, reque-
rida para la investidura del presidente

(1) Para una estimacién comparada del grado
de proporcionalidad real de los diversos sistemas
electorales europeos, véase las estimaciones que
presenta J.R.Montero,«Las elecciones legislati-
vas», R. Cotarelo (ed.), Transicion politica y

consolidacion democrdtica. Espana (1975 -
1986), pag. 281.
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Las mayorias absolutas
conseguidas por el PSOE
en 1982-1989 suponen

un fenomeno imprevisto.

del Gobierno, y la mayoria absoluta re-
querida para la aprobacion de una mo-
cion de censura (que, ademas, tiene ca-
racter constructivo) (2).

Asi, y desde el punto de vista de las hi-
pétesis implicitas compartidas por las
fuerzas politicas del periodo de la transi-
cion, las mayorias absolutas conseguidas
por el partido socialista en las elecciones
del periodo 1982-1989 deben conside-
rarse como un fenémeno imprevisto vy,
probablemente, excepcional. Parecia asu-
mirse, como hipotesis mas probable, la
existencia de un grupo mayoritario (pero
sin mayoria absoluta), necesitado del
apoyo de fuerzas menores. En todo caso,
la experiencia muestra que aquel feno-
meno imprevisto puede producirse €, 1n-
cluso, reiterarse.

Queda abierto a disputa un problema:
como hemos puesto de relieve, los gru-
pos menores que pueden prestar un
apoyo externo a un gobierno de mayoria
relativa son, fundamentalmente, los na-
cionalistas periféricos. La experiencia
muestra que este tipo de apoyos esta
permanentemente sujeto a graves pro-
blemas, al ser presentado de modo siste-

(2) De un modo méds amplio, acerca de las
consecuencias constitucionales de las diversas
hipétesis sobre el sistema de partidos espanol,
véase 1. Molas, 1.E.Pitarch, Las Cortes Genera-
les en el sistema parlamentario de gobierno,
Tecnos, Madrid, 1987, en particular, pag. 194 y
SS.



Nuestro sistema electoral
quiere favorecer
la formacion de partidos
solidos y disciplinados.

matico como el resultado de un inter-
cambio, que produce contrapartidas be-
neficiosas solo para el territorio (o terri-
torios) de esas fuerzas externas de
apoyo. En el contexto electoral actual,
este efecto es de imposible resolucién:
solamente una modificacién, en sentido
mas proporcional, que permitiese una
mayor presencia a los partidos menores
de ambito general espafiol, permitiria
evitar ese efecto indeseado.

En este sentido, y dentro del marco
constitucional vigente, pocas mejoras
son pensables. Cabe mencionar, en todo
caso, la ampliacion del nimero de dipu-
tados al méximo previsto, 400, y la in-
troduccion de algin mecanismo que per-
mita reagrupar votos sobrantes a escala
provincial, a un nivel geogrifico més
elevado, como las Comunidades Auté-
nomas o incluso el total nacional, nivel
al cual se produciria una nueva asigna-
c10n de escanos (3).

La preocupacién tradicional por la
fragmentacién que genera una mecanica
mas proporcional no parece tener lugar,
dada la experiencia de las elecciones al
Parlamento europeo, elecciones en las
que una férmula completamente propor-
cional no ha dado lugar, priacticamente,

e

(3) Véase una simulacién en esta linea pro-
puesta por J.M.Valles, «Alcance y limites de una
reforma electoral espaiiola en 1981», Estudis
Electorals, 6, 1982, en particular pdg. 24 v ss.
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a un aumento del nimero de partidos
con representacion,

Junto a su caricter escasamente pro-
porcional, el segundo eje de critica al
sistema electoral vigente es el del carac-
ter cerrado y bloqueado de las candida-
turas. La lista de nombres que ofrece
cada partido es inmodificable, y el elec-
tor no puede diversificar su voto entre
candidatos de diversas listas.

Por otra parte, al ser elaboradas y
aprobadas las listas por los 6rganos cen-
trales de las diversas fuerzas politicas,
es facil imaginar que los dirigentes de
los partidos tenderan a favorecer la pre-
sencia de candidatos fieles a la direccién
del partido, antes que de candidatos in-
dependientes y con criterio propio.

Este dato constituye una consecuencia
del tercer objetivo que se propusieron
los legisladores al elaborar el sistema
electoral, que era el favorecer la forma-
cion de partidos politicos sélidos y dis-
ciplinados. A la salida de la dictadura
franquista, los partidos politicos demo-
craticos eran organizaciones extremada-
mente débiles, integradas por pocos
miembros, con bases sociales muy te-
nues y con pocos medios de accién poli-
tica propia (4). El temor a que se produ-
jese un reciclaje de anteriores dirigentes
del régimen franquista, especialmente
(dado el tipo de transiciéon democritica

(4) Para la situacién de los partidos politicos
espanoles tras la transicion, puede verse la obra
de divulgacién de J. de Esteban, L. L6pez Gue-
rra, Los partidos politicos en la Esparnia actual,
Planeta, Barcelona, 1982. Con datos relativos a
los anos ochenta, se puede mencionar el estudio
de P. del Castillo, «La financiacién de las elec-
ciones legislativas de 1982», en J.J.Linz,
J.R.Montero (eds.) Crisis y cambio: Electores y
partidos en la Esparia de los arios ochenta, Cen-
tro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1986,
esp. pag. 269 y ss.



que tuvo lugar en Espana) gracias a su
control de ciertas palancas del aparato
de Estado, gobiernos municipales y pro-
vinciales, administracién, etcétera, con-
dujo a una voluntad deliberada de re-
forzamiento de los partidos politicos
como protagonistas esenciales del pro-
ceso electoral.

De ahi que se estableciese dentro de la
normativa electoral un conjunto de ele-
mentos muy heterogéneos (mas alla de
la estricta férmula electoral), encamina-
dos a asegurar ese objetivo, incluso en
aspectos a primera vista menores o adje-
tivos, como la amplitud de las inelegibi-
lidades establecidas; la centralizacién de
la contabilidad de las camparfias elec-
torales; la inexistencia de concejales de
distrito; la fijacién de un umbral minimo
del 5 % para obtener representacion mu-
nicipal; el cardcter muy «partitocratico»
de la designacién de los Diputados pro-
vinciales; etcétera.

Lo cierto es que, tras casi veinte afos
de experiencia democratica, los partidos
politicos espanoles siguen mostrando
una marcada debilidad. Su afiliacion es
escasa, no tienen medios de expresion
propios y no es visible su presencia y
actuacion en la sociedad, sino solamente
en el seno de las instituciones. De tal
manera que de aquella bateria de instru-
mentos, queda solamente la fuerte cen-
tralizacién de los partidos en su direc-
ci6n nacional (o, con frecuencia, en su
dirigente maximo nacional), sin que se
hayan producido los efectos deseados
sobre la consolidacién de los partidos
politicos.

Ello da una cierta verosimilitud a la
reivindicacion de que se introduzca un
sistema de «listas abiertas» que ponga
en manos de los electores no s6lo la de-
terminacion de los resultados electorales
globales de cada partido, sino también la
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designacion concreta de los miembros
de la camara. Conviene reflexionar un
momento sobre la propuesta.

Para empezar, hay que pedir mayor
precision. Por «listas abiertas» debe en-
tenderse la posibilidad de que el elector
pueda componer su propia lista, combi-
nando nombres de diversas candidatu-
ras. No parece que sea esto lo que se so-
licita; por otra parte, este mecanismo
estaba vigente en las elecciones a Cortes
en la Segunda Repiiblica, como actual-
mente para la eleccion del Senado, y es
de observar, de pasada, que tanto en los
anos tremnta como en la actualidad, es
muy escaso el nimero de electores que
utilizan esta posibilidad.

Por consiguiente, lo que se reivindica
parece ser mas bien que se modifique el
segundo elemento que caracteriza hoy a
nuestras listas electorales, esto es, el he-
cho de que sean blogueadas. El elector
daria su voto a la candidatura presentada
por un determinado partido, pero tendria
la posibilidad de indicar quiénes son los
candidatos que gozan de su preferencia
dentro de esa lista de partido. Por esto el
mecanismo es denominado con frecuen-
cia «voto de preferencia», expresion uti-
lizada en Italia hasta 1992 (afio en que
ese pais suprimio el mecanismo).

El funcionamiento del voto de pre-
ferencia es facil de entender: una vez
hecha la asignacion proporcional de es-
canos, no son elegidos automaticamente

La presencia
de los partidos
solo es visible
en las instituciones.




El voto de preferencia
ha provocado fenomenos
de financiacion ilicita
de camparias electorales.

los nimeros 1, 2, 3, etcétera, de la lista,
hasta completar el nimero de escanos
correspondiente a ese partido, sino que
son elegidos los candidatos por orden
decreciente de preferencias expresadas.
El sistema se puede matizar: por ejem-
plo, se puede limitar el niimero de can-
didatos por los que el elector puede ex-
presar una preferencia individualizada; o
se puede requerir un nimero minimo de
preferencias para forzar la modificacion
del orden de los elegidos.

El sistema es atractivo, pero la expe-
riencia de los paises en que se ha utili-
zado muestra algunas consecuencias so-
bre las que hay que reflexionar.

La primera de estas consecuencias €s
que, para cada candidato de una lista, el
primer rival no es el candidato de otro
partido, sino los demds candidatos de su
misma lista. Ello estimula la formacion
de facciones en el seno de los partidos, y
tiene consecuencias importantes en el
plano de la financiacién de las campanas
(puesto que el partido paga s6lo la cam-
pafia general del partido, cada candidato
debe procurarse sus propios medios de
campaiia que le permitan diferenciarse
de los demés nombres de su misma
lista).

El segundo efecto poco deseable es
que favorece la intervencién de organi-
zaciones sociales, extra-politicas, en la
designaci6n de los diputados. La movili-
zacién de un cierto grupo de electores
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puede decantar la obtencién de un ma-
yor nimero de preferencias hacia un
cierto candidato. De tal manera que se
abre un espacio de «intercambios» entre
candidatos individuales y grupos de in-
tereses organizados. En el caso italiano,
era visible que mientras en el Norte del
pais pocos electores utilizaban su voto
de preferencia (y, por consiguiente, vo-
taban las candidaturas tal como las pre-
sentaban los partidos), en el Sur y en Si-
cilia mas de la mitad de los electores
utilizaban el voto de preferencia. Y,
dadas las condiciones sociales y cultura-
les vigentes en esas zonas, resulta meri-
dianamente claro el origen y la finalidad
de esta expresion organizada de pre-
ferencias.

De hecho, cabe observar que en los
paises que, de una forma u otra, han uti-
lizado el voto de preferencia de un modo
mas continuado (como Italia hasta 1992
y un sistema vagamente similar, como el
empleado en Jap6n hasta 1993), se han
dado fenémenos de financiacion ilicita
de las campaiias electorales en mucha
mayor escala que en los demas paises. Y
debe anotarse, ademds, la coincidencia
de su supresién, tanto en Italia como en
Jap6n, en coyunturas politicas de re-
forma y de moralizacién de sus respecti-
vos sistemas politicos.

Por ello, el voto de preferencia goza
de pocos partidarios, aun dejando a un
lado la justicia de las criticas al excesivo
predominio de los aparatos centrales de
los partidos en la confeccion de las can-
didaturas (5).

(5) Diversas propuestas de reforma, asi como
sus posibles impactos, han sido revisadas por
J.R. Montero y R. Gunther en «Sistemas cerra-
dos y lista abiertas: sobre algunas propuestas de
reforma del sistema electoral en Espafia», en el
volumen colectivo La reforma del sistema elec-



Un sistema que permite combinar a la
vez una buena proporcionalidad en los
resultados y un notable grado de perso-
nalizacién de la confrontacion electoral
es el empleado en la Republica Federal
Alemana. En las elecciones federales se
toma como circunscripcion a los
Léinder; por consiguiente, amplias cir-
cunscripciones, que permiten un alta
proporcionalidad. Pero los diputados
elegidos por cada partido son elegidos
directamente por los ciudadanos en dis-
tritos uninominales, por sistema ma-
yoritario. Las listas a nivel de cada Es-
tado federado se utilizan solo para
completar la designacién hecha directa-
mente por los ciudadanos.

Este sistema goza de un cierto predi-
camento entre la opinidon técnicamente
mas solvente en nuestro pais (salvada la
dificultad que supondria hacer un mapa
de distritos uninominales para toda Es-
paia). Pero las exigencias constitucio-
nales de tomar como circunscripcion las
provincias, y de proceder a una eleccion
proporcional en el seno de cada provin-
cia plantean de nuevo el grave pro-
blema de la limitacién del nimero de
escafios: cualquier opcion que se base
en 50 circunscripciones y en un nimero
maximo de 400 diputados volverd a
plantear graves problemas de proporcio-
nalidad.

La designacion de los candidatos, en
el contexto de un mecanismo de listas
cerradas y bloqueadas, adquiere asi

toral, Centro de Estudios Constitucionales,
Cuadernos, 49, 1994. Del mismo modo, puede
verse la obra de M. Baras y J. Botella, El sis-
tema electoral, Tecnos, Madrid, 1996. Se puede
encontrar una discusién exhaustiva en el volu-
men colectivo coordinado por Juan Montabes,
El sistema electoral a debate. Veinte afnos de
rendimiento del sistema electoral espanol, Cen-

tro de Investigaciones Sociolégicas, Madnd,
1998.
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una importancia crucial. Si su elabora-
cion se limita a un reducido nucleo de
la cupula del partido (como se preve
en los Estatutos del PP o de CDC, por
ejemplo), la formacion de los organos
parlamentarios depende, en ultimo ex-
tremo, de la decision de un nucleo pe-
quefio y oligarquico. Algunas forma-
ciones politicas, como IU o Iniciativa
per Catalunya, o mas recientemente el
PSC para la formacion de sus candida-
turas locales, han introducido hace ya
algunos aflos un mecanismo de elec-
ciones primarias, en el que es el voto
de los afiliados (o, incluso, los simpa-
tizantes, en el caso de los socialistas
catalanes) quien decide la composi-
cion de la lista o, al menos, de su parte
superior, es decir, de los lugares con
mayores probabilidades de resultar
elegidos.

Si estas experiencias han tenido un
escaso impacto y han sido poco percibi-
das por la opinidn publica, incluso la
mas ilustrada, la reciente experiencia
del PSOE tuvo, por contra, un extraor-
dinario impacto social. Como se recor-
dard, se convocO a todos los afiliados
del PSOE a pronunciarse sobre quién
deberia ser el candidato del partido a la
presidencia del gobierno. Contra pro-
nostico, Josep Borrell derroté a Joaquin
Almunia en la votacién que tuvo lugar
el 24 de abril de 1998. Ese resultado
abrid una situacién de «bicefalia» en la
direccion del PSOE, asi como algunas
turbulencias en diversas organizaciones

El sistema de elecciones
primarias permite
a los afiliados decidir
la lista de candidatos.




socialistas aun no cerradas en el mo-
mento de redactar estas lineas.

Mas alla de la anécdota, el meca-
nismo de las elecciones primarias €s un
elemento a considerar. Debe distin-
guirse entre la exigencia de que las can-
didaturas presentadas tengan el apoyo
explicito, mediante sufragio secreto, de
los afiliados al partido (como es obliga-
torio en la RFA), y el proceso previo de
preseleccion de los candidatos, que
constituye el nucleo de las llamadas
«elecciones primarias» en EE.UU. En
ambos casos, el voto de los afiliados
(caso aleman), o de sus delegados (que
forman las convenciones de los partidos
americanos) es el final de un largo pro-
ceso de debate y confrontacion de pun-
tos de vista, con frecuencia muy aspero.
A lo largo del proceso, ademas, la cu-
pula del partido se mantiene como neu-
tral (lo que hace que los dirigentes del
partido tengan un papel de segunda li-
nea, en comparaciéon con los pre-candi-
datos).

En el contexto espaifiol (y las expe-
riencias del PSOE parecen acreditarlo),
el funcionamiento de este mecanismo
parece responder a otra légica. La con-
frontacion entre el maximo responsable
del partido (sea Almunia o Redondo) y
un calificado insider (como Rosa Diez o
Borrell) no es comparable al grado de
apertura de los procesos equivalentes en
otros paises. En segundo lugar, incluso
unas primarias requieren una campaia

Las elecciones primarias
deberian ser el resultado
de un proceso de discusion
entre politicas diferenciadas.
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electoral y, por consiguiente, medios
econdmicos, organizativos, etcétera, el
acceso a los cuales puede estar limitado
a los miembros de mas alto nivel en el
seno del partido (obviamente, la hipote-
sis de una campaifa para unas primarias
financiada desde el exterior del partido
resultaria estrambotica).

Queda, en fin, una duda: unas elec-
ciones primarias, concebidas no como
un proceso de discusion entre politicas
diferenciadas, sino como una especie
de referéndum en el que son llamados a
votar todos los afiliados de modo si-
multaneo, adquiere un sabor plebiscita-
rio, que resulta a la vez lejano a la 16-
gica de las organizaciones de partido y
democraticamente discutible. ;Con qué
base se puede decir que un plebiscito es
mas democrdtico que un mecanismo re-
presentativo, como es el de la realiza-
cion de Congresos de partido, integra-
dos por delegados elegidos por las
organizaciones de base, sobre la base
de la discusion politica, y con una re-
presentacion proporcionada de las di-
versas tendencias o «sensibilidades»
politicas?

Un dltimo aspecto, en el que se han
comenzado a tomar algunas iniciativas,
es el de la limitacién de los medios em-
pleados en las campaiias electorales. Ya
se ha hecho referencia a los mecanis-
mos de financiacién de las campaias
electorales en nuestro pais, y a los pro-
blemas econOmicos graves a que se ven
enfrentados los partidos (6). En este
marco, s¢ han tomado algunas medidas,

(6) En abril de 1995, el Banco de Espaia co-
munic6 a la comision de estudio sobre la finan-
ciacién de los partidos creada por el Congreso
que los partidos con representacién parlamenta-
ria debian a distintas entidades financieras, en
conjunto, un importe total de 21.139 millones de
pesetas. Aunque las partidas més cuantiosas co-



tales como la reducciéon de la duracion
de las campariias, la limitacion de los
medios a emplear, o la asuncion por el
Estado de las remisiones postales a los
electores. Pero en el contexto de socie-
dades altamente dotadas de medios de
comunicacioén, es posible ir mas lejos.
Piénsese, por ejemplo, en la legislacion
francesa, que desde 1993 prohibe toda
comunicacion politica (efectuada por
partidos o por instituciones) en 1os seis
meses anteriores a toda convocatoria
electoral.

Estrechamente ligado al asunto de la
financiacion esta el problema de la in-
tervencion de los medios de comunica-
cion en las campaias electorales. De
hecho, el arsenal normativo vigente en
las democracias occidentales considera,
como lnica hipétesis a controlar, el po-
sible empleo partidista de los medios
publicos por el partido o partidos en el
gobierno. En cambio, no se habia consi-
derado nunca seriamente la necesidad
de someter a control a los medios de ti-
tularidad privada, porque estos tenian
un alcance limitado (prensa escrita).

La aparicion de las televisiones priva-
das en el contexto europeo ha modifi-
cado drasticamente esta realidad. Los
sistemas electorales democraticos se en-
cuentran, aun hoy, inermes ante situa-
ciones como la italiana, en que el ma-
ximo dirigente de un partido es a la vez
propietario de diversas cadenas de tele-
vision privadas, exentas, en cuanto ta-
les, de los deberes de pluralismo y

rrespondian a los dos primeros partidos (en torno
a 11,400 millones en el caso del PSOE, y unos
3.800 el PP), en términos relativos era llamativa
la cuantia adeudada por algunos partidos vascos
(unos 2.000 millones el PNV, y mas de 1.000
EA). Véase El Pais, 7 de abril 19935, pag. 22.
Dado el punto muerto en que se encuentran los
trabajos de esa comision, la situacion probable-
mente se habrd agravado en los ultimos anos.
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del conjunto institucional
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transparencia a que estan sometidas las
redes publicas. Sin ir tan lejos, la re-
ciente introduccion de las cadenas pri-
vadas en las campanas electorales en
nuestro pais se ha caracterizado por una
fuerte orientacion hacia los mayores
partidos, reduciendo las posibilidades
de expresion de las fuerzas menores e
incrementando una percepcion biparti-
dista.

Por consiguiente, si una revision a
fondo de la normativa electoral vigente
parece poco probable (por el ya mencio-
nado caracter conservador del sistema
electoral), si son visibles, en cambio,
diversos ambitos sustantivos suscepti-
bles de mejora.

Con todo, debe tenerse presente que el
sistema electoral es s6lo una parte del
conjunto institucional del sistema poli-
tico. Culpar al sistema electoral, en si
mismo, de los problemas y distunciones
de un sistema politico determinado es
Inexacto; la normativa electoral, de por
si, no es la clave explicativa del con-
junto. Otros elementos, tanto institucio-
nales como empiricos, juegan también
un papel en el funcionamiento de la glo-
balidad. Estas afirmaciones, validas para
cualquier pieza del entramado institucio-
nal, son especialmente aplicables a los
sistemas electorales, puesto que su fun-
cion es la de traducir las preferencias de
los electores en representacion politica,
a través de los canales de intermediacion
constituidos por los partidos politicos.



Culpar al sistema electoral
de las disfunciones
de un sistema politico
determinado es inexacto.

La cuestién de fondo, entonces,
cuando se discute el sistema electoral
espanol, remite a la opcion efectuada
por los constituyentes de favorecer la
existencia de grandes y estables organi-
zaciones politicas, por encima de indi-
vidualidades politicas personales.

Los constituyentes de 1977 entendie-
ron, por diversas razones, que la clave
del fracaso de las experiencias demo-
craticas pasadas fue la ausencia en Es-
pafa de partidos sélidos y ampliamente
representativos. El predominio del fac-
cionalismo, del «fulanismo» y de una
exagerada fragmentacion, o la existen-
cia de una distancia politica e ideol6-
gica demasiado marcada entre los ma-
yores partidos, imposibilitaban el juego
normal de la competencia politica y
transformaban el cambio del partido de
gobierno en la posibilidad de un cam-
bio de régimen. Si este andlisis de
nuestro pasado histdrico resultase ser
correcto, entonces deberia considerarse
con mayores precauciones la eventuali-
dad de una reforma electoral; la estabi-
lidad y el funcionamiento eficaz del
sistema democratico pueden seguir re-
quiriendo la existencia de partidos séli-
dos y unidos.

Sintesis
Se afirma con frecuencia que el sis-

tema electoral existente en nuestro pais
es deficiente y tiende a generar muchos
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de los males que aquejan al sistema poli-
tico en su conjunto. Sin embargo, estas
Opiniones no parecen muy convincentes.
Para empezar, el sistema electoral ha pro-
ducido los resultados que se esperaban de
€l: ha permitido la formacion de gobier-
nos solidos, incluso en algunos casos con
mayorias absolutas de un solo partido, a
la vez que una buena representacién de
los principales partidos nacionalistas
periféricos (requisito de legitimidad); el
deficit en su proporcionalidad ha perjudi-
cado a los partidos menores de ambito
general espafiol, como el PCE - IU, o AP
en el periodo 1977-1982.

Dejando a un lado temas como la li-
mitacion del gasto electoral (aspecto en
el que se podria ir més lejos) o la regu-
laci6n de las campaiias electorales (4m-
bito en el que la aparicidn de las televi-
siones privadas no ha ido acomparfiada
de una suficiente actualizacién de la ley
electoral), la cuestion mas discutible se
refiere a la configuracién de las candi-
daturas presentadas por las diversas
fuerzas politicas. La situacién de alega-
lidad en que viven nuestros partidos
politicos, regulados solamente por una
breve ley deliberadamente pre-constitu-
cional, hace que no existan mecanismos
concretos que permitan materializar la
exigencia constitucional de que su or-
ganizacion y funcionamiento interno
sean democraticos. Asi, la principal
contribucion de los partidos al juego
institucional, como es la oferta politica
y humana que sus candidaturas presen-
tan a la sociedad, puede estar sujeta a
fuertes distorsiones, a causa de elemen-
tos como la muy fuerte centralizacién
de los partidos politicos, la profesiona-
lizacion de la actividad politica, o la re-
ducida afiliacidn y presencia social de
los partidos.

Probablemente, una renovacién a
fondo de los partidos politicos permiti-



ria resolver algunas de estas cuestiones,
mostrando que algunos de los elementos
mas deébiles de nuestro sistema politico
no son responsabilidad del sistema elec-
toral, sino del uso que de €l hacen unas
fuerzas politicas muy personalizadas,
muy dependientes de los medios de co-
municacion de masas y poco articuladas
con la sociedad civil. Una reforma de la
ley electoral, por si sola, probablemente

no resolveria ninguno de estos proble-
mas, y correria el riesgo de generar nue-
vos y graves problemas adicionales.

Ponencia presentada en el Seminario
Las reformas institucionales
necesarias para mejorar

la calidad de nuestra democracia,
Fundacion Pablo Iglesias,

octubre y noviembre de 1999.
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