LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL:
GUIA BREVE PARA PENSADORES CRITICOS

Este texto pretende reflexionar sobre posibles reformas al sistema electoral vigente y exponer argumentos a favor y en contra de
las diferentes opciones. En concreto, nos centramos en las propuestas relativas al sistema electoral surgidas a partir del movimien-
to del 15-M como son la modificacion del tamario de las circunscripciones electorales, la adopcion de listas abiertas, la introduccion
de medidas que fomenten la democracia directa, o la sustitucion de la formula d’Hondt. Nuestro principal mensaje es que, si bien
las caracteristicas del sistema electoral afectan miiltiples aspectos del proceso politico, no existen recetas mdgicas que solucionen
todos los problemas de la democracia. La reforma de algunos aspectos del sistema electoral puede ser deseable, pero la mayoria de

opciones tienen tanto ventajas como desventajas.

SISTEMAS ELECTORALESY EL SISTEMA ACTUAL

:Qué sistemas electorales existen? Un sistema electoral es el conjunto
de reglas y procedimientos que regulan la manera en que se vota, y
c6mo los votos se transforman en escafios. Existen tres familias de sis-
temas electorales, cada una de con multiples variantes. En un extremo
estin los sistemas mayoritarios. Estos premian al partido que obtiene
un mayor nimero de votos, otorgdndole mds representacion y estabili-
dad al gobierno resultante y se rigen por el principio de “el ganador se
lo lleva todo”. La participacion electoral suele ser menor puesto que los
partidarios de partidos pequefios pueden decidir abstenerse. En el otro
extremo estdn los sistemas proporcionales, en los que existe una mayor
correspondencia entre votos y escafios. A medio camino, encontramos
sistemas mixtos que combinan caracteristicas de ambas familias.
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iCuiles son las principales caracteristicas del sistema electoral es-
panol? Los elementos bésicos del sistema electoral espafiol estin de-
finidos por la Constitucién de 1978 y la Ley Organica del Régimen
Electoral General (LOREG) de junio de 1985. Los aspectos legis-
lados por la LOREG son mucho mis sencillos de modificar que los
recogidos en la Constitucién. El articulo 68 de la Constitucién esta-
blece que el Congreso se compone de un minimo de 300 y un méximo
de 400 Diputados (actualmente son 350). La circunscripcién electoral
es la provincia a la que se asigna una representacién minima inicial,
distribuyendo los demds diputados en funcién de la poblacién segin
el principio de representacién proporcional. La LOREG desarrolla el
sistema electoral y establece entre otros aspectos que la férmula de re-
parto de escafios es la regla D’'Hondt, la existencia de una barrera legal
del 3% de los votos vilidos emitidos en la circunscripcién y el voto por
listas cerrada y bloqueadas (imposibilidad de seleccionar o reordenar
a los candidatos). Aunque el sistema es proporcional, la existencia de
circunscripciones electorales pequefias en las provincias poco pobladas
genera resultados mayoritarios.

Constitucion 1978, Articulo 68 | LOREG

PROPORCIONALIDAD DEL SISTEMA ELECTORAL

¢Qué es la proporcionalidad? La proporcionalidad es la relacién entre
los resultados de una eleccién (porcentaje de votos) y el reparto de los
escafios entre las distintas candidaturas a partir de esos resultados. Un
sistema electoral serfa perfectamente proporcional si a cada porcen-
taje de votos de una candidatura, le asignara exactamente el mismo
porcentaje de escafios. Casi ningun sistema electoral del mundo, por
no decir ninguno, es perfectamente proporcional: todos introducen un
grado menor o mayor de distorsion en el reparto de escafos, que suele
beneficiar a los partidos grandes y perjudicar a los mas pequefios.

¢Qué factores hacen que un sistema electoral sea muy proporcional?
Ademis de la férmula electoral, el principal factor que hace que un
sistema sea muy o poco proporcional no es el método de reparticion
de los escafios d’Hondt (como habitualmente se cree) sino el tamafio
de los distritos, es decir el numero de escafios que se reparten en cada
circunscripcién electoral. Cuando hay muchos escafios para repartir es
posible ajustar mejor el reparto de escafios a la distribucién de votos.
Cuando los distritos son pequefios la proporcionalidad es mds dificil
de conseguir. Otro factor importante, es la existencia de umbrales elec-
torales legales (un porcentaje minimo de votos que una candidatura
debe conseguir para poder optar a obtener representacién): cuando
hay umbrales elevados, la proporcio-
nalidad es menor, ya que los partidos
que no los superan se quedan fuera del
reparto.

8i queremos un sistema
electoral mds proporcional,
con una mayor correspon-
dencia entre votos y escarios,
hemos de estar dispuestos a
tener gobiernos de coalicién
o gobiernos de un partido sin
mayoria absoluta, que suelen
ser mds inestables que los de
un solo partido con mayoria

¢Cual es el precio de un sistema per-
fectamente proporcional?

Las elecciones sirven para producir
representacion, pero también para
producir gobiernos, y ambas funciones
estdn en cierta medida contrapuestas.
Un sistema proporcional suele generar
parlamentos que reflejan mejor la pluralidad de los electores, con pre-
sencia de mayor nimero de partidos politicos. Esto, que es bueno en
términos de representacién, puede no serlo tanto a la hora de generar
mayorias parlamentarias estables. En los paises donde hay sistemas
muy proporcionales suele haber muchos partidos en el parlamento y
ningdn partido suele conseguir la mayoria parlamentaria suficiente
para gobernar en solitario. Por tanto se generan gobiernos de coalicién,
mis susceptibles a ser inestables. La desproporcionalidad en el sistema
electoral hace que un partido pueda conseguir una mayoria absoluta
de escafios sin tenerla en votos. Es, en cierto sentido, un “premio” a las
listas mds votadas con el fin de facilitar la gobernabilidad.
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EL TAMANO DE LAS CIRCUNSCRIPCIONES

:Que ventajas tendria una circunscripcion inica? Una de las deman-
das que han surgido en los debates sobre la reforma de la ley electoral
es la instauracién de una circunscripcion tnica para todo el estado. A
favor de esta propuesta, se argumenta que genera una mayor propor-
cionalidad. Efectivamente, cuanto mds grande es una circunscripcién
(mids diputados se eligen), mds proporcional es el resultado.

:Que ventajas tiene la divisién del territorio en circunscripciones?
Sin embargo, la gran mayoria de los sistemas divide el territorio en
circunscripciones o distritos para elegir a los representantes. Podemos
mencionar cinco ventajas de la delimitacién en distritos:

1. Descentralizacion de los partidos, democratizacion de la eleccion de can-
didatos. La eleccién de representantes en distritos favorece una orga-
nizacién descentralizada de los partidos. Si los candidatos se eligen en
una Unica circunscripcion, los 6rganos centrales de los partidos acu-
mulan mucho mds poder.

2. Representacion de los territorios con poco peso demogrdfico y diversidad
geogrdfica en el parlamento. En aquellos paises que tienen la poblacién
distribuida de manera desigual en su territorio, con dreas muy densa-
mente pobladas y otras menos, la divisién en distritos electorales con-
tribuye a garantizar la representacién de los territorios poco densos y
la diversidad de procedencia geogrifica de los representantes politicos.

3. Representacion de las minorias territorialmente concentradas. Un siste-
ma de circunscripcién Unica requiere que todos los candidatos compi-
tan en todo el territorio. Cuando existen minorias (nacionales, politi-
cas, sociales, culturales o de cualquier tipo) concentradas en una parte
del territorio, sus representantes no pueden competir en el resto del
territorio y sus posibilidades de eleccién se ven muy reducidas. Una
barrera de entrada aplicada a una circunscripcién unica, directamente
excluye estas minorias de la representacién politica. Esto puede agra-
var seriamente los problemas de acomodacién de dichas minorias y
aumentar su malestar.

4. Proximidad con los electores, identificacion de los representantes, posibili-
dad de intercambio de informacion y flujos de comunicacion. E1 argumento
mids esgrimido para la delimitacién de distritos electorales es el de la
proximidad entre electores y representantes. La identificacién geogra-
fica de los diputados y, sobre todo, el hecho de vincular su reelecciéon
a los resultados en un distrito determinado contribuye a que los ciu-
dadanos conozcan a los representantes, favorece la comunicacién e in-
terlocucion entre ellos, y aumenta las posibilidades de control de los
mismos.

La circunscripcion tinica au-
menta la proporcionalidad,
pero a costa de las virtudes de
la division del territorio en
circunscripciones. Puesto que
distritos de tamario mediano
mejoran la proporcionalidad
y conservan dichas ventajas,
pareceria razonable orientar
la reforma electoral hacia un
incremento del tamaiio de las
circunscripciones sin necesidad
de implementar una circuns-
cripcion dnica.

5. Permite listas abiertas La divisién
del territorio en distritos es espe-
cialmente relevante en un sistema
de listas abiertas, que aplicado en
una Unica circunscripcién es inma-
nejable, puesto que requiere que los
ciudadanos reconozcan y prioricen
centenares de representantes.

¢Existe un término medio? Los dis-
tritos de tamafio mediano generan
una representacién bdsicamente pro-
porcional y no presentan los incon-
venientes de la circunscripcién Gnica.
Sin embargo, hay que tener en cuenta que ambas propuestas requieren
una reforma de la Constitucién espafiola, puesto que en sus articulos
68 y 69 se establece la provincia como distrito electoral para el Con-
greso y el Senado. Otras reformas que podrian aumentar ligeramente
la proporcionalidad sin necesidad de modificar la Constitucién son la
ampliacién del nimero de diputados de 350 a 400 (o a 399 para evi-
tar empates) o la modificacién del sistema de distribucién de escafios
(formula d'Hondt).
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LA FORMULA D’HONDT

¢Que esla formula d’Hondt? La LOREG (1985) instituy¢ el
mecanismo D’Hondt como férmula matemitica de adjudicacién de
escafios a partir de votos en Espafia. Al dividir el nimero de votos
obtenido por un partido por la cuota de distribucién obtenemos

el nimero de escafios que le corresponden. Suponiendo que hay 4
partidos, 5 escafios, se dividen los votos obtenidos (que se anotan en
la primera columna) sucesivamente por 1,2, 3, etc. y se otorgan los
escafios a las casillas que contienen un cociente mayor (en negrita):

1 2 3 4 5 Escafios
Partido A | 50000 | 25000 | 16667 | 12500 | 10000 |2
Partido B | 40000 | 20000 | 13333 | 10000 | 8000 |2
Partido C | 20000 | 10000 | 6667 5000 4000 |1
Partido D | 10000 | 5000 3333 2500 2000 |0

Esta férmula sobre-representa a los partidos grandes porque cuantos
mids votos, mds facil resulta obtener un escafio adicional. El coste
marginal de un escafio es decreciente. La regla d’Hondt es sensible
al tamafio del distrito: en circunscripciones con pocos diputados,
introduce distorsiones a la representacién y favorece el bipartidismo.
En cambio, en distritos mds grandes (a partir de 9 representantes
aproximadamente) produce un resultado bésicamente proporcional.

¢Qué alternativas existen? Ademais de la férmula de Jefferson-Hondst,
existen otras férmulas de adjudicacién proporcional de escafios por el
método de cocientes que utilizan diferentes divisores (como el Sainte-
Lagué). También existen férmulas por cuotas, como la Hamilton Hare
en la que se divide el numero total de votos por el nimero total de
escafios. Cada candidatura obtiene tantos escafios como cuotas le co-
rresponden. Los restos o votos que “sobran” después de la asignacion
inicial cuentan para la distribucién de los escafios restantes. Sin em-
bargo, para el ejemplo anterior con 5
escafios, cualquier férmula de repar-
to de escafios da el mismo resultado
(2 para A, 2 para B y 1 para C), ya
que lo importante para conseguir un
resultado proporcional es que haya
muchos escafios para repartir. En el
ejemplo, sélo a partir de 12 escafios
el partido D conseguiria representa-
cién. De todos modos, dificilmente
un cambio de férmula mejorard la
proporcionalidad en circunscripcio-
nes muy pequefias. Si una reforma de estas caracteristicas no va acom-
pafiada de una modificacién del tamafio de los distritos mds pequefios
el impacto sobre la proporcionalidad seria reducido.

El método d’Hondt de asig-
nacién de escarios produce re-
sultados desproporcionales en
circunscripciones  pequerias,
pero no en las grandes. Otros
métodos pueden mejorar lige-
ramente la proporcionalidad,
pero su impacto en general es
reducido si se mantienen cir-
cunscripciones muy pequerias.




LAS LISTAS ABIERTAS

¢Qué son? En los sistemas electorales en que se eligen a listas de
representantes (en vez de a representantes individuales), existen dos
formas de votar: bien obligando a los votantes a elegir entre listas de
candidatos propuestas por los partidos (“listas cerradas y bloqueadas”,
el sistema que tenemos en la actualidad para el congreso de los diputa-
dos, los parlamentos autonémicos y la mayoria de los ayuntamientos);
bien dando a los votantes la posibilidad de confeccionar su propia lista
de candidatos favoritos. En algunos sistemas, lo Gnico que se permite
al votante es alterar el orden de los candidatos de la lista presentada
por el partido al que vota (“lista cerradas pero no bloqueadas”); en
otros, el votante puede seleccionar libremente candidatos, pudiendo
votar incluso por candidatos de diferentes partidos (“listas abiertas”
puras, como las que rigen la eleccién de los senadores en la actualidad).

¢En qué medida contribuyen a mejorar la calidad de la representa-
ci6n politica? Se argumenta que hardn que a los politicos no les baste
con lograr ser incluidos en una determinada posicién de la lista del
partido para ser elegidos, sino que tendrin que ser conocidos y valo-
rados de forma individual por el electorado. Los candidatos tratarfan
de resultar atractivos a mds votantes, porque podrian recibir votos de
electores procedentes de todo el rango ideoldgico. Y cabria esperar que
los politicos mds competentes, mejor valorados por un mayor nimero
de votantes, saldrian beneficiados. Ademads, las listas abiertas harfan
mis dificil la eleccién de candidatos “impopulares” -por ejemplo, sos-
pechosos de corrupcién- que vayan dentro de las listas de un deter-
minado partido, porque los votantes podrian ficilmente excluirlos sin
necesidad de retirar el apoyo a su candidatura favorita.

¢Qué problemas tiene la introduccién de listas abiertas? La razén
que suele aducirse para justificar la adopcién de listas cerradas y blo-
queadas durante la transicién espafiola es la necesidad de fortalecer
a las estructuras organizativas de los emergentes partidos politicos
democriticos. Esa justificacién ya no parece razonable. Sin embargo,
existen otros motivos que nos deberian hacer cautelosos acerca de su
implantacién.

1. Harian mds complicada la generacion de mayorias estables de gobierno.
Al posibilitar la diversificacién del voto hacia candidatos de diferentes
ideologfas y al incentivar que los candidatos cultiven “marcas” diferen-
tes a la de su partido, es previsible que la fragmentacién en el parla-
mento aumente y que los partidos tengan mds dificil controlar a sus
propios diputados y concejales.

Para que las listas abiertas
desplieguen sus supuestos efec-
tos benéficos hay que hacer su-
puestos poco realistas sobre la
informacién de la que van a
disponer los electores en el mo-
mento de votar. En ausencia
de informacién sobre la cali-
dad de los candidatos, las lis-
tas abiertas pueden propiciar
la aparicion de clientelismo y
desafeccion en algunos grupos
de votantes. Los problemas son
mayores si se aplican a una cir-
cunscripcion tinica.

2. La combinacion de listas abiertas
con circunscripciones grandes es terre-
no abonado para el clientelismo y la
corrupcion: en estos contextos, los
candidatos tienen fuertes incentivos
a repartir favores personales a deter-
minados grupos de votantes a cam-
bio de que estos votantes les “suban”
en su lista de preferencias. Asimis-
mo, serian una invitacién para que
un determinado perfil de politico
basase su campaifia en la demagogia
y ofertas irrealistas para garantizar su
escafio. Traerfa consigo la persona-
lizacién de las elecciones, lo que las
podria desideologizar, hacerlas menos previsible y mas dependientes
de los recursos de cada candidato

3. Requieren de un sustancial esfuerzo por parte de los votantes y pueden
aumentar la desigualdad en la participacion electoral. Cuando se trata de
elecciones para elegir un nimero pequefio de representantes (tres, cin-
co, diez como mucho), puede resultar razonable que los ciudadanos
hagan el esfuerzo de informarse sobre los diferentes candidatos. Pero
si las listas abiertas se aplican en una circunscripcién unica, salguien
piensa que los ciudadanos seremos capaces de seleccionar y ordenar

de manera informada a nuestros 350 politicos preferidos de entre los
miles de candidatos que se presenten? Incluso en circunscripciones pe-
quefias, las listas abiertas aumentan la dificultad de la decisién de vo-
tar. Por tanto, pueden aumentar la abstencién entre personas con bajo
interés por la politica, que suelen tener un bajo nivel socio-econémico
y educativo.
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ELVOTO ELECTRONICO

¢Votar por ordenador? Una posible reforma de la ley electoral atafie
a la incorporacién de las nuevas tecnologias al proceso electoral, ya
sea instalando aparatos especiales dentro de los colegios electorales o
permitiendo el voto por Internet. Sin embargo, no hay consenso sobre
los beneficios de estos sistemas. Por una parte, podria hacer el voto mas
atractivo a las nuevas generaciones, pero también mds complejo a las
personas mayores o con menos formacién o recursos. Aunque podria
agilizar el recuento de papeletas (de dos o tres horas a menos de una
desde que se cierran los colegios electorales hasta que se publicitan los
resultados) y abaratar los costes de las elecciones en cuanto a papele-
tas, también requeriria sistemas de auditoria complejos. La ventaja de
hacer mds manejable la seleccién de candidatos por parte del elector
para configurar su voto no seria evidente en sistemas de listas cerradas
y bloqueadas como es el caso de Espaiia.

¢Qué nos ensefian las experiencias existentes en otros paises? Se
alega que el voto electrénico haria del sufragio un acto mds secreto
y anénimo, pero todo depende del software y protocolo establecido
para el voto: se han dado casos (Brasil) de voto electrénico con menos
garantias de privacidad y secreto que el voto convencional. Finalmen-
te, la experiencia de Estonia que desde 2007 es el primer pais en que
se ha aplicado el voto por Internet de forma generalizada, indica que
quienes mds usan el voto por Internet son los votantes habituales, a
quiénes hace mds cémodo el acto de votar. Sin embargo, de momento
no parece que haya contribuido a incrementar o a modificar significa-
tivamente la participacién electoral.

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

¢Qué es la democracia participativa y qué instrumentos existen? Es
una forma de democracia en la que ademas de las elecciones existen
otros instrumentos que permiten la intervencién de la ciudadania en el
proceso de toma de decisiones. Aunque hay multitud de instrumentos
posibles, que pueden aplicarse en su mayor parte a cualquier nivel de
gobierno, destacan cuatro propuestas concretas: los referéndums, las
iniciativas legislativas populares, los mecanismos de tipo deliberativo y
los presupuestos participativos. A favor de la democracia participativa
se alega el poder captar y satisfacer mejor las preferencias ciudadanas,
lograr politicas que cuenten con mds legitimidad y menos rechazo,
ademds de contribuir a crear una ciudadania m4s critica, activa e im-

plicada.



Referéndums: ;cuindo y c6mo se usan? En Espana los referéndums
son obligatorios para reformas de la Constitucién o de los Estatutos de
Autonomia de algunas CCAA. Desde el referéndum constitucional de
1978 no ha habido ningin referéndum nacional de este tipo. Existe la
férmula del referéndum consultivo que se ha usado en dos ocasiones:
el de la ratificacién de la pertenencia de Espafia a la OTAN (1986) y
el de aprobacién de la Constitucién Europea (2005). En las CCAA su
convocatoria debe ser solicitada y autorizada por el Consejo de Mi-
nistros pero a nivel municipal es mds sencillo convocar consultas. En
algunos paises su uso es mds habitual porque la ley lo exige y porque
la cultura politica nacional asume que las grandes decisiones politicas
deben ser aprobadas directamente por la ciudadania. Asi, en bastantes
paises europeos se ha consultado la incorporacién a la Unién Euro-
pea, la adopcién del euro o politicas que generaban un amplio debate
(aborto, descentralizacién).

:Qué potenciales y limites tienen los referéndums? El referéndum
suele lograr un nivel de participacién mayor que otros instrumentos
participativos y en consecuencia la opinién de la poblacién estd mejor
representada por la decision final. Ademads, se percibe como un ins-
trumento especialmente legitimo por sus similitudes con los procesos
electorales y los resultados suelen ser respetados por los gobiernos. En-
tre sus problemas destacan:

1) los votantes a menudo no cuentan con suficiente informacién y ésta
puede ser muy manipulable si los dos bandos no cuentan con recursos
similares;

2) el riesgo de agotamiento, de menor participacion general y de par-
ticipacién desigual entre tipos de votantes si su uso es muy frecuente,
como sucede en Suiza;

3) el riesgo de manipulacién de la agenda si el gobierno es el Gnico que
puede elegir queé temas se votan y cudles son las opciones entre las que
los ciudadanos decidirén,

4) riesgo de aprobacién de medidas populares pero no sostenibles o
coherentes entre si. Por ejemplo, se ha vinculado la crisis fiscal de Ca-
lifornia al uso repetido de referéndums que ha resultado en sucesivas
expansiones del gasto publico unidas a las aprobaciones de sucesivas
reducciones de impuestos.

Iniciativas legislativas populares (ILP): ;Cémo se inician y en qué
acaban? Es un proceso que se inicia con una recogida de firmas ciuda-
danas para apoyar un proyecto legislativo. n el caso espafiol, el nimero
de firmas ha de ser como minimo de 500.000 y se excluyen explici-
tamente una serie de temas como objeto de ILP: la reforma de leyes
orgdnicas, de la Constitucion, de leyes tributarias o leyes de caricter
internacional. Una vez recibe el apoyo necesario, la propuesta pasa a
ser debatida por el Congreso de los Diputados, que puede rechazar-
la o modificar su contenido. Desde 1978 s6lo una ILP (relativa a la
propiedad horizontal) ha sido aprobada por el pleno. Muchas CCAA
tienen su propia legislacién sobre ILP, a menudo menos restrictiva que
la nacional. En Suiza o en estados de los EEUU la ILP no desemboca
en el Parlamento sino en un referéndum que puede derogar una ley
aprobada por el parlamento o aprobar nueva legislacién.

Mecanismos deliberativos: ¢cuando se usan y qué ventajas y proble-
mas tienen? Entre los mecanismos deliberativos destacan los jurados
ciudadanos, las encuestas deliberativas y otras experiencias que incor-
poran a la ciudadania a debates y decisiones concretas. Estos mecanis-
mos suelen utilizar la seleccion al azar de los participantes para lograr
menores sesgos en la participacién. En Espafia sélo algunos ayunta-
mientos los contemplan como una posibilidad en sus reglamentos de
participacién. Como experiencias concretas podemos destacar los ju-
rados ciudadanos britinicos que han servido en muchos municipios
para repensar las prestaciones y servicios sanitarios o la Asamblea ciu-
dadana que elaboré una nueva propuesta de Ley electoral en Ontario
(Canadd). La pluralidad de la informacién, la posibilidad de escuchar
y debatir todos los puntos de vista y la pluralidad de los participantes
forman parte de los puntos fuertes de estos mecanismos. Por otro lado,
el que no incorporen suficientemente a las asociaciones ha provocado
enfrentamientos con este sector, su uso puede ser muy caprichoso por
parte de las administraciones y su influencia en la toma de decisiones

reales ha sido a menudo limitada.

Presupuestos participativos: ¢cuindo y cémo se usan y qué ventajas
y problemas tienen? Los presupuestos participativos permiten que las
personas que viven en un municipio pueden decidir directamente el uso
de una parte del presupuesto municipal. Su uso no esta incorporado en
la legislacién, aunque ha habido decenas de experiencias en municipios
espafioles, europeos y de América Latina. En algunos casos han mo-
dificado las prioridades politicas y el nimero de participantes ha sido
elevado, sobre todo cuando tras varios afios de funcionamiento exitoso
se ha visto que las decisiones adoptadas se ejecutaban realmente. Sin
embargo, la mayoria de experiencias europeas han sido muy limitadas
en su capacidad de influencia, en el nimero de participantes que se ha
logrado atraer y a menudo han supuesto conflictos importantes con el
tejido asociativo del municipio que ha considerado que el proceso no
le otorgaba suficiente protagonismo. Su principal limitacién es que su
surgimiento depende totalmente de la voluntad politica a nivel local.
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