EL SISTEMA ELECTORAL DE LA TRANSI-
CION ESPANOLA
THE ELECTORAL SYSTEM TOWARDS THE
SPANISH DEMOCRACY

JAVIER SIERRA RODRIGUEZ :

RESUMEN:

El objeto del presente ar-
ticulo es ofrecer una visiéon pa-
noramica del sistema electoral
de la transicién, cuya especial
relevancia radica en que facilitd
el proceso constituyente y sus
rasgos se mantienen en el sis-
tema electoral vigente mas de
cuatro décadas. Se analiza su re-
gulacién, sus caracteristicas y
los principales elementos que
originaban sus efectos. El ar-
ticulo también realiza un breve
examen del rendimiento de este
sistema electoral en las eleccio-
nes preconstitucionales de ju-
nio de 1977 y del sistema de
partidos resultante.
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ABSTRACT:

The purpose of this article is to of-
fer a panoramic view of the electoral
system of the Spanish transition to-
wards the democracy, whose special
relevance lies in the fact that it facili-
tated the constituent process and its
features are maintained in the elec-
toral system more than four decades
later. Its regulation, characteristics
and the main elements that originated
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effects are analyzed. The article also
mafkes a brief examination of the per-
Sformance of this electoral system in the
preconstitutional elections of June
1977 and of the resulting party sys-

tem.

KEY WORDS: Electoral sys-
tem; electoral lawy elections; Spanish
transition to democracy, party system.

1. Introducciéon

El desarrollo con normali-
dad de las primeras elecciones a
las Cortes espafiolas, celebradas
tras la muerte de Francisco
Franco el 15 de junio de 1977,
marcarfan el devenir del pro-
ceso de aprobacion de la Cons-
titucion Espanola (CE). Su ce-
lebracién fue posible gracias a
la regulaciéon de un derecho
electoral de la transicién, que
recogia todos los pormenores
necesarios para celebrar unos
comicios, entre los que se en-
contraba el sistema electoral, es

% Entre ellos el tamafio de la asam-
blea, la circunscripcion, la magni-
tud de los distritos, la barrera elec-

toral, la férmula electoral, el tipo
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decir, los “elementos de Dere-
cho electoral que condicionan
el comportamiento electoral y
sus resultados”  (satrustegui,
1997: 41)2. Habiendo transcu-
rrido mas de cuarenta afos
desde su disefio, y dado que sus
caracteristicas persisten hoy en
dfa en la Ley Organica del Régi-
men Electoral General (LO-
REG), no son pocos los auto-
res que han considerado su per-
durabilidad como un indicio de
su acierto (Lago y Montero,
2005). Todo ello, pese a la recu-
rrente y periddica formulacion
de propuestas de modificacion
surgidas desde instancias politi-
cas y desde la doctrina, pero
que no han terminado de pros-
perar salvo para pequefias mo-
dificaciones.

El objeto de este breve ar-
ticulo es describir este sistema
electoral de la transicion, y las
caracteristicas de la representa-
cién y el sistema de partidos
surgido tras las elecciones de

de candidatura y la modalidad del

voto.
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1977, advirtiendo al lector so-
bre la familiaridad que encon-
trara a lo largo de su lectura res-
pecto al sistema electoral y de
partidos actual.

2. El contexto de la tran-
sicion ante el sistema electo-
ral

La adopcién de un sistema
electoral para la celebracion de
comicios libres se desarroll6 en
un contexto sometido a la ten-
sién entre las opciones conti-
nuistas del régimen, las que
abogaban por la reforma y las
que —desde la oposiciéon de-
mocratica— optaban por la
ruptura. Estas estuvieron en
liza a lo largo de tres periodos
que Colomer (1998) distingue
entre los siguientes: ) los pri-
meros seis meses de 1976, en
los que fracasé la opcidn repre-
sentada por el entonces presi-
dente del Gobierno Catlos

> Como resume Alcon Yustas

(2018) serfa necesaria su modifica-
cién para que realmente se libera-
RIDAA. Niim. 78-79 Otoiio 2021

Arias Navarro; b) una segunda
etapa lo largo del segundo se-
mestre de 1976 en la que tuvo
protagonismo la opcién refor-
mista representada por el Go-
bierno de Adolfo Suarez; y ¢) fi-
nalmente, el tercer periodo una
vez constituidas las nuevas
Cortes, en la que se produjeron
los acuerdos parlamentarios
que permitieron el proceso
constituyente y la aprobacion
de la CE. A lo largo de estos
tres periodos se fueron su-
mando hitos, que, de un modo
u otro, fueron relevantes en el
camino hacia un nuevo sistema
de elecciones democraticas
bajo un sistema constitucional.
Sin 4nimo de exhaustividad, del
primero podemos destacar la
gestacion y aprobacién de la
Ley 21/1976, de 14 de junio, de
asociaciones politicas, a partir
de la que se instrumentaria la le-
galizacion de los partidos poli-
ticos?. Del segundo, la adop-

cién de la configuracion basica

lizase la creacién de partidos poli-
ticos, lo que se acometi6 antes de
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de las Cortes y de su sistema
electoral, a través de la Ley de
Reforma Politica, y su posterior
concrecion mediante el RD-
Ley sobre Normas Electorales.
El tercer periodo es de culmi-
nacion, en el que baste mencio-
nar la constitucionalizacién de
los rasgos basicos del sistema
electoral que quedarfan plasma-
dos en los articulos 68 y 69 de
la CE. A continuacién, nos cen-
traremos en el segundo de estos
periodos, que es realmente en el
que queda modelado el régimen
electoral de la transicion.

3. La Ley de Reforma
Politica como génesis de lo
que vino después

La Ley 1/1977, de 4 de
enero, de Reforma Politica
(LRP) fue la pieza clave utili-
zada para facilitar el transito
desde el régimen franquista a
una democracia constitucional,
y es indudable que constituyo

las elecciones a las Cortes consti-
tuyentes mediante el Decreto-Ley
12/1977, de 8 de febrero.
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un pilar sobre el que se pusie-
ron las bases de lo que poste-
riormente seria el sistema elec-
toral del Congreso de los Dipu-
tados y del Senado. Se trataba
de una norma breve de cinco
articulos, tres disposiciones
transitorias y una final, que ma-
terializaba el cambio de rumbo
mediante el reconocimiento de
los derechos fundamentales, la
regulacion basica de Las Cortes
y su forma de eleccién, asi
como el procedimiento para la
iniciativa  constitucional. Su
aprobacion se llevo a cabo sin
romper la legalidad vigente
como ley fundamental del régi-
men —lo que permitia reforzar
la idea de reforma y no de rup-
tura—; y dotando a todos sus
pasos del maximo grado de le-
gitimidad posible, siendo apro-
bada mediante un referéndum
celebrado el 15 de diciembre de
1976.

Entre sus contenidos, esta-
blecia el bicameralismo de Las

RIDAA. Niim. 78-79 Otorio 2021
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Cortes, recuperando la institu-
cion del Senado*. Su articulo se-
gundo disponia la elecciéon de
los diputados “por sufragio uni-
versal, directo y secreto de los
espafioles mayores de edad™ y
respecto al Senado se limitaba a
mencionar que serfan elegidos
“en representacion de las enti-
dades territoriales” —en ambos
casos con un mandato de cua-
tro afnos—. Ademas, se indi-
caba que el Rey podria designar
un numero de Senadores equi-
valente hasta una quinta parte
de los elegidos.

Mis alla de su articulado
principal, es la disposicion tran-
sitoria (D.T.) primera, la que

* Los precedentes de un parla-
mento bicameral se remontan al
Estatuto Real de 1834, estando
presente en las diversas constitu-
ciones del Siglo XIX, hasta que en
1923 se instaurd la Dictadura del
General Primo de Rivera y se vol-
viese al unicameralismo con la
creacion de una Asamblea Nacio-
nal en 1927. La configuracién uni-
cameral se mantendria con poste-
rioridad en la II Republica y du-
rante el régimen franquista.
RIDAA. Niim. 78-79 Otoiio 2021

nos oftrece los elementos confi-
guradores del sistema electoral,
habilitando al Gobierno para la
regulaciéon de las normas com-
plementarias que fuesen nece-
sarias para las primeras eleccio-
nes a Cortes. En la D.T.1* se
concretaba que existitfa un
Congreso de 350 diputados ins-
pirado en criterios de represen-
tacion proporcional, que ten-
drian en cuenta dispositivos
para evitar
“inconvenientes”, a cuyo efecto
se determinarfan porcentajes
minimos de sufragio para acce-
der a representacion; y fijando
la provincia como circunscrip-
cion electoral, sobre la que ha-
bria un numero minimo inicial

tragmentaciones

* En aquel momento la mayoria de
edad se establecia en los veintiin
afios y estarfa vigente en las elec-
ciones a Cortes de 1977. Al afio si-
guiente, el RD-Ley 33/1978, de 16
de noviembre, sobre mayoria de
edad, la redujo a 18 afios con la fi-
nalidad de ampliar la participacion
en el referéndum constitucional
(Villanueva Turnes, 2017).
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de diputados en cada una de
ellas. Respecto al Senado, con-
cretaba que habria 207 senado-
res electivos “a razén de cuatro
por provincia y uno mas por
cada provincia insular, dos por
Ceuta y dos por Melilla”. Igual-
mente se establecia que el sufra-
gio serfa universal, directo y se-
creto, entre los mayores de
edad del respectivo territorio; y,
que las elecciones “se inspira-
ran en criterios de escrutinio
mayoritario”.

Como se puede observar, se
definfan muchos de los elemen-
tos basicos del sistema electo-
ral. Para el Congreso, su ta-
mafio con 350 diputados, la
proporcionalidad, la existencia
de una barrera electoral —cuyo
umbral y ambito de aplicacion
no se precisaba—, la circuns-
cripcion provincial —sin men-
cionar Ceuta y Melilla— vy la
prevision de un numero mi-
nimo de escafios por distrito —
sin concretar—. En la misma li-
nea, se fijaba el caracter mayo-
ritario del Senado, la provincia
como circunscripcion, el pro-
rrateo de escafos por distrito, y
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el tamano de la Camara deri-
vado de los senadores electivos,
a los que habrfa que afiadir los
de designacion real.

4. El RD-Ley 1977 sobre
Normas Electorales

Haciendo uso de la habilita-
cion de la LRP, el Gobierno
dict6 el Real Decreto-Ley
20/1977, de 18 de marzo, sobre
Normas Electorales, que tenfa
como objeto “regular las prime-
ras elecciones al Congreso de
los Diputados y al Senado que
han de constituir las nuevas
Cortes Espafiolas” (art. 1). Esta
norma prevista para las eleccio-
nes de las Cortes constituyen-
tes, extenderfan su aplicacion a
las elecciones generales de
marzo de 1979 y octubre de
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1982 ante la carencia de una re-
gulacién  post-constitucional
sobre la materia®.

El RDL contemplaba todos
los aspectos de derecho electo-
ral necesarios para una ade-
cuada celebracién de unos co-
micios, plasmados a lo largo de
noventa y tres articulos, incor-
porando aspectos como la ad-
ministracion electoral, la con-
vocatoria de elecciones, la pro-
paganda y gastos electorales, la
constitucion de las mesas elec-
torales, la votacién y escrutinio,
las reclamaciones, delitos e in-
fracciones electorales, entre
otros. Los rasgos basicos que
desarrollaban las previsiones de
la LLRP se contenian entre los
articulos 19 y 21.

® Hasta la publicacién de la LO-
REG vy lo largo de su periodo de
vigencia, el RD-Ley actuarfa como
norma complementaria a las pre-
visiones electorales constituciona-
les, completandose mediante re-
gulacion adicional sobre conteni-
dos que no abordaba como la Ley
14/1980, de 18 de abril, sobre Ré-
gimen de Encuestas Electorales.
RIDAA. Niim. 78-79 Otorio 2021

Asi, el articulo 19 regulaba
las circunscripciones. Para en el
Congreso de los Diputados
enumeraba las provincias con el
numero concreto de diputados
a elegir, junto a la asignacion de
un escafio para cada ciudad au-
tonoma. Para el Senado, respe-
tando el numero de escafios por
distrito fijado por la LRP, se
enumeraban las nueve islas y
agrupaciones que se constitui-
rfan como circunscripcion con
su correspondiente asignacion
de escanos’.

El articulo 20 estaba dedi-
cado a las elecciones al Con-
greso de los Diputados. Dispo-
nfa la utilizaciéon de listas por
partido con un numero de can-
didatos igual al de escafios a ele-
gir, de modo que los votantes

7 Se asignaban tres escafios para
Tenerife, Gran Canaria y Ma-
llorca; mientras que el resto de is-
las o sus agrupaciones tendrian un
escafio: Fuerteventura, La Go-
mera-Hierro, La Palma, Lanza-
rote, Ibiza-Formentera y Me-
norca.
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solo podrian optar por una lista,
y los escafios serfan adjudicados
a los candidatos “por el orden
de colocacion en el que aparez-
can” (listas bloqueadas). En el
mismo articulo, se establecia la
térmula de atribucién de esca-
fos D "Hondt mediante la des-
cripcién de las reglas de asigna-
ciéon de escafios, y se concre-
taba una barrera electoral del
3% de los votos emitidos por
distrito.

Para el Senado (art. 21) se
confirmaba el sistema mayori-
tario de base individual con la
asignacion de escanos a los can-
didatos que mas votos hubiesen
obtenido, pero respecto a la
LRP se incluia como vatiacion
el voto limitado, de modo que
la regla general era que los elec-
tores podrian votar a un na-
mero de candidatos menotr en
uno a los que se elegian en cada
circunscripcion.

5. Consideraciones so-
bre el disefio electoral y sus
repercusiones
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Todo este disefio se vio in-
fluenciado por distintas postu-
ras de las diferentes cortrientes
que confluyeron en el proceso
de transicién. A continuacion,
haremos referencia a los ele-
mentos de debate principales y
a sus consecuencias practicas
tras las elecciones de 1977. Por
cuestiones de espacio este ana-
lisis se centra en el Congreso de

los Diputados.

5.1. El antimodelo y la
pugna sobre la proporciona-
lidad

Es recurrente citar que el sis-
tema electoral de la II Repu-
blica fue una referencia rele-
vante a la hora de prever las re-
glas electorales para la demo-
cracia espafola. Como mante-
nfan Montero, Llera y Torcal
(1992) suponia el precedente
mas inmediato de elecciones
democraticas, pero a su vez, ac-
tuaba como antimodelo que lo
condicionaba. Las razones de
esta consideracion son facil-
mente imaginables, ante la ten-
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sion entre continuistas, refor-
mistas y rupturistas, lo que obli-
gaba a que el camino a la transi-
cion estuviese alejado de los 7za-
les republicanos que habian moti-
vado el alzamiento militar. Este
sistema® estaba caracterizado
por la eleccién individual de
candidatos a partir de listas so-
bre las que se ejercia un voto
restringido, siendo elegidos
aquellos mas votados siempre
que hubiesen obtenido un por-
centaje minimo de los votos
emitidos’. Ello obligaba a los

® Sus bases se construyeron a tra-
vés del Decreto de 8 de mayo de
1931 que modificé la regulacion
electoral vigente desde 1907. Con
ello, se buscaba disponer de unas
reglas para el proceso a la Asam-
blea Constituyente sin los proble-
mas detectados hasta el momento,
que segun la Exposicion de Moti-
vos del Decreto habia dejado
“abierto ancho cauce a la coaccion
caciquil, a la compra de votos y a
todas las corruptelas conocidas”.
La reforma eliminaba la eleccién
directa de quienes se habfan pre-
sentado cuando habfa mas esca-
flos que candidatos, lo que permi-

RIDAA. Niim. 78-79 Otosio 2021

partidos a sumar en sus listas a
personas de formaciones dis-
tintas —incluso si eran de posi-
clones extremas y sustantiva-
mente distantes— con la finali-
dad de tener mas posibilidades
de captar electorado. Como
consecuencia, esta especie de
coaliciones para la conforma-
cién de listas, se disgregaban
una vez finalizadas las eleccio-
nes, y daban lugar a un sistema
de partidos polarizado, atomi-
zado y centrifugo, asi como a

tia a los partidos mayoritarios pac-
tar las personas a elegir, sin que
fuese necesario celebrar “incémo-
das” campanas electorales, ni asu-
mir gastos electorales (Presno Li-
nera, 2018: 104). Aparte, con el
Decreto de 1931 se estableci6 la
provincia como circunscripcion,
junto a la existencia de distritos
municipales en las grandes ciuda-
des.
? Este porcentaje fue inicialmente
del 20% de los votos emitidos -del
40% tras la modificacién de 1933-
, de modo que los escafos no cu-
biertos debfan ser sometidos a una
nueva votacion en la que no seria
aplicable este umbral.
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una amplia fragmentacioén par-
lamentaria en la que estaban
presentes posturas extremas
(Montero y Fernandez Esquer,
2018).

En cierto modo, este era uno
de los fundamentos de la opo-
sicion a la proporcionalidad que
se mostraba desde posiciones
continuistas, esgrimiendo que
permitiria un exceso de opcio-
nes politicas!’’. Desde el Go-
bierno reformista se concebia la
proporcionalidad como la for-
mula mas acorde a la nueva de-
riva democratica, al tiempo que

' Como indica Vidal Prado (2021)
“no deja de ser curioso” que algu-
nas formaciones politicas como
Alianza Popular vinieran a defen-
der el sistema mayoritario, que po-
dria asimilarse al antimodelo de la
IT Republica, aunque las razones
de fondo que buscaban eran las
consecuencias que podian produ-
cir, especialmente evitar la frag-
mentaciéon.

" En su informe, el Consejo Na-
cional del Movimiento se expre-
saba del siguiente modo: “Existe,
practicamente, un consenso doc-
trinal en considerar que el sistema
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era una demanda de la oposi-
cién porque garantizaba el plu-
ralismo politico y constitufa un
indicador de calidad de cual-
quier posible sistema electoral.
El proyecto de la LRP acogi6
esta opcion proporcional, pero
contaba con la férrea oposicion
de los sectores continuistas.
Asi, el Consejo Nacional del
Movimiento emitié un informe
sobre el proyecto de Ley de Re-
forma Politica en el que abo-
gaba abiertamente por los siste-
mas mayoritarios!!. El Go-
bierno, finalmente, convenci6 a

mayoritario... tiende a la forma-
cion en las Camaras de una mayo-
ria homogénea que facilita la labor
legislativa... la representacion
proporcional puede fomentar un
sistema de partidos multiples e in-
dependientes, mientras que el es-
crutinio mayoritario a una sola
vuelta tiende a la simplificacion de
partidos. El Consejo Nacional...
cree recomendable el sistema ma-
yoritario para ambas Camaras, ya
que sélo a través de él puede lo-
grarse un nimero no excesivo de
opciones politicas que permitan el
adecuado funcionamiento de la
democracia” (Boletin Oficial de
RIDAA. Niim. 78-79 Otosio 2021



EL SISTEMA ELECTORAL DE LA TRANSICION ESPANOLA

este sector mediante diversas
estrategias, entre las que estaba
el acompanamiento de este sis-
tema con mecanismos correc-
tores, argumentando que lo ha-
rfa poco proporcional y evitaria
la atomizacion partidista de la IT

Republica  espafola  (Oliver
Araujo, 2020: 250)12.
a. E/ disero estratégico

del minimo provincial y un ta-
mano reducido de la asamblea

las Cortes Espafiolas, num.
1531/1976, de 21 de octubre).
"> Esta es la explicacién que se
ofrece para la utilizacion de la for-
mula D’Hondt y el estableci-
miento de la barrera electoral.
Esta, por ser aplicable a nivel de
circunscripcion, solo vendria a te-
ner eficacia potencial en distritos
de amplia magnitud electoral, por
lo que su incorporacioén se debia
principalmente a una motivacion
cosmética para contribuir a que el
sector continuista aceptase la pro-
porcionalidad. Con similar finali-
dad, no solo se buscaba evitar una
atomizacion partidista, sino favo-
recer la cohesion partidista y for-
talecer a las formaciones politicas
RIDAA. Niim. 78-79 Otoiio 2021

Por otra parte, es comun
apuntar que se buscaba un sis-
tema electoral que garantizase
al Gobierno de la UCD una
mayoria absoluta con el por-
centaje de votos que le otorga-
ban las encuestas electorales!.
Alzaga Villaamil (2020: 119) re-
lata que este empefio venia a
condicionar el disefio del sis-
tema electoral y es la explica-
cién de la asignacion de un mi-
nimo de escafios por circuns-
cripcién provincial, porque la

—frente a las agrupaciones de
electores— constituyendo uno de
los motivos por los que se explica
la apuesta por el sistema de listas
cerradas y bloqueadas (Presno Li-
nera, 2018).
% Ha existido una constante atri-
bucién al profesor Oscar Alzaga
como una de las personas que
contribuyo a la construccién de un
sistema electoral que produjese es-
tos resultados, lo que ha sido des-
mentido en textos mas recientes
(Urdanoz Ganuza, 2018) y ha lle-
vado al protagonista a explicar —
en tercera persona— el disefio in-
teresado del sistema electoral de la
transicion  (Alzaga  Villaamil,
2020).
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UCD tenfa expectativas de be-
neficiarse del voto de las zonas
rurales; lo que venia comple-
mentado con otros “mecanis-
mos de seguridad” como la
adopciéon de un tamafo de
asamblea reducido —350 dipu-
tados— para limitar el efecto
proporcional que habria tenido
una camara mas amplia'4.

En cualquier caso, el RD-
Ley de 1977 indicaba en su ex-
posicion de motivos que la asig-
naciéon de dos diputados por
provincia y el resto en funcién

'* La adopcién de listas cerradas y
bloqueadas también se atribuye a
una preferencia del Gobierno de
la UCD para poder controlar los
candidatos que podrian ser elegi-
dos y porque facilitarfa el escruti-
nio —en comparacion a unas listas
desbloqueadas o  abiertas—
(Montero y Fernandez Esquer,
2018); sin perjuicio de otras venta-
jas que también se apreciaban,
como ser un sistema facil de com-
prender para los electores, aunque
existian voces criticas que viesen
en las listas cerradas y bloqueadas
un sintoma de despersonalizacién
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de la poblacion, respondia a
que “de esta forma se suavizan
en alguna medida los efectos de
nuestra irregular demografia y
se atiende a un mayor equilibrio
territorial en la representacion”.
En efecto, este disefio, asegu-
raba que el Congreso se nu-
triese de representantes elegi-
dos en todas las zonas del terri-
torio!>. Sin embargo, el minimo
provincial ocasionaba la rup-

del sistema que privaba a los elec-
tores de una completa libertad de
seleccion (Alzaga Villaamil, 2020).
"> No es objeto de este articulo ex-
poner los motivos que apoyan el
mantenimiento de esta asignacion
de escafos -tan denostada por la
desigualdad del valor del voto-,
pero es necesario mencionar que
la presencia de representantes
“bastantes” de todas las zonas del
territorio contribuye a la labor del
Congreso de los Diputados con
una vision integral, ademas, de ser
una barrera a la tendencia a acapa-
rar la actividad politica que se pro-
duce en las zonas de concentra-
cién poblacional.
RIDAA. Niim. 78-79 Otosio 2021
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tura de la relaciéon entre pobla-
cién y escaflos!S, originando un
caso de malapportionment y au-
mentando la ruralizaciéon del
Congreso de los Diputados!”.
De esta manera, en las zonas
menos pobladas existia —
como sigue sucediendo— un
plus de representacion en com-
paracién a su numero de habi-
tantes!8, y la situaciéon inversa
en los distritos mas poblados,

' Martinez Cuadrado (1983: 45 y
46) apuntaba a esta alteracion
como una muestra de la “fuerte
erosion del principio de igualdad
de los ciudadanos ante la ley elec-
toral”, sobre la que incidia que era
ain superior en el caso del Se-
nado, porque ni siquiera se consi-
deraba el tamafio poblacional y se
otorgaba un ndimero fijo por cir-
cunscripcion.
"Bl término malapportionment hace
alusion a una mala distribucién
entre distritos —en este caso con
relacién a la poblacion—; mien-
tras que la ruralizacién del Con-
greso de los Diputados hace refe-
rencia a la presencia abundante de
diputados ligados a zonas eminen-
temente rurales. Ambas observa-
ciones también se pueden predicar
RIDAA. Niim. 78-79 Otorio 2021

provocando la desigualdad en
el valor del voto de los electores
en funcién de la provincia de
residencia. Esto se observa cla-
ramente a partir de los datos de
las elecciones de 1977 en los
que quedaba patente esta de-
sigualdad (Grafico 1), de ma-
nera que habia un diputado por
cada 24.664 censados en Soria,
mientras que en el extremo
opuesto se elegia un diputado

del Senado, aunque era mas justi-
ficado por constituir una camara
en la que sus “senadores seran ele-
gidos en representacion de las En-
tidades territoriales” (art. 2.3
LRP).
' Bl analisis del prorrateo de esca-
fios a lo largo del tiempo muestra
que los distritos grandes (10 o mas
escafios) mantienen un déficit de
representacion; y que las circuns-
cripciones pequenas (hasta 5) es-
tan sobrerepresentadas; mientras
que las de tamafio intermedio (6-9
escaflos) se encuentran cerca del
equilibro proporcional (Penadés y
Santiuste, 2013: 113 y 114). Estu-
dios posteriores han corroborado
que esta distorsion se ha visto in-
crementada con los cambios de-
mograficos (Uribe Otalora, 2017).
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cada 91.060 inscritos en Barce-
lona.

Grafico 1. Censados por es-
cafo. Elecciones de junio de

1977

(Numero maximo, minimo y
media nacional)

91.060 67.382

24.664
| =

Barcelona Media nacional ~ Soria

En cualquier caso, el prorra-
teo de escafios también produ-
cia una amplia asimetria entre
circunscripciones. Las previsio-
nes del RDL conllevaban que
treinta de las cincuenta y dos
circunscripciones no superasen
los 5 escafos!?, dieciocho esta-
ban entre los 6 y los 10 dipu-

tados, y solo cuatro provincias

" Siete distritos elegian 3 escafios,
ocho 4 diputados, trece 5 escafos,
y Ceuta y Melilla uno cada ciudad
autonoma.

* Los resultados confirmaron que
la UCD se beneficié del voto rural
en los distritos mas pequefios, por
lo que se Torres del Moral (2009:
06) se constaba que ‘“el sistema
268

tenfan mas de 10 asientos en el
Congreso con amplias diferen-
cias entre ellos: Sevilla (12), Va-
lencia (15), Madrid (32) y Bar-
celona (33).

5.3. El sistema de partidos
y la proporcionalidad resul-
tante de las elecciones de
1977.

Las normas electorales
se pusieron a prueba en las elec-
ciones del 15 de junio de 1977.
En los comicios al Congreso de
los Diputados participaron 83
formaciones politicas, de las
que doce obtuvieron escafio
(Tabla 1). Las cuatro formacio-
nes politicas con mejores resul-
tados fueron la Unién de Cen-
tro Democratico (UCD) con
165 diputados?, el Partido So-
cialista Obtrero Espafol

electoral favorecié indisimulada-
mente a quien lo redactd”. Asi, se
adjudic6, como minimo, dos
diputados en las circunscripciones
en los que se elegian 3 escafios, y
algo mas de la mitad de los dipu-
tados en liza en los distritos de 4 y
5 escafios. Por el contrario, se
mantuvo por debajo de la mitad
RIDAA. Niim. 78-79 Otoiio 2021
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(PSOE) con 118 escafios, el
Partido Comunista de Espafa
(PCE) con 20 diputados, y la
Federacion de Partidos de
Alianza Popular (AP) con 16
escafios. Asi, se daba forma de
manera embrionaria a un sis-
tema de partidos que se estruc-
turaba primordialmente en
torno al eje ideoldgico iz-
quierda-derecha y se producia
la preeminencia de las dos prin-
cipales formaciones politicas
(UCD-PSOE), con una repre-
sentacion menor de otras fuer-
zas estatales mas escoradas ha-
cia los extremos ideoldgicos
(AP y PCE). También hubo
presencia de formaciones poli-
ticas basadas en la identidad te-
rritorial, como la Coalicion
Electoral Pacte Democratic per
Catalunya —que derivarfa en

de diputados en las circunscrip-
ciones mas pobladas en las que se
elegian 10 o mas.
' Nétese que el panorama habria
sido muy distinto sila barrera elec-
toral se hubiese establecido a nivel
estatal y no por circunscripcion.
Una barrera electoral nacional del
3%, habria impedido que lograran
RIDAA. Niim. 78-79 Otoiio 2021

Convergencia i Uni6— que ob-
tuvo 11 diputados; o el Partido
Nacionalista Vasco, que consi-
gui6 8 escafos. Su entrada par-
lamentaria afianzaba la dimen-
sién  centralismo-regionalismo
en el sistema de partidos y con-
tribuy6 a legitimar a las nuevas
reglas del juego ante estas sen-
sibilidades?!.

Tabla 1. Escafios obtenidos
por partido en el Congreso de
los Diputados en las elecciones

de 1977

Siglas | Formacion po- | Es-

litica ca-
nos

[S[@ID)] Union de Cen- | 165
tro  Democra-
tico

PSOE | Partido Socia- | 118
lista Obrero Es-
pafiol

escafio estas formaciones politicas
con unas consecuencias imprevisi-
bles. La Coalicién Electoral Pacto
Democratic per Catalunya alcanzé
un equivalente al 2,8% de los vo-
tos validos emitidos, al igual que el
PNV un 1,62%, por lo que no ha-
btian sido tenidas en cuenta.
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PCE Partido Comu- | 20

nista de Espafia

EE Euskadiko Es- | 1
kerra

AP Federacién de | 16
Partidos de
Alianza Popular
Coalicién Elec- | 11
toral Pacte De-
mocratic  per
Catalunya
Partido Nacio- | 8
nalista Vasco
PSP- Partido  Socia- | 6
UsS lista Popular —
Unidad  Socia-
lista

Uni6 del Centre | 2
i La Democracia
Cristiana de Ca-
talunya

IN- Candidatura In- | 1
DEP dependiente de
Centro
Coalicién Elec- | 1
toral Esquerra
de Catalunya
Candidatura 1
Aragonesa In-
dependiente de
Centro

PDPC

PNV

UCD-
IDCC

EC-
FED

CAIC

* Por ejemplo, ya fuese por discu-
rrit de manera natural o inducidos
por los resultados electorales, el
Partido Socialista Popular — Uni-
dad Socialista, que consiguié 6
diputados, terminé —tras ciertos
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Las consecuencias de la criba
efectuada en las primeras elec-
ciones de 1977 y la percepcion
sobre sus efectos en la repre-
sentacion, conllevé que ante la
afinidad politica, se produjeran
algunas interacciones que con-
cluirfan en la practica integra-
cién de unos partidos en otros
en funcién de las posibilidades
de obtenciéon de representa-
cion?2, Por ello, estas bases del
sistema de partidos se verfan li-
geramente modificadas tras las
elecciones de 1979, y especial-
mente —ya por otros facto-
res—, tras la descomposicion
de la UCD en 198223, dando lu-
gar al sistema de partidos que, a
grandes rasgos, se mantuvo vi-
gente hasta la incorporacion de

vaivenes—
PSOE.

ZLaUCD experimento un castigo
electoral importante en las elec-
ciones de 1982, entre otros moti-
vos, por los conflictos internos
que llevaron a la dimisiéon de
RIDAA. Niim. 78-79 Otosio 2021
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nuevas formaciones politicas al
Congreso de los Diputados tras
las elecciones generales de

201524,

5.4. La desproporcionali-
dad del sistema electoral

Hasta el momento, ya se han
ofrecido indicios suficientes

Adolfo Suarez como presidente
del Gobierno en 1981, y que pro-
piciaron un escenario de inestabi-
lidad politica que llevaria al golpe
de Estado del 23-F. En 1982 la
UCD obtuvo solo 11 escafios por-
que su electorado se habia reali-
neado especialmente en torno a
Alianza Popular (posteriormente
el Partido Popular), partido que
integrarfa el tandem bipartidista a
partir de entonces junto al PSOE.
** Con ello, se hace alusién espe-
cialmente a Ciudadanos y Pode-
mos, cuya entrada con fuerza se
produjo en las elecciones genera-
les de 20 de diciembre de 2015
con 40 y 42 diputados respectiva-
mente, aunque habian obtenido
representaciéon en comicios ante-
riores de distintos ambitos. Preci-

samente estos partidos alentaron
RIDAA. Niim. 78-79 Otosio 2021

como para intuir la despropor-
cionalidad del sistema electoral
de la transicion. El analisis re-
trospectivo de sus rendimien-
tos ha puesto de manifiesto
que, eleccion tras eleccion, es el
bajo tamafio de muchos distri-
tos el principal origen de la des-
proporcionalidad?® debido a su
tendencia mayoritaria, porque
ante pocos escafos a elegir,

los discursos favorables a las re-
formas electorales, responsabili-
zando al sistema electoral del bi-
partidismo y de la lejania de los
partidos con los electores. Sin em-
bargo, una vez que ese mismo sis-
tema electoral permitié su entrada
en los parlamentos de manera na-
tural, se produjo una atenuacioén y
un amplio silencio sobre sus pro-
puestas de reforma.

® En esta linea Penadés y San-
tiuste (2013) evidenciaban como
las circunscripciones mas peque-
fias originan un efecto mayoritario
y tienen una marcada tendencia
hacia el bipartidismo, mientras
que en las circunscripciones mas
grandes es donde realmente se
despliegan los efectos de la pro-
potcionalidad.
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solo los partidos situados en las
primeras posiciones tienen op-
ci6n a conseguir escano?. Por
el contrario, la demonizada f6r-
mula D "Hondt, solo tiene posi-
bilidades de desplegar su efecto
desproporcional en las circuns-
cripciones mas grandes, al igual
que ocurre con la barrera elec-
toral?’. De ahi, que con la abun-
dancia de distritos pequefios —
treinta y dos no superaban los 5
escafos-, se venia a penalizar a
las terceras fuerzas politicas.

26 Aparte de estos efectos mecani-

cos del sistema electoral, también
se produjeron efectos psicolégi-
cos, como constataron Montero,
Llera y Torcal (1992) ante el voto
util que tuvo lugar, especialmente,
en las circunscripciones mas pe-
quefias, siendo un fenémeno que
se acrecentarfa en postetiores co-
micios por el efecto de aprendi-
zaje.

" Vidal Prado (2021: 272) hace
alusion a que los “mecanismos co-
rrectores” de la proporcionalidad
que se pactaron en el proceso de
redacciéon del RD-Ley, no fueron
los que posteriormente darfan ori-
gen a la desproporcionalidad. De
hecho, la exposicion de motivos
272

Los comicios de 1977 cons-
tataron este efecto despropor-
cional y las primas que se gene-
raban a los principales partidos.
Asi, las formaciones nacionales
que se presentaban en muchos
distritos y en la mayoria obtenia
representacion —el PSOE y es-
pecialmente la UCD— se veifan
sobrerrepresentadas. Lo mismo
sucedia con los partidos de
corte regionalista-nacionalista
que presentaron listas en pocas
circunscripciones, pero en ellas

del RD-Ley mencionaba a la for-
mula electoral como “un pode-
roso corrector del excesivo frac-
cionamiento” a cuya finalidad
contribuirfa también la barrera
electoral. Sin embargo, como bien
menciona el autor, se trataba de la
combinacién de la circunscripcion
provincial con un tamafio redu-
cido del Congteso, lo “que trae
consigo una mayoria de circuns-
cripciones pequefias” y a lo que se
aflade “la asignacién de un mi-
nimo provincial de dos escafios
por provincia, que provoca una
sobrerrepresentaciéon de las cir-
cunscripciones con menos habi-
tantes”.
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eran de los mas votados (PNV
y Pacte Democratic per Cata-
lunya)?8. Por el contrario, las
terceras y cuartas fuerzas politi-
cas acumulaban grandes canti-
dades de sufragios sin represen-
tacion en los distritos peque-
fios. De hecho, se vieron ex-
cluidas en todas las circunscrip-
ciones de tres escanos y en la
mitad de las que elegian cuatro
diputados, siendo el caso del
PCE y de AP, que consiguieron
escafo, primordialmente, en
circunscripciones que elegian
cinco o mas diputados?. Esto
llevaba a algunos contrastes,
como el hecho de que partidos
regionalistas/nacionalistas  al-
canzasen mas escafos que

* Sin embargo, pese a estas obser-
vaciones sobre las elecciones de
1977, el analisis de las posteriores
elecciones permite afirmar a To-
rres del Moral (2009) que la repre-
sentacion parlamentaria de los
partidos nacionalistas ha venido
estando a la par de lo que hubiesen
obtenido en un sistema propor-
cional con un computo de los vo-
tos a nivel nacional.
¥ De hecho, el 28,7% de los sufra-
gios obtenidos por el PCE —
RIDAA. Niim. 78-79 Otoiio 2021

otros partidos con mas votos
en el computo nacional®.

Desde otra perspectiva,
se puede calcular el coste medio
por escafio en numero de votos
globales, para observar la de-
sigualdad del valor del voto que
generaba el sistema electoral en
funcién del partido por el que
se optaba (Grafico 2). De esta
manera, el mas votado —
UCD— requeria una media de
38.245 sufragios, y el segundo
—PSOE— 45.524. Esta cifra
se incrementaba ostensible-
mente con relacion al tercer y
cuarto partido, cuyo equiva-
lente por escafio era de 85.495

490.891 votos— y el 46,5% de los
cosechados por AP —699.506 vo-
tos— tuvieron lugar en distritos
donde no alcanzaron representa-
cion.

* El caso mas claro fue el Partido
Socialista Popular — Unidad Socia-
lista que solo logré 6 escafios con
816.582 votos, mientras que el
PNV consiguié 8 diputados con
296.193 sufragios.
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sufragios en el PCE y de 90.048
para AP.

Grafico 2. Numero de votos
por escafio. Elecciones 1977

Principales partidos

85.495  94.048
38245  45.524 I I
UCD  PSOE  PCE AP

5.5. Los parecidos razona-
bles con la CE, la LOREG y
los sistemas electorales auto-
némicos

Como es facilmente verifica-
ble, los elementos basicos del
sistema electoral que actual-
mente constan en la CE y la

' Montero y Fernandez Esquer
(2018) especifican que las discu-
siones giraban en torno a dos dis-
yuntivas, por un lado, constitucio-
nalizar los rasgos del sistema elec-
toral o dejarlos para su remision
mediante ley; y por otro lado, la
adopcién de un sistema mas pro-
porcional o mayoritario. Final-
mente, fueron la UCD y el PSOE
los que acordaron sumar posicio-
nes y constitucionalizar el sistema
274

LOREG son herederos direc-
tos con un alto grado de coinci-
dencia de la LRP y del RDL so-
bre Normas Electorales. El
proceso constituyente no llevo
a una modificacién de las bases
del sistema electoral, sino que,
por el contrario, constituciona-
liz6 los rasgos basicos de las
elecciones a ambas camaras
dentro de los parametros pre-
existentes®!; siendo la principal
diferencia la sustitucion de los
senadores de designaciéon Real
por los que nominan las comu-
nidades auténomas. Todo este
proceso podemos afirmar que
culmindé con su transustancia-
cién a la LOREG, porque los
contenidos basicos sobre el sis-
tema electoral no mutaron32,

tal y como se habfa venido a con-
cebir.

2 Montero, Llera y Torcal (1992)
relatan que este mantenimiento
era de esperar, dado que el sistema
habia sido institucionalizado a lo
largo de un largo periodo y que,
ademas, el partido con posibilida-
des de influenciar los contenidos
de la LOREG —el PSOE—, era
precisamente el que mas se estaba
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No obstante, la repercusion del
sistema electoral de la transi-
cion no quedd ahi, a su vez, los
Estatutos de Autonomia fue-
ron reproductivos respecto a la
configuraciéon adoptada para el
sistema electoral del Congreso
de los Diputados (Pallarés
Porta, 1999)33. Las razones hay
que buscarlas en que el modelo
habia funcionado bien para las
élites partidistas, motivo por el
que su extension se habia pac-
tado entre el Gobierno de la
UCD y el PSOE en los Acuer-
dos Autonémicos de 31 de julio

beneficiando de las primas del sis-
tema disenado por las normas
electorales precedentes. Como
ejemplo su similitud, baste men-
cionar que el singular supuesto
que utiliza la LOREG en su ar-
ticulo 163 para describir la aplica-
cion de la fé6rmula electoral —me-
diante una tabla cumplimen-
tada—, es exactamente el mismo
que constaba en el articulo 20 del
RD-Ley de 1977.

% Como consecuencia, se venia a
producir un régimen electoral au-
tonémico muy homogéneo (Ga-
vara de Cara, 2007), con sistemas

“casi iguales entre si y todos ellos
RIDAA. Niim. 78-79 Otorio 2021

de 1981 (Galvez Munoz, 2020),
y en todo caso, porque habia
una “escasa voluntad innova-
dora” (Oliver Araujo, 2011:
287). A estas razones afiadirfa-
mos los condicionamientos
previstos para la organizacion
institucional de las comunida-
des auténomas del articulo
152.1 CE?*, que invitaba a un
sistema similar al del Congreso
de los Diputados. Este articulo,
aun estando destinado a las au-
tonomias de via rapida, fue

casi iguales al subsistema electoral
para el Congreso” (Torres del Mo-
ral, 2009: 74).

** Entre sus previsiones, concre-
taba que las comunidades auténo-
mas dispondrian de una asamblea
legislativa “elegida por sufragio
universal, con arreglo a un sistema
de representacion proporcional
que asegure, ademas, la represen-
tacion de las diversas zonas del te-
rritorio; un Consejo de Gobierno
con funciones ejecutivas y admi-
nistrativas y un Presidente, elegido
por la Asamblea, de entre sus
miembros”.
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adoptado de manera generali-
zada®, y se sigui6 la misma es-
tela respecto a sus reglas electo-
rales. Por ello, las elecciones a
las asambleas legislativas auto-
némicas acogieron sus elemen-
tos basicos, como la utilizacién
de la férmula  electoral
D Hondt; las listas cerradas y
bloqueadas; la elecciéon de la
provincia como  clircunscrip-
ci6n’%; y la existencia de una ba-
rrera electoral, generalmente,

entre el 3 % y el 5%.

6. Epilogo

La gestacion del sistema
electoral de la transicidén fue el

% Su adopcién por todas las co-
munidades autbnomas llevé a que
el Tribunal Constitucional fijase el
articulo 152.1 CE como canon de
constitucionalidad de los sistemas
electorales autonémicos, incluso
de aquellas que habian accedido a
la autonomia por la via lenta. El
argumento que utilizaba el Tribu-
nal Constitucional en la STC
225/1998, de 25 de noviembre,
era que la aplicacién de este ar-
276

fruto de la interaccion entre dis-
tintas corrientes —continuis-
tas, reformistas y rupturistas—
que fijaron especialmente su
atencion en las reglas electora-
les para el Congreso de los
Diputados, cuyo sistema resul-
tante es proporcional en su
conjunto, pero se matiza con la
introduccién de mecanismos de
tendencia mayoritaria, benefi-
ciando a los principales parti-
dos y atenuando la fragmenta-
cion. Como consecuencia, se
producia una desigualdad en el
valor del voto, pero en contra-
partida, se secundaba la confor-
macién de gobiernos estables, a
lo que se sumaba la inclinacion

ticulo debfa extenderse a las co-
munidades auténomas en la me-
dida en que habian acogido el tipo
de instituciones del articulo 152.1
CE.

% Las pocas excepciones a esta re-
gla fueron las autonomias insula-
res que tienen la isla como refe-
rencia; y las comunidades auténo-
mas de Asturias, y la Regién de
Murcia (hasta 2015), que optaron
por distritos infraprovinciales.
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EL SISTEMA ELECTORAL DE LA TRANSICION ESPANOLA

del sistema a auspiciar el forta-
lecimiento de los partidos poli-
ticos.

Su primordial éxito se cons-
tat6 al no producirse disfuncio-
nes relevantes con su puesta en
practica en las elecciones de ju-
nio de 1977. Gracias a ello, el
proceso electoral ejercid su fun-
cion de producir representa-
cién con la presencia parlamen-
taria de las diferentes sensibili-
dades del eje ideoldgico y las
que simbolizaban identidades
territoriales, favoreciendo la le-
gitimidad de quienes debian ser
los protagonistas de las nego-
ciaciones para la nueva Consti-
tucién. En cualquier caso, la
importancia del sistema electo-
ral de la transicion no quedo
ahi, y traspaso las expectativas
iniciales, inspirando las reglas
electorales que hoy en dia rigen
en los comicios que se celebran
en nuestro pafs, y mostrandose
eficaz —aun con sus imperfec-
ciones— para producir repre-
sentacion y reflejar el plura-
lismo politico.

Finalmente, cabe dejar cons-
tancia del acierto en su diseno

RIDAA. Niim. 78-79 Otosio 2021

para el momento histérico que
se vivia, lo que no debe hacer-
nos olvidar la necesidad de per-
feccionar el sistema para adap-
tarlo a los nuevos tiempos y co-
rregir sus problemas; pero eso
si, reconociendo el rendimiento
que ha producido y el impor-
tante papel que ejercié en un
momento clave y lleno de incer-
tidumbres en el camino hacia la
construccion de nuestra demo-
cracia.
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