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“Elections and their outcomes involve interactions
among people, places, and votes”
(P. J. Taylor, G. Gudgin, R.J. Johnston, 1986)

I. CONSIDERACIONES PREVIAS

Parece que ya no se discute la relevancia que tiene la configuracién de las circuns-
cripciones electorales en el funcionamiento de los sistemas electorales. Entre los ele-
mentos que componen un determinado sistema electoral (tamafio de la Cdmara,
disefio y magnitud de la circunscripcién, f6rmula electoral, modalidad de voto y
barrera electoral) la determinacién de los marcos territoriales de la eleccién es una
decisién que compromete extraordinariamente los efectos del sistema, incluso con
independencia de la férmula electoral utilizada. En efecto, hay evidencias empiricas
que demuestran que el niimero de escafios a elegir en cada circunscripcién —es decir,
su magnitud— condiciona la proporcionalidad de los resultados electorales de modo
que las circunscripciones con menos de 5 escafios dificilmente pueden arrojar
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resultados formalmente proporcionales'. En estos casos, hablar de representacién pro-
porcional puede ser una ilusién o una mera cldusula de estilo.

En Espafia de las 50 circunscripciones provinciales 26 eligen entre dos y
cinco diputados, es decir, en mds de la mitad de las circunscripciones la atribu-
cién proporcional de los escaflos es a menudo complicada. Siendo este uno de los
aspectos mds criticados de nuestro sistema electoral parece oportuno analizar si
esta circunstancia se da en otros paises y el impacto que ello tiene en el rendi-
miento global de su sistema electoral.

En consecuencia, este articulo se gest6 con un objetivo muy preciso. Se pre-
tendia examinar otros sistemas electorales europeos que utilizaran un método de
reparto proporcional con circunscripciones de tamafio reducido, con dos requisi-
tos afiadidos. Deberfan ser paises europeos con democracias consolidadas que per-
mitieran evaluar los rendimientos electorales con una experiencia acumulada, lo
que dejaba fuera a los paises de Europa del este. Por otra parte, y para ofrecer
mecénicas semejantes al caso espafiol, se debian descartar los paises que utilizan
varios niveles de atribucién de escafios o reparto de restos (multi-tier systems), lo
que dejaba fuera a ciertos paises que en principio encajaban con el objetivo, como
son singularmente los paises nérdicos y Austria.

Reducido as{ el elenco de posibilidades, los paises que se ajustaban a las pau-
tas requeridas son Portugal, Suiza, Irlanda y Malta. Puesto que Irlanda y Malta
comparten el mismo sistema electoral, denominado Voto Unico Transferible
(STV, en inglés), se ha decidido examinar s6lo el modelo irlandés que probable-
mente ofrece mucho mds interés.

Teniendo en cuenta que la seleccién de los casos estd motivada por unos cri-
terios predeterminados, nos proponemos describir la mecdnica de estos tres siste-
mas electorales cuyo Gnico rasgo en comun es la utilizacién de circunscripciones
reducidas en el marco de un sistema electoral proporcional. Mds alld de eso se
trata de sistemas politicos totalmente distintos, con formas de Estado y de
gobierno muy diversas®’. Los parlamentos también reflejan esta diversidad: el
modelo suizo de bicameralismo perfecto, el bicameralismo imperfecto y asimé-
trico de Irlanda y el sistema monocameral portugués. Pese a todo, aunque los tres
paises tienen sistemas de partidos diferentes todos ellos muestran una trayectoria
estable y continuada que recientemente comienza a transformarse pero que ofrece
una imagen bastante consolidada.

El estudio no es un anilisis de derecho comparado. La finalidad es mucho
mas modesta. Se trata de presentar y examinar las dindmicas electorales de estos

1 Tesis que inicié Douglas Rae. RAE, D. W., The political consequences of electoral laws. New Haven, Yale
University Press, 1967, (Trad. Leyes electorales y sistema de partidos politicos, Madrid, CITEP, 1977).

2 Suiza es un Estado federal que no encaja en el modelo parlamentario ni en el modelo presidencial,
Irlanda es un estado centralizado y parlamentario, mientras que Portugal todavia conserva los rasgos de una
republica semipresidencialista y cuenta con un régimen descentralizado para sus regiones auténomas.
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sistemas con la intencién de proporcionar algo de informacién sobre sistemas
electorales poco conocidos y que pricticamente no han sido analizados en Espafia.

II. EL SISTEMA ELECTORAL DE LA REPUBLICA DE IRLANDA

Irlanda tiene un sistema electoral absolutamente original y practicamente
Gnico en su especie. S6lo Malta y Tasmania utilizan el mismo sistema para la
eleccién de su parlamento nacional. El sistema de voto tnico transferible estd
bastante extendido entre los pafses de tradicién anglosajona pero se aplica a elec-
ciones regionales (Irlanda del Norte), locales (Escocia, India, Nueva Zelanda) o
senatoriales (Australia)’.

El STV se caracteriza por ser un sistema que opera en circunscripciones plu-
rinominales en las que se pide al elector que seleccione a los candidatos que desea
elegir por orden de preferencia, de modo que el elector debe numerar por orden
a tantos candidatos como escafios a cubrir. La atribucién de los escafios se realiza
en base al cdlculo de una cuota que es necesario alcanzar para resultar electo. Lo
determinante es que durante el escrutinio se consideran no sélo las primeras sino
también las siguientes preferencias de los votantes, que son transferidas en suce-
sivas fases de recuento.

En realidad, no existe un inico sistema de STV sino que hay varios elemen-
tos que permiten modular su mecdnica y efectos: 1) la magnitud del distrito, que
condiciona la proporcionalidad; 2) el modo de votar, ya que hay sistemas que
obligan a sefialar todas las preferencias para considerar el voto como vilido y
otros, como Irlanda, en los que no es necesario; 3) el disefio de la papeleta, que
influye mucho en las decisiones del votante y puede favorecer ciertos «atajos»,
como sefialar las preferencias de acuerdo con el orden prestablecido en la lista®.
Este aspecto influye también en el poder de control permitido a los partidos en la
presentacién de los candidatos’; 4) el modo de recuento de los votos, especial-
mente la manera en que se transfieren los excedentes de unos candidatos a otros.
En Irlanda sélo se tiene en cuenta la siguiente preferencia y ello puede tener
importancia, como mads tarde se verd, en los Gltimos recuentos si hay dos candi-
datos con resultados muy disputados. Dependiendo qué papeletas se seleccionen

3 Véase, entre otros muchos, FARRELL, D, MACKERRAS, M, MCALLISTER, 1., «Designing Electoral Ins-
titutions: STV Systems and their Consequences», Political Studies, n° 44, 1996, pp. 24-46; BOGDANOR, V.,
The people and the party system: the referendum and electoral reform in British politics, Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 1981, pp. 100 y ss.

4 Esta prictica se conoce como «donkey voting» y estd especialmente extendida en Australia donde el
voto es obligatorio y ademds es necesario cumplimentar todas las preferencias para considerarlo vilido. Cuan-
tas mds cargas se le impongan al elector, mds atajos se tenderdn a utilizar. DARCY, R, MCALLISTER, 1., «Ballot
position effects», Electoral Studies, n° 9, 1990, pp. 5-17.

5 ORTEGA VILLODRES, C., Los sistemas de voto preferencial: un estudio de 16 democracias, Madrid, CIS,
2004, pp. 127-163.
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al principio un candidato puede ganar o perder, lo que incorpora un elemento
aleatorio a la eleccién®; 5) el procedimiento de cobertura de vacantes, que puede
conllevar una nueva eleccién (Irlanda), retornar de nuevo a las papeletas y deter-
minar el siguiente candidato electo (Tasmania) o dejar a los partidos que desig-
nen al sustituto (Australia).

1. Origenes del STV en Irlanda y su marco legal

La Republica de Irlanda es un estado pequefio (unos 4.800.000 habitantes)
que geogrificamente se sitGa en una isla, pero ninguna de esas caracteristicas
explica la cultura politica del pais —dominada por el localismo y el persona-
lismo— que estd claramente condicionada por su sistema electoral y su sistema
de partidos. Se trata de un estado totalmente centralizado con un parlamento
que sin embargo se muestra ineficaz para disefiar e implementar politicas o para
controlar al ejecutivo. Su sistema electoral parece favorecer el localismo y el clien-
telismo mds que la politica nacional o el liderazgo’.

El método del STV fue disefiado originalmente por Thomas Hare en 1857 y
en 1884 se fundé la Proportional Representation Society en Gran Bretafia con el obje-
tivo de promocionarlo. El sistema del STV se incluy6 en la Irish Home Rule de
1912 para utilizarlo en las elecciones locales irlandesas y reducir la fuerza del
Sinn Féin (SF). Tras su puesta en practica por primera vez en las elecciones locales
de 1919, la Goverment of Ireland Act de 1920 prevefa su aplicacién para elegir el
nuevo Parlamento de Irlanda.

La nueva Constitucidn del Estado libre de Irlanda de 1922 especificaba que
la Cimara de Diputados (Dai/ Eireann) serfa elegida por un método de repre-
sentacién proporcional. El articulo 26 de la Constitucién afirmaba que el Dai/
estarfa formado por los diputados que representaban a las circunscripciones
determinadas por la ley. No se fijaba el tamafio de la Cimara, sino que exigia
un diputado por un minimo de 20.000 habitantes y un mdximo de 30.000,
intentando que la relacién entre diputados y habitantes fuera idéntica en el
conjunto del pafs, en la medida de lo posible. Las revisiones de las circunscrip-
ciones deberfan hacerse como minimo cada diez afios para incorporar los cam-
bios de poblacién. La Ley electoral de 1923, ademds de contemplar el uso del
STV, defini6 los contornos de las circunscripciones y cre6 28 unidades utili-
zando los condados como base de su disefio, con poquisimas excepciones. La

6 En Australia y Tasmania se utiliza un método de recuento denominado Gregory method que tiene
en cuenta todas las preferencias de todas las papeletas. FARRELL, D, MACKERRAS, M, MCALLISTER, I, cit.,
pp- 32-33.

7 PEADAR, K., MURPHY, M. P., Towards a Second Republic: Irish politics after the Celtic Tiger, London,
Pluto Press, 2011, p. 24.
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magnitud oscilaba entre los tres y los nueve escafios y la Cimara contaba con
153 miembros®.

La inicial regulacién legal del STV fue después constitucionalmente recono-
cida en la Constitucién de 1937. EL STV es la evolucién natural de los sistemas
mayoritarios de tradicién anglosajona habituados a la eleccién directa y persona-
lizada de los representantes porque mantiene la conexion entre el representante y
su distrito de forma mds cercana que los sistemas de listas’.

La Constitucién de 1937 recoge bédsicamente la regulacién anterior de 1922
pero especifica el uso del STV como método de eleccién del Dail y ademds exige
un minimo de tres escafios por cada circunscripcién. La revisién de circunscrip-
ciones se amplia a intervalos de 10-12 afios. Serd después la ley electoral la que
regule en detalle la mecdnica del sistema.

La utilizacién del STV ha sido cuestionada con frecuencia, pero s6lo en dos
ocasiones se ha planteado un referéndum para eliminar la disposicién constitucio-
nal que lo recoge como método de escrutinio. En 1959 y 1968 el partido en el
Gobierno, Fianna Fail (FF), promovi6 sendos referéndums con el propésito de
cambiar a un sistema mayoritario simple como el britdnico. En ambos casos se
rechaz6 la propuesta (en 1959 por 51,8% contra el 48,2% y en 1968 por el
60,8% contra el 39,2%).

Salvo estos intentos de reforma, el sistema ha permanecido practicamente
invariable desde la fundacién del Estado. Las Ginicas modificaciones relevantes se
han centrado en el tamafio de la Cimara y en los limites y dimensiones de las cir-
cunscripciones electorales, aspectos que no han estado exentos de polémica, como
luego se verd'.

2. ¢Cémo funciona el STV?

El método del STV es relativamente sencillo para el votante, aunque el pro-
ceso de recuento y atribucion de escafios es extremadamente complejo.

El sistema opera en circunscripciones plurinominales. Tras la dltima revi-
si6n (julio 2017) el Dail se compone de 160 diputados elegidos en 39 circuns-
cripciones, de las cuales, 9 eligen a tres diputados, 17 eligen a cuatro y 13 eligen

8 COAKLEY, J., «Fixed-boundary constituencies and the principle of equal representation in Ireland»,
Irish Political Studies, n° 30 (2), 2015, p. 535.

9 SINNOTT, R., «The electoral system», COAKLEY, J., GALLAGHER, M., Politics in the Republic of Ire-
land, Dublin, PSAI, 1993, p. 68.

10 Tras la aprobacién de la Constitucién de 1937 la dimensién del Dail se redujo de 153 a 138 dipu-
tados. Sin embargo, durante los afios sesenta se increment6 a 144, en 1977 a 148 para llegar a 166 en 1981.
En 1997, la nueva Ley electoral establecié un minimo de 164 y un maximo de 168. La reforma de 2011 redujo
ese margen a un minimo de 153 y un médximo de 160. Véase, COAKLEY, J., cit, pp. 536-537.

Una evolucién de las dimensiones de las circunscripciones disponible en https://electionsireland.org/
results/general/boundary/allrevisions.cfm
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a cinco. Los partidos pueden presentar tantos candidatos como escaflos a elegir y
todos son agrupados en una Gnica lista por orden alfabético donde figuran su
nombre, direccién, adscripcién partidista (desde 1965) su foto (desde 1999) y su
ocupacién. El ndmero de candidatos suele oscilar entre 6 y 20, siendo la media
unos 13-14 candidatos por papeleta.

El elector debe ordenar a los candidatos que desea elegir —tantos como esca-
flos en juego— sefialando sus preferencias con nimeros. No es necesario que
sefiale todas las preferencias, basta con que exprese una para que el voto sea vilido.

Al término de la jornada electoral se cuentan todos los votos validos y se cal-
cula la cuota (mediante la férmula Droop). La cuota electoral es el resultado de
dividir el total de votos vélidos de la circunscripcién entre el nimero de escafios
aumentado en uno y sumando uno: Cuota = (votos vdlidos/ nimero de escafios
+1) +1.11

Se procede entonces a contabilizar las primeras preferencias de todos los can-
didatos. Si algtin candidato consigue alcanzar la cuota es automdticamente ele-
gido. Si ningin candidato obtiene la cuota se descarta al candidato que haya
recibido menos votos. En ese caso, se revisan las segundas preferencias de esas
papeletas, que van a parar a los votos de los candidatos correspondientes. Si tam-
poco en este segundo recuento ningin candidato obtiene la cuota, se vuelve a
descartar al candidato con menos votos y se transfieren sus votos a las segundas (o
terceras) preferencias.

Cuando un candidato alcanza la cuota y la supera se transfieren sus votos
excedentes'?. Para ello, se revisan todas las segundas preferencias de todas sus
papeletas y se transfieren proporcionalmente a los candidatos restantes'’. En este
caso hay que considerar dos cosas: puede que no todos los votos sean transferibles,
porque no muestran mds que una preferencia o porque las que muestran son para
candidatos ya elegidos o eliminados. Esos votos son no transferibles. Se calcula
que alrededor de 5,4% de los votos en cada circunscripcién son nulos o no trans-
feribles desde el principio. Tras el primer recuento ese porcentaje asciende al
10-15% dependiendo del tamafio de la circunscripcién'.

Por otra parte, existe una diferencia entre la transferencia de los votos cuando
el candidato es elegido en primera ronda de recuento y cuando resulta elegido en
segundas y posteriores. En estos Gltimos casos s6lo se pueden transferir las pape-
letas que ha recibido el candidato por Gltima vez antes de alcanzar la cuota. Aqui
es donde reside el elemento aleatorio del recuento pues no se tienen cuenta todas

11 En una circunscripcién de 4 escafios, con un total de 50.000 votos vélidos la cuota serfa 10.001.

12 Si 2 o mas candidatos exceden la cuota, el excedente mds grande se distribuye primero.

13 Por ejemplo, si un candidato recibe 10.000 votos y la cuota es 8.000, los 2.000 votos que le sobran
se transfieren a los siguientes candidatos con un valor de 0,2 (2.000/10.000).

14 Casi todas las circunscripciones necesitan al menos tres recuentos, muchas requieren hasta siete.
ENDERSBY, J.W., TOWLE, M. J., «Making wasted votes count: Turnout, transfers and preferential voting in
practice», Electoral Studies, n°33, 2014, p. 148.
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las preferencias sino sélo las contenidas en las Gltimas papeletas. De hecho, el
STV irlandés parece ser el tnico sistema en el que la atribucién de escafios
depende en buena medida del modo de escrutinio de los votos y no de los votos
en si.

Este proceso de transferencia y eliminacién continta hasta que todos los
escaflos son atribuidos o hasta que el niimero de escafios que queda por atribuir
es igual al de candidatos todavia en liza, en cuyo caso son proclamados electos
pese a no alcanzar la cuota®.

El mecanismo de STV permite combinar la responsabilidad individual del
representante, tipica de los sistemas mayoritarios de distrito uninominal, con la
representacién proporcional de los partidos. De hecho, en Irlanda se puede consi-
derar las circunscripciones plurinominales como una mera agregacion de distri-
tos uninominales pues los candidatos suelen estar vinculados a zonas especificas
de la circunscripcion y los partidos disefian la campafia diferenciando claramente
las 4reas de influencia de cada uno de sus candidatos'®. No cabe duda de que el
sistema obliga a partidos y candidatos a disefiar estrategias dirigidas a maximizar
sus opciones de éxito. Para los partidos lo principal es concentrar las primeras
preferencias en un determinado candidato y conseguir que sus excedentes se
transfieran a otros candidatos del mismo partido. Para ello hace falta tener un
aparato partidista profesionalizado que centralice la campafia y que el electorado
se comporte disciplinadamente'’. Es importante también una buena estrategia de
nominacién. Los partidos grandes tienden a «sobrenominar» candidatos en el
dnimo de acaparar mds votos ya sea en primera o sucesivas preferencias, pero eso
puede volverse en su contra y dispersar el voto'®.

Hay varios estudios que indican algunas pautas de comportamiento de los
votantes irlandeses. Mds de un 90% sefiala una segunda preferencia, el 76%
sefiala una tercera y s6lo el 40% indica una cuarta preferencia. En cuanto al sen-
tido del voto, parece que la lealtad al partido estd disminuyendo. La adscripcién
partidista puede ser un poderoso factor para determinar la primera preferencia
pero no es el Gnico para las siguientes y todo apunta a que diferentes caracterfsti-
cas de los candidatos son también muy tenidas en cuenta a la hora de decidir el

15 Se ha calculado que cerca del 30% de los candidatos electos entre 1997 y 2011 no alcanzaron la
cuota, dado que en cualquier circunscripcién debe alcanzarla al menos uno, pero el resto no. ENDERSBY, J.W.,
TowLE, M. J., cit., p. 149.

16 MAIR, P., «Districting choices under the Single Transferable Vote», LIJPHART, A., GROFMAN, B.,
Electoral Laws and their Political consequences, New York, Agathon press, 1986, p. 293.

17 Esta estrategia se conoce como «Spread The Preferences» y suele aprovecharse del estilo localista de la
politica irlandesa. FARRELL, I, MACKERRAS, M, MCALLISTER, L., cit., p. 34

18 Eso fue precisamente lo que le ocurri6 a FF en las elecciones de 2011 en las que obtuvo pésimos
resultados. Perdi6 los escafios que tenfa en trece circunscripciones por nominar a dos candidatos en lugar de
uno solo. MARSH, M., «Electoral systems in context. Ireland», HERRON, E. S., PEKKANEN, R. J., SHUGART,
M. S., The Oxford Handbook of Electoral Systems, Oxford, Oxford University Press, 2018, pp. 664.
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voto". Cerca de la mitad de los votantes reconocen que lo que buscan es un buen
representante del distrito, de modo que el localismo y el apego al territorio son
muy relevantes, tanto como ser ya titular del escafio (zncumbent). Los cargos elec-
tos parten con cierta ventaja quizd por su experiencia o por tener acceso a mas
recursos. No es extrafio, pese a todo, que los titulares del escafio sean derrotados
por sus propios compaiieros de partido. A la postre, el sistema fomenta la compe-
tencia intrapartidista y al hacerlo provoca que las campafias electorales no se
basen en politicas concretas o en posturas ideolégicas sino sélo y exclusivamente
en las reivindicaciones locales®.

3. Rendimientos del sistema. Proporcionalidad y gobernabilidad

La baja magnitud de las circunscripciones en Irlanda parece dificultar su
inclusién entre los sistemas proporcionales, pero si se prescinde de este elemento
y s6lo se considera la férmula el sistema es perfectamente proporcional. No obs-
tante, el principal problema es metodolégico, pues al tratarse de un sistema de
voto personal es muy dificil individualizar el porcentaje de votos dirigido a los
partidos para compararlo con el porcentaje de escafios obtenidos®'. Los andlisis
revelan que hay una correspondencia razonable entre el apoyo electoral de los par-
tidos y su presencia en el Dai/. Los dos mayores partidos, FF y Fine Gael (FG), se
han visto normalmente sobrerrepresentados, especialmente el primero. También
han sido premiados los pequefios partidos con implantacién geograficamente loca-
lizada. El partido Laborista ha estado tradicionalmente algo infrarrepresentado®.
Una peculiaridad del sistema es que los partidos «zransfer friendly» pueden benefi-
ciarse de las segundas y sucesivas preferencias, mientras que los partidos «zransfer
toxic» se ven penalizados y no atraen més votos que los de sus leales electores?.

En todo caso, el nivel de proporcionalidad del sistema estd condicionado por
el tamafio de la circunscripcién. En las circunscripciones de tres escafios el umbral
electoral estd en el 25% de los votos para obtener un escaflo, 20% en las de

19 MaRrsH, M., cit., pp. 658-660.

20 MAIR, P., cit., p. 291.

21 Rae lo califica de cuasiproporcional (RAE, D., cit. p. 96 y ss), aunque Lijphart se centra en la f6r-
mula y lo considera el segundo mds proporcional, después de la férmula Hare (LIJPHART, A., «Degrees of Pro-
portionality of Proportional Representation Formulas», LIJPHART, A., GROFMAN, B., Electoral Laws and their
Political consequences, New York, Agathon press, 1986, p.170-176.)

22 MAIR, P, cit.p. 294. Hasta 2007 la media de desviacién era 3,9 (indice minimos cuadrados), lo que
sittia a Irlanda por encima de la media de los sistemas proporcionales que es 4,3. MARSH, M., «Ordinal rank»,
COLOMER, J. M., Personal representation: the neglected dimension of electoral systems, Colchester, ECPR, 2011, pp.
140-141.

23 Los Verdes han sido un partido «transfer friendly» hasta 2007, pero en 2011 se comportaron como
«transfer toxic», al igual que FF, probablemente como castigo por su desempefio en el Gobierno. El Sinn Fein
siempre se ha mostrado como «transfer toxic». KAVANAGH, A., «An end to «Civil War politics»? The radica-
1ly reshaped political landscape of post crash Ireland», Electoral Studies, n°® 38, 2015, p. 72.
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cuatro escafios y 17% en las circunscripciones de cinco escafios. Desde 1997, la
media de desviacién entre votos y escaflos en las circunscripciones ha sido de
7,9% en las de tres escafios, 6,9% en las de cuatro y 5,7% en las de cinco. Parece
que por debajo del 20% de votos el sistema penaliza la representacién de los par-
tidos y por encima del 20% tiende a favorecerla®

Las primas de representacién que ha recibido FF, que nunca han sido exage-
radas, le han permitido sostener gobiernos estables y en solitario. Junto con FG
han sido los dos partidos principales que se han alternado en el Gobierno desde
los inicios de la Reptblica. Aunque el modelo podria calificarse de «dos partidos
y medio», lo cierto es que FF ha sido el partido natural de gobierno (entre 1932
y 2011 s6lo ha estado 12 afios fuera del gobierno). En los afios 80 el 85% del elec-
torado votaba a los dos grandes partidos, pero la crisis econémica de 2008 pro-
voc6 una serie de cambios institucionales y desde entonces se ha incrementado la
conflictividad y la competitividad entre partidos, abriendo paso a nuevas fractu-
ras sociales y econémicas antes ausentes®. En 2016 el respaldo a FF y FG fue del
56%. En las elecciones de 2020 ese apoyo no ha llegado al 43% y por primera vez
ha ganado el Sin Feinn, con el 24% de las primeras preferencias. Parece que el
sistema de partidos tiende a una mayor fragmentacién y polarizacién, lo que
puede afectar a la gobernabilidad en los préximos afios.

4. Claroscuros del sistema electoral irlandés

El disefio de las circunscripciones electorales y el modo de atribucién de
escafios a las mismas es una cuestién que ha resultado y resulta problemdtica. La
Constitucién no determina cudl es la circunscripcién electoral, pero da unas pau-
tas para la distribucién de los escafios: se debe atribuir un diputado para cada
20.000-30.000 habitantes y esa ratio debe ser idéntica en todo el pafs, en la
medida de lo posible. Ninguna circunscripcién puede tener menos de tres esca-
fios. Las revisiones se deberdn realizar en intervalos de 10-12 afios como minimo.

Este marco normativo obliga a delimitar las circunscripciones en cada revisién
—pues no se parte de dmbitos territoriales prestablecidos— y aprobarlas en una
ley. Hasta 1980 la delimitacién de las circunscripciones se realizaba desde el
Gobierno y se aprobaba en el Dzi/. En las primeras revisiones se adoptaron los con-
dados como marcos de referencia y se fue reduciendo progresivamente la dimensién
de las circunscripciones. En 1959 el Gobierno defendid que era necesario alejarse de
la igualdad de poblacién entre circunscripciones para respetar los limites locales,
que también eran importantes. La delimitacién fue impugnada por el senador
O’Donovan ante la High Court que la declaré inconstitucional en 1961, por alejarse

24 MARSH, M., cit. p. 657-658.
25 KAVANAGH, A., cit. pp. 79-81.
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de la igualdad de poblacién en la representacién parlamentaria®. Tras esta decisién
las revisiones sucesivas acogian a menudo delimitaciones con un disefio partidista y
alambicado justificado siempre por la estricta igualdad en la poblacién®’. En 1974
el disefio se tornd en contra de sus promotores (FG y los laboristas) y las elecciones
de 1979 dieron la victoria a FF. A partir de entonces se constituy6 una Constituency
Commission independiente que realiza las revisiones desde 1980%. En 1997 la nueva
Ley electoral regulé formalmente la composicién y funcionamiento de la Consti-
tuency Commision y 1j6 los criterios para la delimitacién de las circunscripciones®.
Ya no hay sospechas de manipulacién partidista en el redistricting. Sin embargo, el
sistema tiene consecuencias negativas al ser frecuentes e impredecibles los cambios
en las circunscripciones. Provoca inseguridad e incerteza en los candidatos, confu-
sién y lejania en los votantes, y tediosas e innecesarias cargas para la administracion
electoral. Las delimitaciones no respetan las divisiones administrativas, su descrip-
cién no es sencilla y no perduran en el tiempo™.

En la Gltima revision de 2017 la Constituency Commision llamé la atencién
sobre la necesidad de aumentar el tamafio de la Cimara si se querfa respetar las
previsiones constitucionales, ante el aumento total de la poblacién de Irlanda. La
tendencia es incrementar las circunscripciones de cinco escafios a costa de las de
tres, pero la tarea no es sencilla y el margen constitucional de 20.000-30.000
habitantes es muy estrecho’'.

Se han planteado propuestas de reforma del sistema para adoptar los conda-
dos como circunscripciones, dividiendo los mds populosos para mantener la mag-
nitud baja*’. Desde luego, sorprende que el sistema irlandés no adopte dmbitos
territoriales fijos y se revise la representacion atribuida a cada uno periédica-
mente, como es habitual en los sistemas proporcionales de circunscripcién pluri-
nominal. Lo 16gico es variar el niimero de diputados de cada circunscripcién y no
el espacio que la delimita®.

26 John O’Donovan v. The Attorney General, Irish Reports, 1961, pp. 114-156.

27 Sobre la posibilidad de manipulacién partidista del disefio de las circunscripciones véase MARSH,
M., cit., pp. 300-306.

28 Desde 1980 la Constituency Commission ha realizado 10 revisiones en intervalos de entre tres y siete
afios, la Gltima de ellas en 2017.

29 Desde 2011, el nimero total de diputados del Dzi/ no puede ser menos de 153 ni mds de 160. Las
circunscripciones son de 3, 4 o 5 miembros. Se debe evitar traspasar los limites de los condados en la medida
de lo posible. Se tendrén en cuenta las circunstancias geograficas y se intentard mantener una cierta continui-
dad (art. 6.2 Ley Electoral de 1997)

30 En Irlanda no hay un nivel local por debajo del condado que sea significativo y el condado es el
marco administrativo de referencia. Las descripciones de las circunscripciones suelen ocupar varios pérrafos
casi ininteligibles. De las aproximadamente 400 circunscripciones disefiadas desde 1920, muchas se han uti-
lizado solo una vez. COAKLEY, C., cit., pp. 538-540.

31 El informe de la Constituency Commision puede consultarse en: http://www.constituency-commis-
sion.ie/cc/docs/Constituency % 20Commission% 20Report%202017.pdf

32 CoAKLEY, C., cit., pp. 542-548.

33 Sélo puede ser debido a un cierto mimetismo con el sistema britdnico, en el que las Boundary Com-
mission revisan los distritos electorales periédicamente para mantener la igualdad de poblacién entre ellos.
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Por otra parte, muchas de las criticas del sistema actual se centran en el ele-
mento personal de la eleccién, que favorece el clientelismo y provoca que los
diputados estén demasiado pendientes de su circunscripcién y desatiendan las
cuestiones de politica nacional. El excesivo localismo favorece la rivalidad intra-
partidista hasta el punto de que muchos ministros (todos ellos diputados) deben
hacer politica local para mantener su reputacién y conservar su escaflo en la
siguiente eleccién. El sistema también favorece a los candidatos independientes,
que son todavia mds independientes que en otras democracias y a menudo entran
en la coalicién gubernamental y participan del gobierno. Ellos s{ que miran por
sus votantes y no les preocupa el interés general. Por Gltimo, el método de trans-
ferencia de los votos excedentes se hace solo a partir de una muestra del total de
papeletas que, aunque sea aleatoria, puede no ser representativa y ello puede lle-
var a declarar electo a un candidato que por su apoyo electoral no lo merece?*.

En realidad, muchas de estas objeciones no son achacables al sistema electo-
ral sino a la propia idiosincrasia de Irlanda. La aspiracioén de los ciudadanos de
que sus representantes sean sensibles a sus demandas locales forma parte de la
cultura politica del pais, que, por otra parte, al carecer de una estructura de
gobierno local traslada a los diputados esta tarea. El sistema empodera al elector
porque le permite ejercer la accountability de manera clara y directa. Y en cuanto
a la competicién intrapartidista, ésta siempre se da en todos los sistemas demo-
crdticos, lo tnico que cambia es dénde se desarrolla. El sistema tiene deficiencias,
sefialadamente el disefio de las circunscripciones y algunos aspectos del método
de recuento, pero lo cierto es que el STV forma parte de la tradicién democritica
de Irlanda y no parece probable su sustitucién de momento.

III. EL SISTEMA ELECTORAL DE SUIZA

A lo largo de los siglos XIX y XX el sistema politico suizo se fue forjando
en torno a tres principios de gobierno: la soberania, la proximidad entre ciudada-
nos y representantes politicos y el consenso entre las elites politicas®. La sobera-
nfa se manifiesta tanto en la organizacién federal —que concede una extraordinaria
autonomfia a los cantones y favorece su participacién en todos los procesos de
decisién—, como en la posicién de Suiza en la politica internacional. La proximi-
dad entre los ciudadanos y los politicos se ha sustentado en el uso intenso y con-
tinuado de las instituciones de democracia semi directa (iniciativas y referéndums)
y en el peculiar disefio de los sistemas electorales que se aplican en los diferentes

34 GALLAGHER, M., UNWIN, A., «Electoral distortion under STV Random sampling procedures»,
British_Journal of Political Science, 16, n° 2, 1986,

35 BOCHSLER, D., HANGGLI, R., HAUSERMANN, S., «Consensus lost? Disenchanted Democracy in
Switzerland», Swiss Political Science Review, n° 21 (4), 2015, pp. 475-479.
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niveles. El consenso es el «modus operandi» del entramado institucional, basado
en las précticas tipicas de la democracia consocional o power sharing®®.

El sistema electoral ha sido fundamental para ese desarrollo, reflejo de esos
principios y principal motor para su consecucién. Hay que tener en cuenta que
en Suiza se aplican varios sistemas electorales para las diversas instituciones y
niveles de Gobierno, y todos ellos cumplen adecuadamente su funcién en la
arquitectura institucional®’. Nos centraremos en el sistema de eleccién de los
miembros del Consejo Nacional, Cimara que representa al pueblo suizo en su
conjunto, lo que nos permite analizar el funcionamiento de las listas abiertas,
modalidad de voto poco extendida y quizd por ello escasamente estudiada.

1. Origenes del sistema electoral del Consejo Nacional y su marco legal

Hasta 1919 el Consejo Nacional era elegido mediante un sistema mayorita-
rio de doble vuelta en circunscripciones plurinominales de diverso tamafio que
no podian coincidir con los limites de los cantones, de forma que era preciso dise-
fiar circunscripciones en el interior de cada cantén, de acuerdo con la poblacién.
La tarea de delimitacién era objeto de duras disputas en las que se interponian
diferentes intereses partidistas. En 1911 la magnitud de las circunscripciones
oscilaba entre cuatro y ocho escafios. Parece que cuando en 1918 el Gobierno
decide modificar el sistema electoral y adoptar un sistema proporcional lo hizo
motivado principalmente por la inercia y por emular el sistema que ya se estaba
aplicando en muchos cantones®®. Segiin Colomer, la utilizacién de circunscripcio-
nes plurinominales favorecid el trdnsito de un sistema mayoritario a uno propor-
cional; la necesidad de agrupar los votos y de coordinar estratégicamente a los
candidatos en las circunscripciones propiciaba un cambio natural hacia un sis-
tema proporcional®”. Probablemente razones parecidas justificaron la introduc-

36 Sobre el sistema politico suizo y sus dindmicas, véase, entre otros, LINDER, W., STEFFEN, ., «Swiss
Conferedation», en LEROY, K, SAUNDERS, CH, Global Dialogue on federalism, Vol. 3., Montreal&Kingston,
McGrill-Queen’s University Press, 2006, pp. 289-316. Krigst, H., TRECHSEL, A., The politics of Switzerland.
Continuity and Change in a consensus democracy, Cambridge, Cambridge University Press, 2008. En espafiol,
FERRER MARTIN DE VIDALES, C., «El Sistema politico de Suiza», SANCHEZ MEDERO, G, SANCHEZ MEDERO,
R., Sistemas politicos de Europa, Valencia, Tirant lo Blanch, pp. 443-471; SANCHEZ FERRIZ, R., GARCIiA
SORIANO, M. V., Suiza. Sistema politico y Constitucion, Madrid, CEPC, 2002.

37 En el dmbito federal, ademds del Consejo Nacional (Cimara baja), se elige a los miembros del Con-
sejo de los Estados (Cdmara alta). En el nivel cantonal se elige al Parlamento y a los miembros del Gobierno.
También se celebran elecciones para elegir a las instituciones de gobierno local. La autonomfa normativa en
esta materia da lugar a un conjunto variado y heterogéneo de sistemas electorales.

38 Los cantones que adoptaron el sistema de representacién proporcional lo hicieron con la modalidad
de listas abiertas. Lutz, G., «Switzerland. Introducing proportional representation from below», COLOMER,
J. M., Handbook of electoral system choice, Basingstoke, Palgrave Mcmillan, 2008, pp. 279-293.

39 COLOMER, J.M., «On the origins of electoral systems and political parties: The role of elections in
multi-member districts», Electoral Studies, n° 26 (2), 2007, pp. 264-265.
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cién de las listas abiertas ya que permiten crear incentivos para que los candidatos
atraigan votos de electores de otros partidos. No en vano el paso de un sistema
mayoritario de circunscripciones plurinominales a uno proporcional con listas
abiertas muestra una razonable continuidad tanto desde la perspectiva del candi-
dato como desde la del elector. De hecho, la papeleta es muy similar y el elector,
en ambos casos, debe seleccionar a tantos candidatos como puestos a cubrir.

Las elecciones del Consejo nacional se encuentran reguladas basicamente por la
Constitucién de 1999 y la Ley de Derechos Politicos de 1976 (LDP). Los cantones
tienen competencia para regular algunos aspectos del procedimiento electoral, sefia-
ladamente la presentacion y proclamacién de candidaturas y la utilizacién del voto
electrénico, pero el funcionamiento del sistema electoral estd sujeto a la ley federal.

La Constitucién establece en su art. 149 que el Consejo Nacional se compone
de 200 miembros elegidos en los 26 cantones. Los diputados correspondientes a
cada cantén se atribuyen en proporcién a la poblacién. Cada cantén elegird a un
diputado como minimo. Los diputados son elegidos por un sistema proporcional
cada cuatro afios.

La LDP regula en su art. 16 el procedimiento de distribucién de escafios
entre los cantones, de acuerdo con la férmula Hagenbach-Bichoff que resulta per-
fectamente proporcional.

La representacién atribuida a cada cantén es bastante equilibrada, pese a las
notables diferencias en la poblacién de cada cantén. Excluyendo el pequefio can-
t6n de Apenzell Inn que apenas cuenta con 16.000 habitantes, el resto de los can-
tones poseen una representacién acorde con su poblacién. No obstante, el reparto
conduce a una variada magnitud de circunscripciones: Zurich (35) y Bern (24)
son las mds grandes, mientras que hay seis cantones que sélo eligen un diputado.
Excluyendo estos casos extremos, 4 cantones de los 18 restantes tienen circuns-
cripciones grandes, de mds de 10 diputados, 7 cantones eligen entre 10 y 6 dipu-
tados y 7 tienen un tamaifio reducido, de cinco escafios 0 menos.

En los cantones que solo eligen un diputado se aplica el sistema mayoritario
simple®. En el resto se utiliza la férmula de Haggenbach-Bichoff, un algoritmo
de la férmula D’Hondt que arroja idénticos resultados, aunque con menos opera-
ciones de cdlculo. No se prevén barreras electorales.

2. ¢Cémo funciona el sistema?

Quizd por el principio de proximidad entre los ciudadanos y los representan-
tes politicos o por la endémica debilidad de los partidos suizos, lo cierto es que la

40 Se permite la posibilidad, incluso, de proceder a la eleccién técita si sélo se presenta una Gnica can-
didatura (art. 50 LDP). En el cantén de Appenzell Inn la eleccién se celebra en la asamblea ciudadana
(Landsgemeinde)
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modalidad de listas abiertas es uno de los rasgos mds caracteristicos del sistema
electoral suizo. La bisqueda de la médxima proporcionalidad ha propiciado, ade-
mds, la practica de la conjuncién de listas entre partidos o al interno de los pro-
pios partidos.

Algunas semanas antes de las elecciones los electores reciben por correo todas
las papeletas electorales con las listas de los partidos, ademds de una papeleta en
blanco. El elector dispone de tantos votos como diputados a elegir (de dos a 35)
y tiene numerosas posibilidades para confeccionar su papeleta. Puede votar a una
lista de partido sin introducir modificaciones, puede hacer uso del voto preferen-
cial (alterar el orden, tachar a un candidato, acumular dos votos en el mismo can-
didato, afiadir candidatos de otros partidos) e incluso puede elaborar su propia
lista utilizando para ello la papeleta en blanco®.

Las papeletas que no son oficiales o que no se han completado a mano se con-
sideran votos nulos. El recuento de votos requiere varias fases, teniendo en cuenta
en primer lugar los votos que recibe cada candidato en cada papeleta. Después se
agrupan los votos por partidos y dentro de las candidaturas se distribuyen entre
los candidatos en funcién de las preferencias expresadas.

Los partidos pueden presentar listas en solitario o emparentarse con otras lis-
tas. Es posible, incluso, la conjuncién entre listas del mismo partido. De hecho,
es frecuente que los partidos presenten varias listas en la misma circunscripcién
(por razones lingiiisticas, regionales, listas de las juventudes del partido, listas de
mujeres, etc.). Estas posibilidades estdn pensadas para suavizar las distorsiones de
la férmula D’Hondpt al primar a los partidos mds grandes. Las alianzas entre listas
permiten conseguir un reparto menos sesgado y facilitan la representacién de
pequefios partidos. Si hay listas emparentadas, primero se calculan los votos y
escaflos de todas las listas emparentadas y después se atribuyen los escafios a cada
lista dentro de la alianza, por el mismo método Hagenbach-Bichoff. Finalmente
se adjudican a los candidatos individuales en funcién de las preferencias.

Las elecciones suizas presentan ciertas notas distintivas. La participacién es
muy baja, de las mds bajas de Europa, y cerca del 90% de los electores votan por
correo™. Esto puede ser debido a la utilizacién frecuente de instituciones de
democracia semidirecta que hacen menos interesantes y decisivas las elecciones.
La tradicional costumbre de incorporar al Consejo federal miembros de todas las
fuerzas politicas (la denominada «f6rmula mdgica») conduce a que la fuerza elec-
toral de los partidos apenas tenga consecuencias en la formacién del gobierno.

Las elecciones suizas son las menos nacionales de Europa. Se trata de eleccio-
nes altamente regionalizadas, de modo que se suelen considerar como elecciones

41 Lurz, G., «Open Ballot», COLOMER, J.M., Personal representation: the neglected dimension of electoral
systems, cit. pp. 154-155.

42 Desde 1970 la participacién nunca ha alcanzado el 50%. Los resultados de las elecciones de 2019
pueden consultarse en:  https://www.bfs.admin.ch/bfs/it/home/statistiche/politica/elezioni/elezioni-fede-
rali-2019.assetdetail.8286657.html.
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cantonales paralelas, en lugar de nacionales. Los 26 diferentes sistemas politicos
y electorales (por la magnitud de la circunscripcién) provoca distintos incentivos
para competir y para votar. Los votantes reaccionan de modo local a los estimulos
politicos (partidos, candidatos y asuntos)*’, lo que puede ser consecuencia de la
heterogeneidad social y politica y la singular diversidad cantonal en términos lin-
giifsticos, religiosos y econémicos.

Ante un sistema tan abierto, los partidos cuentan con algunas estrategias
para maximizar sus resultados. Suelen inflar las candidaturas y presentar mds de
una lista en cada circunscripcién (correspondientes a diversas zonas, a jévenes, a
mujeres, o minorias lingiifsticas), con el fin de atraer mds votos. Ademds, si no
cuentan con candidatos suficientes en lugar de dejar la lista incompleta proceden
a acumular el doble voto en los candidatos que presentan. En todo caso, tratan de
influir en los resultados estableciendo un orden predeterminado en la papeleta.
Los candidatos, por su parte, se esfuerzan por conseguir votos de preferencia de
los electores de su propio partido, pero sobre todo por atraer el voto de electores
de otros partidos, lo que se ha demostrado mds eficaz para conseguir el escafio. En
este sistema el hecho de ser ya diputado y presentarse como cargo electo tiene una
extraordinaria relevancia, cerca del 80% consigue ser reelegido™.

3. Rendimientos del sistema. Proporcionalidad y gobernabilidad

La valoracién del sistema electoral suizo en términos de proporcionalidad
puede hacerse desde los resultados nacionales, que arrojan indices de proporcio-
nalidad por encima de la media europea®, o puede hacerse desde los resultados
cantonales. En este ultimo caso, la proporcionalidad se resiente en los cantones de
baja magnitud, excluyendo l6gicamente los seis cantones que aplican el sistema
mayoritario. Mientras que en Zurich el umbral electoral se sitdia en torno al 3%
de los votos, en los cantones que eligen dos diputados éste se eleva al 34%. No
obstante, el uso de la conjuncién de listas ha permitido la representacion de par-
tidos con escasas posibilidades de éxito. Junto a ello, la fuerte regionalizacién de
las elecciones permite representacién de pequefios partidos de dmbito cantonal
cuyas demandas e intereses tiene un impacto considerable en la composicién y
funcionamiento del Consejo nacional. El sistema de partidos suizo se caracteriza

43 SELB, P., «Multi-Level Elections in Switzerland», Swiss Political Science Review, n° 12 (4), 2006, p
BUHLMANN, M., NICOLET, S., SELB, P., «National Election in Switzerland: an Introduction», Swiss Political
Science Review, n° 12 (4), 20006, p. 2.

44 En las elecciones de 2007 los partidos presentaron una media de dos listas por circunscripcién. De
las 311 listas presentadas, 76 eran de las Juventudes de los partidos. Lutz, G, cit., p. 161-166.

45 Segin los cdlculos de Gallagher, la media acumulada desde 1947 hasta 2015 se sitda en 2,7 (Indice
de minimos cuadrados) en comparacién con la media europea de 4,3. https://www.tcd.ie/Political_Science/
people/michael_gallagher/ElSystems/Docts/ElectionIndices.pdf

46 LINDER, W., STEFFEN, L, cit., p. 397.
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por su fragmentacién, sobre todo territorial. Los cuatro principales partidos (el
Partido del Pueblo SVP, el partido social demdcrata, PS, el partido radical PLR
y los democristianos PPD) acaparan el 75% de los escaflos, pero comparten la
representacién con otros tantos partidos minoritarios o de 4mbito cantonal. De
hecho, se ha sostenido que lo que verdaderamente garantiza la presencia de opi-
niones y corrientes minoritarias no es el sistema electoral sino la territorialidad.
Precisamente la utilizacién de los cantones (de diversa magnitud) es lo que faci-
lita la integracién de las minorfas lingiifsticas, més alld de la f6rmula empleada®’.

La proporcionalidad estd presente en el entramado institucional suizo mads
alld de los rendimientos del sistema electoral. El particular modelo de power sha-
ring, tipico de las democracias consocionales, permite la inclusién de todas las
fuerzas politicas en los procesos de toma de decisiones y, sobre todo, en el
Gobierno federal. Pese a la fragmentacién partidista se ha registrado una notable
continuidad en el comportamiento electoral con niveles bajos de volatilidad y
ajustes menores. No obstante, parece que desde 2007 se estd produciendo un
cambio en el sistema de partidos alentando por el surgimiento de nuevas fractu-
ras de tipo socioeconémico. La evolucién del SVP hacia un modelo populista y su
auge electoral, junto con el empuje de partidos de izquierda como los Verdes han
convertido la otrora inexistente competencia partidista en un enfrentamiento
polarizado y de alcance mds nacional®.

4. Claroscuros del sistema

El sistema electoral suizo gira en torno a la proporcionalidad. Ante la nece-
sidad de conseguir la mdxima inclusién y participacién el sistema pivota sobre
dos elementos clave que estdn presentes en el sistema desde 1919: las listas abier-
tas y la posibilidad de conjuncién de las listas. La desigual magnitud de las cir-
cunscripciones obligé a introducir mecanismos para suavizar los sesgos que la
férmula puede generar, primando a los grandes partidos.

Como ya sucedi6 en los origenes del sistema, fueron los cantones los que ini-
ciaron una oleada reformista que después se ha trasladado al dmbito federal. El
Tribunal Federal declaré inconstitucionales algunas leyes electorales de los

47 Esto es significativo en el cantén de Grisons, que utiliza un sistema mayoritario para elegir a su par-
lamento y, gracias a la territorialidad, permite la representacién de las tres comunidades lingtiisticas. STOJA-
NoOVIC, N., «Do multicultural Democracies Really Require PR? Counterevidence from Switzerland», Swiss
Political Science Review, n° 12 (4), 2006, pp. 141-148.

48 Dentro del marco institucional consocional ya se apuntan dindmicas competitivas en el comporta-
miento politico que pueden dificultar el mantenimiento de los Gobiernos de «férmula mdgica». HANGGLI,
R., HAUSERMANN, S, cit. pp. 484-485. BOCHSLER, D., «Bottom up renewal of swiss party system», Regional
& Federal Studies, n° 29 (3), 2018, pp. 381-404.
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cantones por no ajustarse a la estricta proporcionalidad®. A juicio del Tribunal,
los sistemas con circunscripciones de menos de 9 escaflos que no prevean un
mecanismo para reducir el umbral electoral por debajo del 10% violan el princi-
pio de igualdad del voto™. En consecuencia, entre 2014 y 2017 cuatro cantones
han procedido a sustituir el tradicional sistema Hagenbach-Bichoff por el deno-
minado «doble Pukelsheim», que consiste bdsicamente en utilizar una férmula
tipo St. Lagiie (inocua a efectos de sesgo partidista) y aplicarla en dos niveles para
repartir los posibles restos. En otros cantones se estd debatiendo una posible
reforma, mientras que cuatro ya han rechazado este método’'.

Desde el Consejo nacional se han presentado propuestas de reforma para
acomodar la legislacion electoral a las exigencias del Tribunal Federal’?. Descar-
tada la posibilidad de modificar las circunscripciones, las reformas pretenden
sustituir la férmula actual por el sistema doble Pukelsheim y eliminar la con-
juncién de listas, que ya no tendria sentido, aunque de momento no hay acuerdo
politico.

Precisamente la conjuncién de listas es otro de los elementos que mads criti-
cas suscita. A diferencia de las coaliciones electorales, para emparentarse los par-
tidos no necesitan formalizar ningtn tipo de acuerdo ni alianza, en las papeletas
sigue figurando la lista del partido y pueden emparentarse partidos afines o par-
tidos sin ninguna afinidad ideoldgica o programdtica. Los electores, se dice, no
saben a quién irdn dirigidos sus votos finalmente, a quién beneficiardn. Partidos
con escaso respaldo electoral pueden conseguir representacién con este meca-
nismo de modo que la opinién de los electores puede verse falseada. Se trata, sin
embargo, de una prictica muy extendida y utilizada. Si bien es cierto que bene-
ficia a los partidos pequefios, que pueden obtener representacién sélo por este
medio, también beneficia a los grandes y el efecto final, lejos de matizar el sesgo
de la férmula, lo aumenta®.

49 Desde 2004 el Tribunal federal ha resuelto numerosos recursos en materia de leyes electorales canto-
nales (Zurich, Aargau, Valais, Nidwalden y Zugo). Un extracto de estas decisiones puede consultarse en el
Informe de la Cancillerfa Federal sobre la comparacién de sistemas electorales proporcionales de 21 de agosto de
2013. hetps://www.admin.ch/gov/it/pagina-iniziale/documentazione/comunicati-stampa.msg-id-50005.html

50 Decisién sobre la Ley electoral de Aargau DTF 131/74. Resulta interesante la postura del Tribunal
federal en esta materia. Aplica exactamente el mismo pardmetro para examinar la igualdad formal del voto
(relativa al reparto de escafios entre circunscripciones) que para examinar la igualdad material (relativa al peso
especifico de los votos dirigidos a candidaturas). La propia Cancillerfa en su Informe asume las reglas conte-
nidas en el «Cédigo de Buenas practicas en materia electoral de la Comision de Venecia» relativas al diseflo y
prorrateo de las circunscripciones y las aplica de manera estricta a la proporcionalidad entre votos y escafios,
entendiendo que una barrera electoral (natural o legal) superior al 10% es inadmisible. Véase, Informe de la
Cancillerfa Federal, cit., pp. 8-10.

51 BOCHSLER, D, cit., p. 384.

52 Es de destacar que el Tribunal federal puede controlar la constitucionalidad de las leyes cantonales
pero no puede controlar las leyes federales, lo que en este caso ha provocado bastante incertidumbre.

53 Entre 1995y 2007, el 67% de los partidos que presentaron listas formaban parte de una conjuncién
con al menos otras dos listas, como media. BOCHSLER, D., «Who gains from apparentments under D’Hondt?»,
Electoral Studies, n° 29, 2010, pp. 617-627.
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Las conjunciones mds problemadticas son las interpartidistas (por conducir
a alianzas antinaturales) y las denominadas «subconjunciones» (sélo entre listas
del mismo partido), que complican mucho el recuento y confunden al electo-
rado. La Cancilleria Federal se ha mostrado reticente ante la propuesta de supre-
sién de ambas. Si sélo se permiten las conjunciones entre listas del mismo
partido es probable que se presentaran fuerzas politicas diversas bajo el para-
guas de un falso partido. Para evitarlo serfa necesario exigir un registro de par-
tidos, lo que en Suiza se considera inconcebible, pero ademds podria privilegiar
a los grandes partidos, Gnicos que se registrarian. La supresién de las «subcon-
junciones» es igualmente problemdtica pues podria afectar a los cantones mul-
tilingiies, donde estas alianzas son imprescindibles y, con toda seguridad, se
opondrian a dicha reforma.

En todo caso, parece que a corto plazo no se acometerdn reformas ni en la for-
mula de reparto ni en la posibilidad de conjuncién de listas. Probablemente,
debido a la incipiente trasformacién del sistema de partidos suizo y al desgaste de
las f6rmulas consocionales, la obsesién por la extrema proporcionalidad se modere
y la reforma electoral salga de la agenda politica, al menos en esos términos.

IV. EL SISTEMA ELECTORAL DE PORTUGAL

El sistema electoral portugués es lo mds parecido al sistema electoral espafiol
en Europa. Son muchos los elementos que comparten, desde la f6rmula electoral
a la modalidad de voto, pero hay algunos aspectos concretos en los que difieren
que marcan la diferencia. Més alld de las reglas formales ambos sistemas electora-
les guardan una semejanza tanto en sus origenes como en los rendimientos poli-
ticos, de modo que las experiencias de los dos pafses sirven de referencia mutua
para efectuar reflexiones valorativas.

Portugal ya no es una democracia joven. Tras mds de cuarenta afios de vigen-
cia de la Constitucién de 1976 la experiencia politica acumulada permite recon-
siderar algunas instituciones. El sistema electoral ha recibido la atencién de
politicos y académicos practicamente desde el principio, se han sucedido pro-
puestas de reforma de todo tipo que nunca han llegado a aprobarse. Este «eterno
retorno»>! es una constante en la dindmica politica portuguesa, de manera que el
debate sobre la reforma del sistema electoral es tan antiguo como el sistema
mismo. Por otra parte, el modelo electoral que utiliza parece encajar bien con una
sociedad que presenta una fuerte homogeneidad étnica, lingiiistica y religiosa y
sin fracturas territoriales.

54 Tomamos la expresién de André Freire: FREIRE, A., «A reforma do Sistema eleitoral em Portugal:
un eterno retorno», CosTA LOBO, M., Sistema eleitoral portugués: problemas e solugoes, Coimbra, Almedina, 2018,
pp. 53-66.
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1. Origenes del sistema electoral portugués y su marco legal

El sistema electoral de la Asamblea de la Republica surge en un momento
histérico fundacional. Al igual que en Espafia, las reglas utilizadas para elegir a
la Asamblea Constituyente fueron determinantes para el disefio definitivo del sis-
tema en la Constitucién y en la posterior Ley electoral. Cuando se aprueba la
Constitucién de 1976 el sistema de partidos ya estaba definido, lo que sin duda
contribuyd a su mantenimiento.

La necesidad de romper con la etapa anterior provocé la decidida defensa de
un sistema proporcional que huyera de mayorias artificiales y asegurara el plura-
lismo. La Asamblea constituyente tenfa 265 miembros elegidos en 25 circuns-
cripciones: 18 correspondientes a los distritos administrativos, 3 en las Islas
Azores, 1 en Madeira y 3 en el extranjero’.La atribucién de escafios se realizé
mediante la f6rmula D’Hondzt.

El sistema electoral fue simbdlicamente expresivo de las condiciones histéri-
cas y sociales que acompaifiaron la Revolucién de Abril y persegufa unos objetivos
politicos acordes con ella. Sus cualidades abstractas y probabilisticas serfan: un
sistema preconstitucional, causal (porque antecede y estructura el régimen demo-
critico posterior), rupturista con el modelo anterior, tributario de la democracia
partidaria (consolida inevitablemente el monopolio de los partidos), igualitario y
equilibrado (premia a los partidos fuertes, pero facilita la representacién de los
partidos pequefios al no prever ninguna barrera electoral)’®.

Con estas consideraciones presentes, la Constitucién del976 regula el sis-
tema electoral en base a cinco elementos: 1) Principio de representacién propor-
cional, como criterio para la atribucién de diputados a las circunscripciones y
como una forma de convertir los votos en mandatos’’; 2) Circunscripciones plu-
rinominales, que se configuran con un criterio geografico, debiendo ser el niimero
de escafios en cada circunscripcién proporcional al nimero de votantes registra-
dos; 3) Limite minimo y mdximo para el nimero de miembros; 4) Prohibicién
de barreras electorales; 5) Monopolio de los partidos en la presentacién de
candidaturas.

Curiosamente, pese a que el sistema electoral ha permanecido invariable, la
regulacién constitucional del sistema ha sufrido dos reformas importantes. Res-
pecto al tamafio de la Cdmara, en la redaccién originaria se preveia una horquilla
de entre 240 y 250 diputados En 1989 se modificé a un minimo de 230 y un
méximo de 250. Ademds, se incluyé una previsién para permitir utilizar el

55 Habfa cuatro distritos uninominales: Horta (en las Azores), Macao, Mozambique y el resto del
extranjero.

56 GUERREIRO, V. J., «Sistemas de Governo Local», Eleigoes. Revista de assuntos eleitorais, n° 13, 2010,
p- 125-126.

57 Es importante destacar que este principio de proporcionalidad se encuentra entre los limites mate-

riales de revisién constitucional recogidos en el articulo 288 h) de la Constitucién.
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territorio nacional como distrito Ginico. La reforma de 1997 f1j6 los limites actua-
les en un minimo de 180 y un maximo de 230 diputados. Junto a ello, se anadi6
la posibilidad de configurar distritos uninominales, complementarios a los pluri-
nominales. De esta manera, aunque la Constitucién describa con detalle el sis-
tema electoral, esta rigidez no ha impedido abrirse a otras posibilidades, aunque
se mantengan inexploradas. La dificultad estriba en la reforma de la propia ley
electoral, que precisa una mayoria de dos tercios.

La ley electoral fija en 230 los diputados, que se eligen en 22 circunscripcio-
nes: los 18 distritos administrativos, la region auténoma de Madeira, la regién
auténoma de Azores y dos circunscripciones para el extranjero (Europa y fuera de
Europa). El nimero de escafios para cada una es proporcional al numero de elec-
tores inscritos. La ausencia de asignacién minima inicial y el empleo de la f6r-
mula D'Hondt para el prorrateo ofrecen la mdxima garantia en la igualdad del
voto®. Las circunscripciones tienen una dimensién muy variable, de 2 a 48 esca-
flos, pero muchas son de baja magnitud. En concreto hay tres circunscripciones
de 2 escafios, cuatro de tres, una de cuatro y dos de cinco. En el nivel medio hay
dos circunscripciones de seis escafios, una de ocho y dos de nueve escafios. Entre
las circunscripciones de mayor tamafio, ademds de Lisboa (48) y Oporto (40), Lei-
ria tiene 10, Aveiro 16, Settbal 18 y Braga 19.

Por dltimo, la ley electoral prevé que las listas serdn cerradas y bloqueadas,
lo que unido a la exclusividad de candidaturas partidistas limita extraordinaria-
mente la oferta electoral.

2. Rendimientos del sistema. Proporcionalidad, gobernabilidad y calidad
democritica

La estabilidad en las reglas electorales es la principal caracteristica del sistema
electoral portugués. Aunque el tamafio de la Cimara se ha ido reduciendo a lo largo
de los afios el resto de los elementos han permanecido igual. Légicamente, los cam-
bios en la poblacién de las circunscripciones han producido ajustes en la represen-
tacién atribuida a las mismas. Desde que se fij6 el tamafio de la Asamblea en 230
escaflos (elecciones de 1991), todas las circunscripciones excepto tres han registrado
cambios, excluyendo a las del extranjero que tienen un niimero fijado por ley. Hay
dos tendencias claras: por una parte, las circunscripciones mds pequefias tienden a
perder poblacién y diputados® y, por otra, todas las circunscripciones grandes han

58 El método de prorrateo en Portugal es de los mds proporcionales de Europa. Al tomar como refe-
rencia el nimero de electores inscritos, las comparativas entre el «coste» de un diputado en una circunscrip-
ci6én y otra son mds ajustadas.

59 Todas las circunscripciones de tres escafios tenfan cuatro en 1991. Portoalegre ha pasado de tres a dos.
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aumentado su representacion, salvo Lisboa® . Esto significa que la distancia entre
las pequefias y las grandes se incrementa con el paso del tiempo y viene a confirmar
un modelo semejante al espafiol: las mismas reglas pero dos sistemas electorales
diferentes.

Sin duda, la magnitud de las circunscripciones tiene un impacto directo en
la proporcionalidad del sistema, que sin embargo se ve compensado por la exis-
tencia de circunscripciones grandes y muy grandes. Pese a todo, el nivel de pro-
porcionalidad estd por debajo de la media europea®. Las primas a los dos
principales partidos son considerables (6% y 4% en las elecciones de 2015 y 9%
y 5% en las elecciones de 2019). Las penalizaciones para los partidos mds peque-
fios no alcanzan el 3%, pero se calcula que un 10% de los sufragios quedan sin
representacién. En cuanto al «esfuerzo electoral», el nlimero de votos necesario
para obtener escafio en Lisboa (20.234) es aproximadamente el doble que en Azo-
res (11.157) %% No parece que la ausencia de barreras electorales legales tenga un
gran impacto en los resultados, habida cuenta de la existencia de umbrales natu-
rales en casi todas las circunscripciones. Por ejemplo, en Portoalegre el umbral se
sitda cerca del 40%, mientras que en Lisboa es del 2%.

Con estos niveles de desproporcionalidad y teniendo en cuenta que desde
1987 el electorado suele concentrar su voto en los dos principales partidos®, no
es de extrafiar que el sistema de partidos se configure como un bipartidismo
imperfecto o de «dos partidos y medio». Los bajos niveles de fragmentacién se
han mantenido hasta 2009, cuando la crisis econémica impacta en el comporta-
miento electoral y se registra una mayor volatilidad y fragmentacién, sobre todo
en el bloque de la izquierda®.

La esfera politica portuguesa ha estado dominada por cuatro partidos poli-
ticos. Ademds de los dos grandes (PS y PSD) siempre han estado en la Asamblea
el Partido Comunista (PCP) y el Partido Popular (CDS-PP). Dentro de un
marco relativamente constante y estable ha habido algunos cambios: hasta
1987 el sistema estaba mds fragmentado y era dificil alcanzar mayorfas de
gobierno. A partir de entonces y hasta mediados de los afios 2000 se observa un

60 Lisboa ha perdido dos escafios, pero Oporto y Braga ha ganado tres y Aveiro y Settibal han aumen-
tado dos.

61 Segin los cdlculos de M. Gallagher, la media acumulada desde 1975 hasta 2015 se sitda en 4,8
(Indice de minimos cuadrados) en comparacién con la media europea de 4,3.

https://www.tcd.ie/Political_Science/people/michael_gallagher/ElSystems/Docts/ElectionIndices.pdf

62 DUQUE GABRIEL, R., «Sobre la nfo proporcionalidade do sistema eleitoral Portugués», en: heeps://
jornaleconomico.sapo.pt/noticias/__trashed-66-507854

63  El Partido Socialista, PS, y Partido Social Demdécrata, PSD, han acaparado siempre el 60% de los
votos como minimo.

64 El Bloco de Esquerda ha aumentado su representacion sostenidamente desde 1999 y a partir de 2015
entran nuevas fuerzas politicas en la Asamblea, primero PAN (Pessoas, Animais, Naturaleza) y en 2019 otros
tres pequefios partidos. FREIRE, A., SANTANA PEREIRA, J., «Le systeme electoral relatif aux élections législa-
tives au Portugal: stabilité et réforme des dispositifs constitutionnels et legislatifs», CONNIL, D., LOHRER, D,
40 ans d'application de la Constitution portugaise, Institut Universitaire Varenne, 2018, p. 69.
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impulso mayoritario y una concentracién mds elevada de votos en favor de los
dos principales partidos, al tiempo que declina el apoyo a los pequefios partidos
situados a ambos lados del espectro ideoldgico. Se pasa de gobiernos de coali-
cién o en minorfa, muy inestables, a gobiernos de mayorfa o de un partido en
solitario. Esta tendencia vuelve a cambiar en las elecciones de 2009, que abren
una nueva etapa de coaliciones de gobierno o de pactos de legislatura, pero que
no se han traducido en inestabilidad. Aparentemente, el sistema electoral ha
propiciado la representacién y la gobernabilidad. Sin embargo, el sistema de
partidos portugués ha presentado tradicionalmente un desequilibrio: mientras
que en el espectro de la derecha, el PSD ha podido pactar con otras fueras para
sostener sus gobiernos, en el bloque de la izquierda el PS no han sido capaz de
llegar a acuerdos con otros partidos de su mismo espectro (PC y BE). Sélo en
2015 ha sido posible un gobierno del PS apoyado por el BE®. Esta situacién no
se ha debido al sistema electoral —aunque eso se pensara desde la clase poli-
tica— ni tampoco al sistema de partidos, que nunca ha sido excesivamente
fragmentado, pero ciertamente ha sido un problema politico e institucional®.

Aunque el rendimiento del sistema electoral portugués ha sido razonable-
mente positivo, hay un aspecto que ha suscitado muchas criticas y ha sido protago-
nista de casi todas las reformas que se han propuesto: Se trata de la modalidad de
voto de lista cerrada y bloqueada. Desde que en 1994 Lijphart aportara la perspec-
tiva de la satisfaccién democrética de los ciudadanos como variable dependiente, la
valoracién de los efectos de sistema electoral ya no se limita a la proporcionalidad y
gobernabilidad®. Uno de los elementos que pueden explicar el nivel de satisfaccién
y, por tanto, de calidad democrdtica del sistema es la modalidad de voto. En este
sentido, la lista cerrada y bloqueada es la que peor valoracién merece®.

Como en Espafia, la adopcién de esta modalidad de voto en la etapa de tran-
sicién democrdtica tenfa todo el sentido. Era necesario centrar las campafias en
grandes opciones ofrecidas por los partidos y huir del personalismo de candidatos
individuales. Las listas cerradas y bloqueadas podfan facilitar el fortalecimiento
de las estructuras partidarias y favorecer la disciplina de voto en la Asamblea,
fundamental para la consolidacién de la joven democracia portuguesa®. Pero su

65 Con razén se han referido a este acontecimiento histérico como «la caida del muro de Berlin», véase,
FREIRE, A., SANTANA PEREIRA, J., «The Portuguese national election of 2015: From austerity to the fall of
the Portuguese Berlin Wall», Pole Sud. Revue de Science Politique, n° 1, 2016, pp. 142-147.

66 La imposibilidad de pactar con la izquierda radical se ha podido deber a la excesiva ortodoxia del PS
o a que ideoldgicamente es uno de los partidos socialistas menos de izquierda de Europa, o a que ni comunis-
tas ni el BE han querido comprometerse con decisiones gubernamentales. FREIRE, A, «Sistemas eletorais e
reformas politicas: Portugal em perspectiva comparada», e-Publica, n° 1 (I1), 2015, p. 11

67 LyPHART, A., Electoral System and Party System, Oxford, Oxford University Press, 1994.

68 FARRELL, D. y MCALLISTER, 1., «Voter satisfaction and electoral systems. Does preferential Voting
in candidate-centered systems make a difference?», en European Journal of Political Research, n°® 45, 2006, pp.
723-749.

69 FREIRE, A., «Sistemas eletorais..», cit., p. 19.
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sostenimiento en el tiempo y, sobre todo, su aplicacién a circunscripciones gran-
des o muy grandes como Oporto o Lisboa, alejan inevitablemente a los electores
de sus representantes, dificultan la accountability y sacralizan la disciplina de voto
parlamentaria anulando por completo al parlamentario individual. Si a ello suma-
mos que en Portugal los partidos tienen el monopolio de la presentacién de can-
didaturas, fijado nada menos que en la Constitucién, el resultado es una
partidocracia sobredimensionada.

La satisfaccién de los ciudadanos con el funcionamiento de la democracia en Port-
tugal comenzé a declinar en 2002 y a partir de entonces no se ha recuperado. En 2008
menos del 30% de los portugueses consideraba que los diputados representaban ade-
cuadamente sus intereses’’. Esta sensacién se acompafia de una elevada abstencién en
las elecciones y de bajos niveles de confianza en las instituciones politicas’".

3. El debate sobre las reformas del sistema electoral

El sistema electoral portugués ha estado sometido a revisién practicamente
desde su entrada en vigor. Ha sido objeto de numerosos debates y propuestas de
reforma de origen académico, politico y parlamentario. Desde 1976 se suceden
periodos de debate y propuestas de reforma que tienen como contexto o bien la
reforma constitucional (en 1982, 1989 y 1997) o bien las victorias electorales de
los principales partidos y la necesidad de atender sus compromisos programadti-
cos. Las propuestas han sido tanto genéricas, vagas o no estructuradas como pre-
cisas y estructuradas (acompafiadas frecuentemente con estudios sobre sus posibles
efectos mecdnicos). Las razones que justifican la reforma del sistema electoral han
sido fundamentalmente tres: reforzar la estabilidad del gobierno, especialmente
entre 1978 y 1987; aumentar la eficiencia de la Asamblea reduciendo su dimen-
sién; y facilitar la cercania entre los electores y los diputados para mejorar la cali-
dad de la representacién.

Con ocasién de las modificaciones constitucionales se defendieron muchas pro-
puestas, como la reduccién el ntimero de diputados, la reforma de la estructura de
las circunscripciones, la alteracién de la férmula electoral y la modificacién de la
modalidad de voto’?. En 1989 un acuerdo entre los dos principales partidos, PS y

70 Comparativamente, Portugal estd muy por debajo de la media de los 33 paises analizados en el Com-
parative Study of Electoral Systems (CSES). En 2002 un 53% de portugueses estaban muy satisfechos bastante
satisfechos con su sistema democritico (media del estudio 65,7%). En 2008 esa cifra cae a un 47,6% (media
60,9%). Véase, FREIRE, A., MEIRTHNO, M., «Institutional reform in Portugal: From the perspective of Depu-
ties and voters perspectives» Pole Sud. Revue de Science Politique, n° 36, 2012, pp. 110-113.

71 FREIRE, A., SANTANA PEREIRA, J., cit., p. 74. Desde 1991 la participacién nunca ha superado el
60%, pero la tendencia es a la baja. En 2015 descendi6 al 55,9% y en 2019 se qued6 en el 48,57%. https:/
www.publico.pt/2019/09/24/infografia/pais-votos-343

72 Sobre todas estas propuestas, de origen diverso, véase, MEIRINHO, M., «Propostas de reforma do
sistema eleitoral: un sintesi», Costa LoBo, M., cit., pp. 18-19.
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PSD, permiti6 aprobar la variacién entre el nimero minimo y mdximo de diputa-
dos de la Asamblea (230 y 235) y se incluy6 la previsién de una circunscripcién
nacional dnica. En 1997 se consensué otra reforma constitucional que volvia a
reducir el tamafio minimo y médximo de la Cimara (entre 180 y 230) y que incluia
la posibilidad de utilizar distritos uninominales, en combinacién con las circuns-
cripciones plurinominales o el colegio nacional Ginico, con vistas a implementar un
sistema proporcional personalizado, semejante al alemédn. Al hilo de estas reformas
constitucionales se plantearon propuestas que iban en distintas direcciones y, aun-
que nunca se ha llegado a sugerir una modificacién del principio de representacion
proporcional, algunas incidfan significativamente en la estructura del sistema’.

Los dos principales partidos también han defendido reformas concretas para
cumplir con sus programas, tras obtener amplias victorias electorales. Destaca, por
una parte, la propuesta del PSD en 1992 para introducir un sistema proporcional de
varios niveles. Se tratarfa de disefiar circunscripciones de baja magnitud que acerca-
ran a electores y diputados y combinarlas con una circunscripcién nacional de 30
escaflos para compensar la desproporcionalidad. Ademads, se proponia reducir la
Asamblea a 180 diputados. El PSD ha defendido siempre la reduccion del nimero de
representantes alegando razones de eficiencia, pero desde 1997 no cuenta con el
apoyo del PS ni de los pequefios partidos, que han bloqueado siempre las
iniciativas.

El PS, tras la victoria obtenida en 2005, encargd un detallado estudio para
introducir también un sistema proporcional con dos niveles de circunscripcién,
pero con la peculiaridad de incorporar el voto preferencial en el nivel inferior’.

Los inicios de la etapa democrdtica hasta 1987 fueron momentos de inesta-
bilidad gubernamental pero la concentracién de voto en los dos grandes partidos
provocé el abandono de las propuestas encaminadas a reforzar las condiciones de
gobernabilidad.

No ocurrié lo mismo con las medidas dirigidas a reducir el distanciamiento
entre electores y electos, asociado a las listas cerradas y bloqueadas y a la existen-
cia de circunscripciones de gran tamafio, que ha estado siempre en la agenda
politica. Sin embargo, ninguna de las propuestas ha recibido a suficiente acepta-
cién por los pequefios partidos que ven sus efectos con incertidumbre. Ademds,
incluso desde los principales partidos se levantaron voces contra la introduccién
del voto preferencial por la pérdida de control de la seleccién de candidatos
electorales”.

73 No obstante, el candidato Freitas do Amaral defendi6 en 1985 el cambio a un sistema mayoritario
de doble vuelta. MEIRINHO, M., cit., p. 16.

74 Ha habido muchas mds propuestas, ciertamente informales, pero sobre todo un fecundo debate aca-
démico. Véase, por ejemplo, FREIRE, A., MEIRINHO, M. e MOREIRA, D., Para uma Melhoria da Representagio
Politica: a reforma do sistema eleitoral, Sextante, Lisboa, 2008; CoSTA LOBO, M., Sistema eleitoral portugués: pro-
blemas e solugies, cit.; FREIRE, A., SANTANA PEREIRA4, J., cit.

75 MEIRINHO, M., cit., p. 22.
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El bloqueo politico contrasta con la opinién mds extendida en la doctrina, que
apuesta sin duda por el desbloqueo de las listas y/o el replanteamiento de algunas
circunscripciones. Son de sobra conocidos los argumentos contra las listas bloquea-
das, tanto desde la perspectiva del elector —que ve severamente limitada su capa-
cidad no sélo de opcién sino también de exigencia de responsabilidad—, como
desde el representante, rehén de las direcciones de los partidos’. Por otra parte, la
exagerada diferencia entre las circunscripciones (de 2 a 48) otorga incentivos diver-
sos a los electores, lo que cuestiona la igualdad del voto. En definitiva, un sistema
adecuado para una sociedad posrevolucionaria con una tasa del 22% de analfabe-
tismo no puede ser el mismo que el de la democracia portuguesa actual, con mds de
medio siglo de existencia y con una poblacién mucho mds cualificada’”.

No sabemos si en algiin momento se conseguird aprobar alguna reforma del
sistema electoral en Portugal, pero hay algo que parece cierto: las estrategias
maximalistas de los partidos que proponen un cambio radical del sistema van a
contar siempre con el veto de los partidos mds pequefios. No estd claro hasta qué
punto estdn dispuestos los partidos a ceder parte del poder de seleccién de candi-
datos, pese a las demandas de mayor cercania y mds calidad democrética. Los
cambios requieren unos costes de transicién quizd demasiado elevados para los
partidos, lo que explica que tras la aparente voluntad de reforma se esconda un
meditado inmovilismo. Resulta tremendamente llamativo que se haya modifi-
cado la Constitucién para permitir reformas que luego no se reflejan en la ley
electoral, cuya capacidad de resistencia se comprende en parte por su rigidez.

Mis alld de estas razones, el sistema electoral portugués, como el espafiol, se
disefié para conseguir una considerable proporcionalidad en una mecdnica domi-
nada por los partidos. Sin embargo, la sociedad portuguesa es muy homogénea y
sus fracturas politicas son pocas y desdibujadas. Quizd no sea ni la proporcionali-
dad ni la gobernabilidad sino la atribucién de un papel mds decisivo el elector lo
que verdaderamente necesita.

V. REFLEXIONES FINALES

Una de las conclusiones que se pueden extraer tras el somero andlisis de los
sistemas electorales de Irlanda, Suiza y Portugal es que los sistemas electorales se

76 Para Freire (FREIRE, A., «A reforma do sistema...», cit., p. 59), Portugal es uno de los «sistemas
electorales extremos» definidos por Shugart, que estdn destinados a ser reformados. En la dimensién intra-
partidaria, lo serfan los de extrema personalizacién propensos al clientelismo o los de extremo partidismo
con listas cerradas y bloqueadas y seleccién de candidatos centralizada y nacionalizada. SHUGART, M.,
«Extreme electoral systems and the appeal of the mixed-memeber alternative», SHUGART, M., WATTEN-
BERG, P, Mixed-Member Electoral Systems: The best of two worlds, Oxford Oxford University Press, 200, pp.
25-54).

77 TRIGO PEREIRA, P., «A reforma do sistema eleitoral e o papel da sociedade civil», Costa Loo, M.,
cit., pp. 67-68.
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adaptan rdpidamente al medio y son muy resistentes a cambios que impliquen
una drdstica modificacién de las reglas del juego. En los tres casos los contextos
histéricos en los que nacen los sistemas electorales han sido determinantes para
su disefio. Y aunque las reglas electorales han influido en el sistema politico e ins-
titucional, también han permitido transformaciones en el sistema de partidos,
sobre todo a partir de la crisis econémica de 2008.

A priori, la representacion proporcional y la utilizacién de circunscripciones
de reducida magnitud es el rasgo que comparten estos tres sistemas, pero hay
algo mds. Ninguno de ellos aplica barreras electorales que, aunque se han demos-
trado de poca utilidad en ciertos contextos, si que pueden tener un efecto psico-
légico importante. Ademds, resulta significativo que en todos ellos coexisten
varios sistemas electorales bajo las mismas reglas de juego. Hasta qué punto las
circunscripciones de pequefio tamafio influyen en la mecdnica electoral es una
cuestién atn por determinar, pero su impacto va més alld de los meros efectos
mecénicos. Los votantes de circunscripciones pequefias, de dos, tres o cuatro esca-
flos, no tienen los mismos incentivos que los que residen en grandes circunscrip-
ciones y su comportamiento electoral se ve condicionado. De este modo, la
estructura de las circunscripciones y su distribucién territorial pueden compro-
meter uno de los principios bdsicos de la democracia, como es la igualdad del
voto. Igualdad que no se refiere estrictamente al sufragio sino al sistema: en un
mismo pais los distintos intereses se canalizan a través de reglas de juego
diferentes’.

Se ha visto cémo la delimitacién de los dmbitos territoriales de las elecciones
(su definicién y tamafio) es un poderoso instrumento también en los sistemas
electorales proporcionales y no sélo en los mayoritarios de distrito uninominal.
Los resultados de las elecciones estdn determinados no solo por la cantidad de
votos recibidos por cada partido, sino también por la distribucién espacial de esos
votos y la definicién de los limites de la circunscripcién en los que se emiten. La
interaccién de estos factores produce una determinada distribucién de escafios en
el parlamento y esa distribucién, a su vez, define el reparto de poder entre parti-
dos, grupos de electores y territorios’.

En los tres sistemas se respeta escrupulosamente la igualdad formal del voto.
Los mecanismos de prorrateo electoral persiguen la proporcionalidad entre habi-
tantes o electores y los diputados atribuidos a cada circunscripcién. En todos hay

78 Aparte de los puros efectos psicolégicos que provoca la magnitud del distrito, la desigualdad
puede también afectar a la representacién otorgada a las fuerzas politicas, privilegiando a unas sobre otras.
Parece que la pauta general es una sobrerrepresentacién de los partidos conservadores. KEDAR, O.,
HARSGOR, L., SHEINERMAN, R.A, «Electoral Systems and Unimagined Consequences: Partisan Effects of
Districted Proportional Representation», American Journal of Political Science, vol. 60, n° 3, 2016, pp.
676-691.

79 TAYLOR, P.J., GUDGIN, G., JOHNSTON, R.]J., «The geography of representation. A review of recent
findings», LIPJHART, A., GROFMAN, cit., p. 292.
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garantias normativas o jurisdiccionales para que esa igualdad sea real, y no parece
que ello tenga consecuencias negativas ni en la representacién atribuida a los
territorios menos poblados ni en la cohesién territorial, todo lo contrario: es una
garantia de la igualdad que refuerza, a nuestro juicio, la legitimidad del sistema.
En las democracias actuales, de creciente complejidad, puede resultar mds impor-
tante otorgar una representacion justa a todos los territorios relevantes, aunque
esta sea muy pequefia, que distorsionarla y comprometer abiertamente la
igualdad.

Parece que la obsesién por disefiar circunscripciones grandes que permitan
desplegar ampliamente los efectos proporcionales de las férmulas empleadas estd
empezando a declinar. Desde hace unos afios se estd planteando la necesidad de
optimizar el necesario trade-off entre representatividad y gobernabilidad y puede
que la solucién esté en las circunscripciones de pequefia magnitud. No sélo por-
que despliegan una razonable proporcionalidad con un moderado nimero de pat-
tidos, sino porque ademds facilitan la accountability®.

Y respecto a la accountability, los casos de Irlanda y Suiza muestran el poten-
cial y los efectos de la extrema personalizacion del voto. En contraste, Portugal se
resiente del empleo de listas cerradas y bloqueadas, cada vez menos habituales en
Europa. Esta cuestién pone el foco en uno de los desafios de las democracias con-
tempordneas: cémo articular la relacion trilateral entre ciudadanos, representan-
tes y partidos. Sin duda, la transformacién digital y la evolucién de los parlamentos
actuales demandan respuestas ante las paradojas de la representacién politica
actual. Las nuevas tecnologias acercan a los ciudadanos a la politica y favorecen la
participacién, pero las dindmicas institucionales aferradas a modelos algo desfa-
sados y monopolizadas por los partidos alejan a estos ciudadanos de los verdade-
ros centros de decisién y de poder.

Por tltimo, las propuestas de reforma de los sistemas electorales son una
constante en todos los pafses. A la hora de enfrentarse a problemas politicos o ins-
titucionales se piensa que pueden resolverse con la reforma del disefio del sistema
electoral. Pero la ingenieria electoral rara vez soluciona los problemas con acierto.
En democracias de larga tradicién con sistemas electorales consolidados lo mejor
es plantear los cambios en pequefios pasos que permitan a todos los actores aco-
modarse a esos ajustes paulatinamente. Y tener muy presente el terreno en el que
se desenvuelve el sistema electoral, la imitacién de modelos ajenos es arriesgada
y requiere cautela.

80 La magnitud ideal propuesta varia: Carey y Hix la sitan entre 3 y 8 escafios (CAREY, M. J.; Hix,
S., «The Electoral Sweet Spot: Low-Magnitude Proportional Electoral Systems», American Journal of Poli-
tical Science, n° 55 (2), 2011, pp. 383-397), otros entienden que los rendimientos son mejores con circuns-
cripciones de 3 6 5 escafios (VAKMANN, K., Mechanical Effects of Electoral Systems on Proportionality and
Parliament Fragmentation, Master Thesis, 2014, pp. 52-55, disponible en: https://dspace.ut.ee/
handle/10062/42251)
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