Revista de las Cortes Generales. ISSN: 0213-0130
N° 110, Primer semestre (2021): pp. 451-458
https://doi.org/10.33426/rcg/2021/110/1580

GARROTE DE MARCOS, M. (2020). EL SISTEMA
ELECTORAL ESPANOL. MEMORIA, BALANCE Y
CAMBIO. MADRID: MARCIAL PONS

Angel J. SANCHEZ NAVARRO
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad Complutense de Madrid
https://orcid.org/0000-0002-7568-7631

Vaya por delante la venda: algunas circunstancias presentes en
la obra que aqui se resefa dificultan cualquier pretension de objetivi-
dad por parte de quien esto firma. Para cualquier jurista espaiiol, una
publicacién de Marcial Pons supone, de por si, una primera garantia.
Si, ademas, el jurista se dedica al Derecho Constitucional, la coedicion
por parte de la Fundacion Manuel Giménez Abad supone incorporar
el aval de una de las instituciones que, en los ultimos afios, mas y
mejor ha contribuido a la calidad del debate intelectual y académico
sobre la democracia espafiola, y sobre la calidad, las dificultades y
las necesidades de nuestro ordenamiento constitucional. Afiddase que
ambas firmas respaldan una coleccion («Debates constitucionales»)
cuya direccion y coordinacion esta —a juicio de quien esto firma, claro
esta— en algunas de las mejores (y mas amables) manos que encon-
trarse puedan en el panorama de los constitucionalistas espafioles,
como son las de José (Pepe) Tudela Aranda, Josep Maria Castella y
Fernando Reviriego, y resulta un coctel dificil de mejorar.

Y, entonces. .. aparece Maria Garrote de Marcos, presentando
esta obra sobre el sistema electoral, y lo logra. En unas 150 paginas
(excluyendo indice y bibliografia) consigue dar una excelente pers-
pectiva del objeto de este trabajo, el sistema electoral espafiol. Un
objeto dificil de tratar, en primer lugar, por su aparente facilidad:
como se afirma en el primer parrafo de la introduccion, «sobre el
sistema electoral opinamos todos», y por lo tanto todos asumimos
un cierto grado de conocimiento sobre el mismo. Por eso es cierto
que «parece que ya se ha dicho todo lo que se tenia que decir», y
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que «es dificil encontrar algun aspecto» del mismo «que no haya
sido profusamente estudiado y minuciosamente analizado». Y por
eso mismo acierta al no pretender «descubrir facetas desconocidasy,
«plantear nuevos enfoques» o «realizar aportaciones originalesy,
aunque —por supuesto— no renuncia a ofrecer propuestas sugerentes
—y naturalmente discutibles— de mejora.

La profesora Garrote de Marcos, jurista y politdloga, afronta el
reto con la seguridad de quien conoce bien el terreno que pisa. Aunque
anuncie que el estudio no es exhaustivo —seguramente, ningun estudio
electoral pueda serlo—, también avisa de su amplitud de miras («no es un
trabajo teorico, ni empirico, ni juridico, ni politoldégico, aunque tenga un
poco de todo eso»), y de su pretension divulgativa, dirigida a ofrecer una
vision personal que sea, entre otras cosas, «explicativa» y «comprensibley,
que trata de acercar al lector un tema complejo, mediante un lenguaje sen-
cilloy cercano. Una intencion plenamente coherente, ademas, con la linea
general de la coleccion en que aparece y que, en menos de cuatro afios
desde su nacimiento, ha ofrecido ya a la sociedad espafiola una quincena
de titulos muy accesibles que ponen a disposicion de cualquier ciudadano
interesado informacion y reflexiones relativamente breves sobre cuestio-
nes de interés constitucional general, a cargo de especialistas en cada una
de las materias (y, por cierto... jsoy yo el inico que echa de menos la
antigua practica de informar, en los libros de muchas colecciones, acerca
de los «titulos publicados» anteriormente en las mismas? Puede que hoy
no sea tan necesario... pero seguramente seguiria siendo muy util, al
menos para quienes solemos enfrentarnos a los textos en papel).

Desde el principio, la obra cumple sobradamente con esas
pretensiones: la breve introduccion sirve no solo para presentar la
intencion del trabajo, sino también para anticipar su estructura, que
responde a la 16gica y se ajusta motivadamente a los tres conceptos que
sirven de subtitulo. Asi, como lo logico es empezar por el principio, el
primer capitulo explica cuidadosamente «de qué hablamos» cuando
hablamos del sistema electoral. A tal efecto, se presentan algunas
ideas y postulados basicos del mismo, comenzando por la relevancia
central de las elecciones para la democracia (su «elemento visibley,
que «“bombea” la democracia, permitiendo que se oxigene, se nutray
sobrevivay: p. 18), y por las funciones que desempefian (basicamente,
producir representacion, gobierno y legitimidad). A partir de ahi, se
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introducen algunas nociones sobre el concepto del sistema electoral,
su relacion con el marco democratico representativo y liberal adoptado
en Espafia; sobre el sustento axiologico e institucional en el que opera,
basado en principios y valores como la igualdad y el respeto al Estado
de derecho; sobre los elementos y estandares que configuran unas
elecciones como «libres y justas (free and fair elections)», segin
la expresion generalizada en la doctrina... Unas paginas —apenas
cincuenta, una tercera parte del texto— de facil lectura, que recogen
de forma sencilla y sistematica los aspectos generales y las cuestiones
principales planteadas por las elecciones y los sistemas electorales que
constituyen el objeto de estudio, y que serian de gran utilidad para
todo aquel que, sin ser experto, quiera opinar fundadamente sobre las
multiples cuestiones que esos fendomenos suscitan en la sociedades
contemporaneas, en general; y en la espafiola, en particular.

El resto del libro sigue el esquema que anuncia su titulo:
arranca de la memoria, dedicando los capitulos II y III a repasar bre-
vemente los sistemas electorales historicamente vigentes en Espaiia
hasta los origenes de nuestra actual democracia, y la génesis del
sistema configurado en nuestra transicion. Hace luego un ajustado
balance de su funcionamiento durante los afios (més de cuarenta ya)
en que ha sido aplicado; y termina por examinar aquellos aspectos mas
discutibles que han suscitado mas debate social, politico y doctrinal,
sin dejar de formular algunas propuestas, en principio relativamente
menores, de reforma. Todo ello, centrandose en el sistema para la
eleccion del Congreso de los Diputados, gradualmente extendido a
casi todos los demads procesos electorales (salvo, como es bien sabido,
a los del Senado, cuyo sistema electoral solo merece alguna referencia
aislada al hilo de la exposicion) hasta el punto de configurarse como
una especie de «sistema electoral comun» espafol.

En linea con la brillante expresion de José Antonio Marina («la
memoria no es un lastre que debamos largar para ir mas ligeros, sino
el combustible que nos permite volar»'), la profesora Garrote subraya
acertadamente que «la memoria no es solo historia ni pasado, que se
analiza pero no se juzga; también es el recuerdo que portamos y que
nos permite enfrentarnos a la realidad con una experiencia y una vision

' Teoria de la inteligencia creadora. Barcelona, Anagrama, 1993, p. 118.
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determinada» (p. 14). Es preciso, por tanto, «conocer la herencia que
recibimos de la historia» para «comprender en toda su complejidad
el origen y los condicionantesy» del sistema electoral vigente, el cual
«tuvo muy en cuenta la historia, no tanto para reproducir ciertas reglas
electorales, sino sobre todo para evitarlasy». De ahi que el capitulo II
dedique unas paginas (breves y muy sustanciosas) a resumir los rasgos
principales de nuestra legislacion electoral historica, la cual —en logica
coherencia con la «inestabilidad constitucional espafiola» que destaca
Jorge de Esteban? muestra una «asombrosa variedad», producto de la
sucesion de «multitud de leyes electoralesy.

Esta diversidad nos aproxima a la experiencia del laboratorio
constitucional (y electoral) francés, permitiendo identificar también
aqui la continuidad de algunos elementos del sistema que, no obstante,
subrayan las muy diferentes trayectorias de ambos paises en este
ambito. En efecto, en Francia se configura historicamente un «derecho
comun de la legislacion electoral» basado en una formula mayoritaria,
que combina el sufragio directo (universal masculino desde 1848)
en distritos uninominales, con la exigencia de mayoria absoluta en
primera vuelta, y simple en la definitiva, y que en buena parte ain hoy
perdura’. Sin embargo, en Espaifia, la autora destaca «el interés [...]
por modular el derecho de sufragio de acuerdo con las aspiraciones
de los actores politicos; la centralidad de la circunscripcion en la
mecanica electoral [...] y la utilizacién generalizada y sostenida de
la regla de la mayoria como formula electoral» (p. 68). Aspectos que
explican que el periodo comprendido entre 1812 y 1976 «se inicia con
una normativa electoral de las mas avanzadas de su época, situando a
Espaia en la vanguardia de los incipientes sistemas liberales»; pero
concluye «con un régimen autoritario [...] que relegaba a Espafia
a la retaguardia de la ya consolidada democracia europea» (p. 68).
Todo lo cual explica el abandono de esos elementos —16gico, dado
su «balance lamentable» (p. 89)—, y su sustitucion por otros en el
momento de definir el sistema que habria de encauzar la expresion

2 «Estudio preliminar», en Las Constituciones de Espaiia. Madrid, Boletin Oficial del
Estado-Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2000 (2% ed.), p. 21

3 A. J. Sanchez Navarro, «El sistema electoral francés desde 1789: continuidad y
cambio», en Foro, Nueva época, vol. 21, nim. 2 (2018), p. 428.
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democratica espafiola desde el momento transicional... y que en sus
lineas fundamentales se mantiene hoy en dia.

Por eso, el capitulo III explica el proceso de formacion y con-
solidacion del actual sistema electoral, resaltando los elementos de
ruptura con nuestra tradicion en esta materia y el amplisimo apoyo que
suscito, y que se puso de manifiesto tanto en el momento constituyente
como en el de la aprobacion de la Ley electoral vigente, la LO 5/1985,
que «conto con un respaldo practicamente unanime», convirtiéndose
«sin duda» en «una de las leyes mas apoyadas en nuestra democraciay»
(p. 112). Las vicisitudes de ese proceso, asi como las sucesivas —y, en
general, también ampliamente apoyadas— reformas de la ley electoral
encuentran cumplida y detallada descripcion y andlisis en unas paginas,
que sitiian al lector en una privilegiada posicion para compartir las dos
ultimas partes del libro, dedicadas —como avanza su titulo— a hacer
«balance» sobre los rendimientos del sistema y a la reflexion sobre las
propuestas de «cambio» sugeridas para el mismo (capitulos IV y V).

Este ultimo tercio de la obra recoge las principales valoraciones
que ha suscitado el sistema electoral, haciendo uso de la perspectiva
que proporciona una experiencia acumulada de mas de cuarenta
afos, en los que se han celebrado casi doscientos procesos electorales
(generales, autondémicos, municipales y europeos). La posicion de la
autora es clara y explicita: «la valoracion que merezcan los sistemas
electorales dependera de su capacidad para proporcionar con eficacia
los fines que se persigueny; y el de nuestro Congreso de los Diputados
«ha tenido un papel protagonista en la transicion y consolidacion de la
democracia en Espafay; «su flexibilidad y dinamismo» le ha permiti-
do adaptarse a «circunstancias sociales y politicas muy diversas. Ha
sido una buena garantia de estabilidad en momentos de inestabilidad»,
permitiendo que «todas las fuerzas politicas que tenian un apoyo
electoral razonable» estuvieran representadas en el Congreso. Ha
conseguido también reflejar la evolucion politica «sin distorsiones ni
exageracionesy... En definitiva, «ha conseguido un formidable trade
off entre representacion y gobernabilidad», demostrando ser «bastante
eficaz» para sus fines: «el balance es positivo» (pp. 163-164 y 169).

Esa vision general, sin embargo, no le impide formular algunas
propuestas de reforma, con un grado de concrecion que lamentablemente
se echa en falta en muchos otros estudios sobre esta materia, y que
muestra el grado de control sobre la misma (pp. 154-161). Propuestas en
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principio menores. .. aunque la materia electoral casi nunca es «menon.
Asi, por una parte, y a efectos de hacer algo tan poco debatido en la
esfera publica como es mejorar el prorrateo electoral (la distribucion
de los escafos entre las diversas circunscripciones), sugiere combinar
varias medidas. Ciertamente, algunas de ellas tienen (al menos,
aparentemente) una indole mas técnica que politica (modificar la
férmula proporcional utilizada, cambiar la base demografica de reparto
utilizando «los electores inscritos en el censo electoral en lugar de los
residentesy), lo que en principio no parece plantear grandes dificultades.
Sin embargo, y como la propia autora reconoce, no ocurre lo mismo con
otras modificaciones que seguramente provocarian notable polémica,
como es en particular el aumento del numero de parlamentarios para
configurar un Congreso de 400 diputados (cifra que, por otra parte
y como se resalta en otros momentos del estudio, no seria nueva ni
excesiva en relacion con otras Camaras, historicas o contemporaneas).

Una segunda propuesta, la de implantar algin tipo de voto
preferencial, también resulta aparentemente menor |[...] si no exigiera
también «revisar otros muchos aspectos que pueden influir en su dise-
fio». Entre ellos se mencionan —ni mas ni menos— «los mecanismos de
seleccion de candidatos por parte de los partidos, en aras de presentar
a los mejores y mas atractivos»; «el Reglamento del Congreso [...]
con el fin de proporcionar al parlamentario individual instrumentos y
posibilidades para que su actuacion pueda ser adecuadamente valora-
da.Y, por supuesto [...] adaptar la LOREG [...] ajustando las normas
sobre campafia y financiacion electoral». jCasi nada!

Junto a esas propuestas, la profesora Garrote recoge y sus-
cribe algunas de las criticas mas serias y extendidas sobre algunos
elementos concretos del sistema. En particular, afirma que nuestras
reglas electorales «violentan abiertamente» el «derecho a la igualdad
del voto, en el sentido de que el voto de todos los ciudadanos tenga el
mismo valor con independencia del lugar donde se emitay, poniendo
de manifiesto una contradiccion que, como ella misma contintia
diciendo, afecta a «una cuestion que [...] no es politica ni estd a dis-
posicion del legislador, sino que es juridica e indisponible». Por otra
parte, «poco o nada se ha evolucionado en la dimensién del voto libre
y voto directo», de modo que «a los electores no se les garantiza su
derecho a elegir libre y directamente a los representantes». Aspectos
ambos que exigen plantearse modificaciones, a fin de «profundizar
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en la vinculacion entre la soberania popular y la participacion politica
en un momento [...] en el que los derechos politicos parecen resultar
de los mas imperfectos» (pp. 166-167).

Como es obvio, la profundidad de estas consideraciones criticas
y el alcance de las reformas (en principio, menores) que se sugieren
suscita en el lector cierta perplejidad: ;cabe considerar «positivo», o
un «formidable» trade off (sea esto lo que sea, dicho sea de paso) un
sistema que «violenta abiertamente el derecho a la igualdad de voto»
y no garantiza a los electores ese derecho a elegir libre y directamente
a sus representantes? Estas son, como siempre, las grandes cuestiones
que subyacen en el debate sobre el sistema electoral. Cuestiones que
merece la pena debatir, y respecto de las cuales la sociedad tiene que
pronunciarse, teniendo en cuenta la necesidad de encontrar equilibrios
entre valores e intereses diferentes y muchas veces contrapuestos, de dis-
tinguir los arboles y el bosque, los objetivos generales y los particulares,
la complejidad del sistema y la interdependencia de sus elementos. ..

Eso es lo que, en ultima instancia, deja en el aire el libro que
comentamos. Muchas son, naturalmente, las matizaciones o las pre-
cisiones que podrian hacerse; e infinitas las discusiones que suscita,
y que merecerian tratarse con mayor detalle, desde el alcance del
secreto del voto (mucho mas amplio, a mi juicio, que lo apuntado en
la pagina 29: no solo derecho, sino deber) hasta la aparente aceptacion
de la discriminacién positiva en favor de «las minorias nacionalesy
(p. 28, aunque [...] {no supone también violentar la igualdad de
voto?); pasando por la virtualidad de los programas electorales o la
eventual identificacion entre electores y partidos. Pero permitaseme
prestar aqui atencion preferente solamente a una: sefiala la profesora
Garrote que «los partidos politicos [...] son la clavey, y seguramente
acierte. Pero continua diciendo que «todo empieza y termina con los
partidos», y eso seguramente sea mucho mas discutible.

En efecto, los partidos politicos son (no deben ser) expresion
del pluralismo politico e instrumentos fundamentales de participacion
politica (art. 6 CE). Lo que significa que todo empieza con la ciudada-
nia, con los polites, plurales y participativos. Los partidos (como las
asociaciones de padres, de estudiantes o las asociaciones de vecinos)
solo pueden cumplir satisfactoriamente sus fines si los ciudadanos
(como seres politicos, como padres, como estudiantes o como veci-
nos) se implican, participan y tratan de cambiar su rumbo [...] desde
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dentro. Y eso no es facil ni comodo en una sociedad cada vez menos
participativa, en la que el homo videns de Sartori parece imponerse al
zoon politikon aristotélico, y el comentarista al protagonista.

En mi humilde —y sé¢ que muy personal, y minoritaria— opinion,
resulta relativamente facil, y comodo, ver los toros desde la barrera,
ganar los partidos desde el sofd, arreglar el pais en el papel o en la
tertulia... o criticar a los partidos y perseguir su reforma sin manchar-
se las sandalias en su barro. No es facil ni cdmodo comprometerse,
arriesgarse a buscar el sitio donde han de adoptarse las decisiones,
y participar en los procesos deliberativos que —en mayor o menor
grado— siempre preceden a la decision. Seguramente sea un circulo
vicioso, pero los partidos no podran representar a la ciudadania si la
ciudadania no se hace presente en los partidos, dejandolos en manos
de unos pocos que, por cualquier razon (noble o no: por compromiso,
espiritu civico, interés personal o simple inercia) si participan (es
decir, toman parte). Tal vez los partidos sean cada vez mas circulos ce-
rrados... pero también es posible que nadie tenga interés —mas alla de
la retorica: voluntad, capacidad, tenacidad— en abrirlos. Y, si esa es la
clave, dificilmente cambiard si nadie trata de hacerlo... Algo que, por
cierto, han intentado en los tltimos afios varios «nuevos partidos» que,
en Espafia y fuera de ella, han hecho bandera de «nuevas politicasy,
introduciendo elementos de participacién mas directa (primarias,
consultas, candidatos «no profesionales de la politicay», etc.) con un
resultado que —es verdad que en muy pocos afios de experiencia— no
parece, hoy por hoy, excesivamente alentador.

En definitiva, nos hallamos ante un libro excelente, que cumple
de manera mas que satisfactoria los objetivos que anuncia: propor-
ciona una amplisima informacidn, muy correctamente estructurada
y sistematizada; y presenta los principales puntos de debate y pro-
puestas de manera brillante en lo formal, con una escritura agil y
directa, y la cuidada edicién propia de la coleccion en que se integra.
Caracteristicas que lo hacen muy facilmente legible y comprensible
para cualquier persona interesada en profundizar en esta cuestion,
central para nuestra democracia como para todas las demas.

Dicho sea todo ello, naturalmente, a beneficio de inventario.
Quien esto escribe comenzd poniéndose la venda; corresponde ahora
a cada lector apreciar si existe herida.
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