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I. INTRODUCCION

El sistema electoral espafiol, especialmente en lo referente al Congreso de
los Diputados, ha sido objeto de numerosos estudios referidos a sus logros,
carencias y problemas de proporcionalidad. Cuando realizamos un acercamiento
a la cuestidn, resulta de especial interés el andlisis de como el sistema electoral
se cred en su momento, mediante el establecimiento de las bases de lo que han
venido siendo sus elementos y que han dado lugar a las diversas configuraciones
parlamentarias y, por consiguiente, de Gobierno. Estos resultados electorales
han sido estudiados en muchas ocasiones, llegdndose a la conclusién de que los
elementos configuradores del sistema dan lugar a un sesgo mayoritario y con-
servador, debido a la configuracién de las circunscripciones mds pequefias'. A

1 En este sentido, LAGO, I. y MONTERO, J.R., «“Todavia no sé quiénes, pero ganaremos’: manipulacién
politica del sistema electoral espafiol», Zona Abierta, 110/111, 2005, p. 282, donde se realiza un andlisis de
los procesos electorales desde 1977 hasta 2004. Sobre las Elecciones Generales de 2016 hemos tratado en
SORIANO MORENO, S., «El sistema electoral del Congreso de los Diputados: andlisis, proporcionalidad y pro-
puestas de mejora», en PALACIOS ROMEO, F.J. y CEBRIAN ZAZURCA, E., Elegir como elegir: retos y urgencias del
régimen electoral en Espaiia, Fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, 2018, pp. 73-128.
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modo introductorio, resulta conveniente recordar brevemente estos elementos
que componen el sistema electoral actual a las Cortes Generales y en qué pre-
ceptos se han sido concretados. El actual sistema electoral del Congreso de los
Diputados obedece a los elementos que han venido operando practicamente en
su totalidad desde antes de la aprobacién de la Constitucién Espafiola de 1978.

Debemos partir de la configuracién constitucional, recogida en el articulo
68 de la Constitucién Espafiola (en adelante, CE). As{, se establece que el Con-
greso se compone de un minimo de 300 y un mdximo de 400 escafios, determi-
nando para su eleccién el sufragio universal, libre, igual, directo y secreto.
Ademds, que la circunscripcion electoral serd la provincia, asignando una repre-
sentacién minima inicial a cada circunscripcidn y distribuyendo los demds en
proporcién a la poblacidn, salvo en el caso de Ceuta y Melilla que estardn repre-
sentadas cada una de ellas por un escaflo. Finalmente, exige la Constitucién la
atencion a criterios de representacién proporcional. Todo este marco recoge,
bédsicamente, los mismos criterios ya determinados por la Ley 1/1977, de 4 de
enero, para la Reforma Politica (en adelante LRP) y aprobados por las Cortes
franquistas en 1976.

Sobre esta base constitucional del art. 68 CE, ha sido la Ley Orgédnica 5/1985,
de 19 de junio, del Régimen Electoral General (en adelante, LOREG) la que ha
venido a concretar los elementos del sistema. Sin embargo, estos elementos vie-
nen a repetir practicamente los escogidos por el Gobierno para el Real Decre-
to-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas Electorales (en adelante RDLNE),
que determiné los criterios para las elecciones de junio de ese aflo.

El ndmero de escafios del Congreso de los Diputados se establece en el art.
162.1 LOREG que —como ya lo hiciera la Disposicién Transitoria Primera de
la LRP— fija en 350 el ndimero de escafios a repartir. El art. 162.2 de la LOREG
fija por su parte el minimo constitucional exigido para cada circunscripcién en
dos escaflos —sin olvidar el Gnico asignado a Ceuta y a Melilla—. El apartado
tercero de este articulo instituye el sistema de reparto de los 248 escafios res-
tantes atendiendo a la poblacién de cada circunscripcién. Es de destacar que las
cifras determinadas por este articulo para este reparto de escafios hacen referen-
cia a la poblacién total de las circunscripciones, no al censo electoral efectivo,
lo cual también es una opcién del legislador a tener en cuenta, ya que cuanto
mayor es la poblacién de la circunscripcién, mayor resulta el déficit de repre-
sentacién®. Esta concrecién de dos escafios asignados como representacién
minima inicial para cada circunscripcién —salvo Ceuta y Melilla— recoge
también la previsién determinada por el RDLNE que aclaraba en el apartado
IV de su Predmbulo que «se ha considerado conveniente asegurar un nimero inicial

2 PENADES, A. y SANTIUSTE, S., «La desigualdad en el sistema electoral espafiol y el premio a la loca-
lizacién del voto», Revista Espaiiola de Ciencia Politica, n® 32, julio 2013, p. 93.
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de dos Diputados por provincia y dividir el vesto de los Diputados en funcion de la
poblacidn».

El art. 163 de la LOREG explica las reglas de asignacién de escafios segiin la
térmula D’Hondt y la barrera electoral del 3%, siendo este articulo prictica-
mente idéntico al art. 20 del RDLNE que ya justificaba en el apartado IV de su
Predmbulo su eleccién por cuanto «supone un poderoso corvector del excesivo fracciona-
miento de las vepresentaciones parlamentarias. A esta misma finalidad, responde la exclu-
$ion en la atribucidn de escaiios de aquellas listas de candidatos que no hubieran obtenido,
al menos, el tres por ciento de los votos emitidos en la circunscripcion».

Finalmente, los arts. 169y 172 de la LOREG establecen que las listas de las
candidaturas serdn por el sistema denominado de listas cerradas y bloqueadas, tal
y como también hizo el art. 20 del RDLNE. Aunque este elemento no tiene un
impacto directo en la proporcionalidad o no del sistema desde el punto de vista
cuantitativo, s{ es importante mencionarlo, por los efectos que genera para la
legitimidad del procedimiento electoral, la democracia interna de los partidos, la
realidad del mandato imperativo y la responsabilidad de los cargos electos®. En
relacién con esto, cabe destacar también una mds reciente modificacién introdu-
cida en el sistema de listas a través de la Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo,
para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, que incorpora el art. 44bis de la
LOREG, mediante la cual se establece la necesidad de presencia equilibrada entre
mujeres y hombres en las listas. El problema para su efectividad y que esa presen-
cia equilibrada entre mujeres y hombres de las listas se vea reflejada en la compo-
sicién de la Cdmara es que mds de dos tercios de los escafios provienen de
circunscripciones pequefias y medianas® —en las que se eligen entre 2 y 9 esca-
flos—, por lo que la presencia de mujeres entre las personas electas dependerd de
su posicionamiento en los primeros puestos de las listas, ya que en estas circuns-
cripciones sélo obtienen representacién las primeras personas de las listas mds
votadas.

Para completar las elecciones a las Cortes Generales, es necesario referirse al
sistema electoral operante para la configuracién del Senado. En este caso, viene
casi enteramente diseflado por el texto constitucional al determinar la composi-
cién de la Cdmara en su art. 69. Asi, se establece que en cada provincia se elegirdn
cuatro escafios al Senado por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto,
mientras que en las provincias insulares, cada isla o agrupacién de ellas, con
Cabildo o Consejo Insular, constituird una circunscripcion a estos efectos, corres-
pondiendo tres a cada una de las islas mayores —Gran Canaria, Mallorca y

3 PRESNO LINERA, M.A., «Régimen electoral (<maquiavélico>) y sistema de partidos (con sesgo
mayoritario)», Revista Espaiola de Derecho Constitucional, n° 104, mayo-agosto 2015, pp. 13-48; y GUILLEN
LOPEZ, E., «El sistema electoral del Congreso de los Diputados. Principios constitucionales y recientes pro-
puestas de reforma», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n°® 92, mayo-agosto 2011, pp. 203 y ss.

4 Para ello utilizaremos la distincién en tres tipos de circunscripciones en virtud de su tamafio reali-
zada en PENADES, A. y SANTIUSTE, S., 0b. Cit., p. 91.
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Tenerife— y uno a cada una de las siguientes islas o agrupaciones: Ibiza-Formen-
tera, Menorca, Fuerteventura, Gomera, Hierro, Lanzarote y La Palma. Por su
parte, Ceuta y Melilla elegirdn cada una de ellas dos escafios al Senado. La com-
posicién se completa, mds alld de la eleccidn de escafios por sufragio, con la desig-
nacién por parte de las Comunidades Auténomas de una persona y otra mds por
cada mill6n de habitantes de su respectivo territorio, realizado por parte de su
Asamblea legislativa.

Eselart. 166.1 de la LOREG el que concreta el sistema de designacién como
mayoritario, especificando el modelo al determinar que las y los electores pueden
dar su voto a un médximo de tres personas en las circunscripciones provinciales,
dos en Gran Canaria, Mallorca, Tenerife, Ceuta y Melilla, y uno en las restantes
circunscripciones insulares. Esta regulacién no supone ninguna novedad respecto
de lo que ya establecfa el art. 21 del RDLNE.

Una vez realizado este breve recordatorio, resulta de especial interés el
estudio del momento de determinacién de estas normas, para poder observar
cémo se concretaron y negociaron las mismas. Esto es asi, por una parte, porque
dentro de la teoria sobre los sistemas electorales, el estudio del momento de la
creacién de las normas resulta de especial relevancia’. Por otra parte, porque la
doctrina especializada reconoce los sistemas electorales como instrumentos
moldeables y con repercusiones directas en todo el sistema politico y
constitucional®.

Por ello, en el presente estudio se ha realizado un breve acercamiento a ese
momento, a través del andlisis de los debates parlamentarios que configuraron el
modelo. Como hemos podido ver, las bases del sistema electoral operante en las
Cortes Generales vienen establecidas por la Constitucién. Asi, centraremos el
estudio en los diversos posicionamientos que tuvieron lugar, tanto en el Congreso
como en el Senado, a lo largo del proceso de redaccién definitiva del texto cons-
titucional. Sin embargo, hemos podido ver c6mo muchos de estos elementos del
sistema ya se habfan recogido en las normas electorales previas y que debfan tener
cardcter de provisionalidad, como fueron la LRP y el RDLNE. De hecho, en oca-
siones se ha tratado el debate en torno al sistema electoral desde la LRP, su con-
crecién en el RDLNE, el proceso de elaboracién de la Constitucién y la definicién
en la LOREG como un tnico proceso prolongado en el tiempo’. Debido a ello,
realizaremos un acercamiento previo a los debates de las Cortes franquistas en
torno a la Ley para la Reforma Politica.

Este ejercicio, que podriamos catalogar como «memoria histérica parlamen-
taria», nos permitird poder concluir qué posturas diversas se defendieron, cémo

5 Picapo LEON, H., «Implicaciones juridicas del sistema electoral», Revista de Derecho Electoral, Tribu-
nal Supremo de Elecciones, San José de Costa Rica, n°6, segundo semestre 2008, p. 6.

6 Por ejemplo, puede verse en LIJPHART, A., Sistemas electorales y sistemas de partidos: un estudio de veinti-
siete democracias, 1945-1990, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1995.

7 Laco, I. y MONTERO, J.R., 0b. Cit., p. 280.
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los efectos que vendria a provocar el sistema electoral ya fueron previstos de algiin
modo® y cémo se llevaron a cabo las negociaciones para su concrecién.

II. ANTECEDENTES AL SISTEMA ELECTORAL CONSTITUCIONAL:
LALEY PARA LA REFORMA POLITICA

LaLey 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica, instrumento juridico
que sirvid para el paso «de la ley a la ley» en la Transicidn, ya perfilé los caracte-
res bdsicos que tendrfan esas primeras elecciones que se realizarfan para configu-
rar las Cortes Generales tras la muerte del dictador.

Su art. 2.2 concreta que «Los Diputados del Congreso serdn elegidos por sufragio
universal, directo y secreto de los espaioles mayores de edad», mientras que su art. 2.3
determina que «Los Senadores serdn elegidos en vepresentacion de las Entidades territo-
riales». El apartado 4 de este mismo articulo establece el periodo de mandato en
cuatro afios. Por su parte, serd la Disposicién Transitoria Primera la que fije el
marco de actuacién del Gobierno al determinar la regulacién de las primeras
elecciones mediante Decreto, fijando los elementos fundamentales del sistema.

Centrando la atencién en el proceso de elaboracién de la norma, el 15 de
octubre de 1976 el Consejo de Ministros remiti6 a las Cortes el Proyecto de Ley
para la Reforma Politica, que se publicaria en el Boletin Oficial de las Cortes
Espafiolas n° 1532 de 21 de octubre, conjuntamente con el Texto regulador del
procedimiento de urgencia —procedimiento por el cual se tramitarfa dicho Pro-
yecto—, designacién de la Ponencia encargada del Proyecto y el Informe del
Consejo Nacional del Movimiento en referencia al mismo’. En este texto inicial
propuesto por el Gobierno, las referencias al sistema electoral de la Disposicién
Transitoria Primera eran las siguientes:

«El Gobierno vegulard las primeras elecciones a Cortes para constituir un Congreso de
350 diputados y elegir 204 senadores, a razén de cuatro por provincia, dos por Ceuta y dos
por Melilla. Los senadores serdn elegidos por sufragio universal dirvecto y secreto de los espaiio-
les mayores de edad que rvesidan en el vespectivo territorio. Las elecciones al Congreso se inspi-
rardn en criterios de representacion proporcional Las elecciones al Senado se inspirardn en
criterios de escrutinio mayoritario. »

Resulta conveniente la reproduccion literal del texto inicial de cara a poder
observar las diferencias existentes con respecto al resultado final tras el debate.

8 PRESNO LINERA, M.A., «Crénica de una desproporcionalidad anunciada», en Estudios sobre la Consti-
tucion Espaiiola: homenaje al profesor Jordi Solé Tura, Vol. 1, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2008, pp. 859-874.

9 Boletin Oficial de las Cortes Espafiolas n® 1532, de 21 de octubre de 1976, disponible en http://
www.congreso.es/docu/PHist/docs/8fran/1976/BOCE_1532.pdf (Gltima consulta 4/11/2019).
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Asi, podemos ver cémo nada se estipulaba respecto de la circunscripcién electoral
al Congreso, menos atin de una representaciéon minima inicial. Tampoco se pre-
vefa la incorporacién de la barrera electoral para evitar fragmentaciones. Por
tanto, todas ellas serdn modificaciones que se introdujeron durante la tramitacién
del texto en las Cortes.

En primer lugar, cabe hacer mencién al Informe del Consejo Nacional del
Movimiento, el cual avala el Proyecto ya que lo entiende como «inserto dentro de
un proceso de desarrollo politico que iniciado el 18 de julio, va institucionalizando el
poder politico». En lo referente al sistema electoral, el Informe se pronuncia reco-
giendo que «cree recomendable el sistema mayoritario para ambas Cdmaras, ya que
50lo a través de él puede lograrse un niimero no excesivo de opciones politicas que permitan
el adecuado funcionamiento de la democracia». Esta afirmacién nos va a introducir
en el hilo conductor bésico del debate que tendrd lugar en las Cortes a este
respecto.

Las enmiendas fueron debatidas en el Pleno los dias 16, 17 y 18 de noviem-
bre de 1976 y el contenido de los debates se publicé en el Diario de las Sesiones
del Pleno, en un mismo ntmero!’. Los debates se inician con la defensa del
Informe de la Ponencia por parte de Miguel Primo de Rivera y Urquijo. De esta
intervencién y respecto de nuestro objeto de estudio, cabe destacar dos cuestio-
nes: por una parte, el posicionamiento para que las elecciones se regulen por el
Gobierno y no proponer una Ley Electoral para no demorar el proceso; por otra,
la aceptacién de la incorporacién de limitaciones al sistema electoral proporcional
«para impedir la atomizacion de los grupos politicos que un sistema proporcional puro crea-
ria, y asi evitar los partidos mds pequeiios» .

Pasando ya a las enmiendas y dejando de lado las enmiendas a la totalidad
presentadas'!, trataremos de condensar las enmiendas defendidas en el Pleno en
dos grandes grupos: las de contenido teérico o politico y las de contenido practico
referido al procedimiento. Aunque sabemos que ningin elemento del sistema
electoral, por técnico que parezca, resulta neutro a los objetivos politicos'?, esta
distincién clasificatoria nos permitird orientar el contenido de los debates desa-
rrollados. Respecto de aquellas enmiendas defendidas que podemos clasificar
como politicas, podemos encontrar a su vez dos grandes grupos: por un lado
aquellas que, como ya habfa recogido el Consejo Nacional del Movimiento, pro-
pugnaban la eleccién por criterios mayoritarios en ambas Cdmaras; por otro lado

10 Cortes Espafiolas, Diario de Sesiones del Pleno, X Legislatura, n° 29, disponible en http://www.
congreso.es/docu/PHist/docs/8fran/1976/sesion16_17_18.pdf (4ltima consulta 4/11/2019).

11 Siendo estas un total de tres, presentadas por los Procuradores Manuel Marfa Escudero Rueda, Blas
Pifiar Lopez y José Marfa Ferndndez de la Vega y Sedano. Estas enmiendas se defendieron, contestaron y repli-
caron en la Sesién del dfa 16 de noviembre de 1976, siendo todas ellas rechazadas por la Ponencia.

12 Un repaso a los distintos enfoques tedricos realizados al respecto lo podemos encontrar en NOHLEN,
D., «Controversias sobre sistemas electorales y sus efectos», Revista Espaiiola de Ciencia Politica, n° 31, marzo
2013, pp. 9-39.
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aquellas que defendian el mantenimiento de la denominada «democracia»
organica.

Teniendo en cuenta que el debate al que nos referimos tuvo lugar en el seno
de las Cortes franquistas, no deberia sorprender la defensa que por parte de un
amplio nimero de Procuradores se hace de la composicién orgdnica de las Cdma-
ras, a la vez que se alaban los «logros» del régimen franquista y del Movimiento
Nacional. Sin embargo, este acercamiento permite de algiin modo observar el
sentido de las resistencias existentes para la aprobacién de la propia Ley para la
Reforma Politica. En algunos casos, la defensa de la representacién orgdnica
(empresarial, laboral, municipal o familiar) se propugna exclusivamente para el
Senado'. Sin embargo, en otras enmiendas, se reivindica este tipo de representa-
cién con caricter general'’,

De especial interés resultan las enmiendas recogidas en el debate en defensa
del sistema electoral mayoritario. Debido a ellas se establecen los correctivos a la
proporcionalidad que se introdujeron en la redaccién final y que, ademds, serd
una cuestién recurrente con posterioridad en los debates constituyentes, como
veremos. En este sentido, se da un interesante debate entre quienes defienden el
sistema proporcional®®, quienes defienden las correcciones al sistema proporcio-
nal'® y quienes propugnan el sistema mayoritario'’.

13 Cortes Espafiolas, Diario de Sesiones del Pleno, X Legislatura, n° 29; en este sentido, Emilio Lamo
de Espinosa y Enriquez de Navarra (p. 56); y Diaz-Llanos y Lecuona (p. 69).

14 Ibid; Raimundo Ferndndez-Cuesta y Merelo (pp. 78 y ss.), en cuya intervencién critica amplia-
mente el sufragio universal e inorgdnico como una ruptura con los Principios del Movimiento. De esta defensa
queremos destacar lo siguiente, que aporta claridad a la posicién defendida: «no gueremos que se hagan reformas
qute, lejos de garantizar la concordia entre los espaiioles, vayan a romperla y puedan abrir puertas que faciliten en Espaiia
la entrada del comunismo, que, se diga o se calle, es el verdadero peligro que se cierne sobre ella y sobre todo el mundo libre,
y que avanza a pasos agigantados». También defiende la representacién orgdnica general Dionisio Martin Sanz
(pp- 108 y ss.), que propugna también el establecimiento de circunscripciones electorales econémico-sociales.
Este Procurador retomard la cuestidn tras las respuestas de la Ponencia (p. 183).

15 1bid; asi, David Pérez Puga (p. 76) defiende que «E/ fundamento de la representacién proporcional es,
putes, esencialmente un argumento de justicia porque ella sola permite representar al pais segin todas las tendencias que
comporta». Por su parte, José Meildn Gil (pp. 117 y ss.) defiende que «S7 hay algo que debe estimularse en la poli-
tica espaiiola es la capacidad de didlogo, de negociacion y de pacto, como corresponde a una sociedad que es plural. Si hay
algo que creo que debe evitarse en las futuras Cortes es su radical enfrentamiento en dos blogues». Bernal Sdnchez aporta
otro argumento al debate (pp. 122 y ss.) al afirmar que «La configuracion de las grandes corrientes politicas debe, sin
embargo, realizarse a través de un proceso natural, uno de cuyos principales elementos estimulantes puede ser ciertamente la
Ley Electoral. Pero el sistema proporcional es apto para desempeiiar esta funcidn». Finalmente, destaca la argumenta-
ci6n de Gabriel Cisneros Laborda (p. 127) defendiendo el sistema proporcional debido a la tarea constituyente
que tendrfa que cumplir la futura Cdmara.

16 Ibid; en este sentido, Carlos Iglesias Selgas (p. 43) defiende un sistema mixto «ya que la referencia a
los dispositivos correctores para evitar la fragmentacion puede permitir el que se maticen algunos de los aspectos que pueden
ser mds peligrosos del sistema de representacidn proporcional». Por su parte, Eugenio Lostau Romén (p. 48) hace refe-
rencia a los «dispositivos correctores que, desde un punto de vista estadistico o matemdtico, a mi me parecen enormemente
sensatos y aceptables» .

17 Ibid; podemos observar la defensa de Montserrat Tey Planas (p. 50) y de Cruz Martinez Esteruelas
(pp. 89y ss.), ya que entiende que «Con ¢/ sistema mayoritario se hace, pues, politica de Estado y de gobierno; con la
representacion proporcional, se hace politica de partido».
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Si hay un debate de especial trascendencia en el momento, es el que protago-
niza el Procurador Cruz Martinez Esteruelas'®. Tras haber realizado una ferviente
defensa del sistema mayoritario y haber sido éste rechazado por parte de la Ponen-
cia, en un segundo turno modifica su postura'®. Asi, se aviene a aceptar el sistema
electoral proporcional, siempre y cuando queden claros algunos aspectos en la
norma como «elementos corvectores que puedan impedir que este pais degenere en una
situacion ingobernable» . En este sentido, «Seria preciso que la provincia (. ..), fuera cir-
cunscripcion electoral exclusiva», ademas de que «no haya provincia de Espaiia, por
pequeita que sea, que no tenga gavantizado un nimero de Procuradores». Finalmente,
exige que «se establezca que sea preciso un nilmero minimo de sufragios para acceder al
Congreso». Tras ello, Fernando Sinchez Gonzilez, en nombre de la Ponencia,
recoge las propuestas realizadas y propone la redaccién que serfa la definitiva de
la Disposicién Adicional Primera* —ademds de cambiar el nimero de escafios al
Senado de 204 a 207 por la incorporacién de las islas—. Esta férmula es aceptada
también, en nombre del Gobierno, por el Ministro de Justicia, Landelino Lavilla
Alsina®'. Esta modificacién se aprueba en una primera votacién*, que daréd lugar
al texto final sometido a votacién que, como ya es sabido, fue aprobado definiti-
vamente. La incorporacién de estos elementos fue una exigencia de los lideres de
Alianza Popular y se negoci6 directamente con estos para que mostraran su apoyo
al texto propuesto®.

18 Aunque en estas Cortes no se realizaba una adscripcién politica, conviene realizar una breve pince-
lada biogrifica del Procurador debido a la importancia de su aportacién al texto definitivo. Cruz Martinez
Esteruelas fue miembro de la direccién del Movimiento Nacional desde 1965, asi como Ministro de Planifi-
cacién del Desarrollo en 1973 y seis meses mds tarde Ministro de Educacién y Ciencia. Resefia biogréfica de
la Real Academia de Historia, disponible en http://dbe.rah.es/biografias/25509/cruz-martinez-esteruelas
(tltima consulta 1/12/2019).

19 Cortes Espafiolas, Diario de Sesiones del Pleno, X Legislatura, n° 29, pp. 173 y ss.

20 La redaccién definitiva de la Disposicién Adicional Primera quedé del siguiente modo:

«El Gobierno regulard las primeras elecciones a Cortes para constituir un Congreso de 350 diputados y elegir 207
senadores a razon de cuatro por provincia y uno mds por cada provincia insular, dos por Ceuta y dos por Melilla. Los Sena-
dores serdn elegidos por sufragio universal, directo y secreto, de los espaitoles mayores de edad que residan en el respectivo
territorio.

Las elecciones al Congreso se inspirardn en criterios de representacion proporcional, conforme a las siguientes bases:

Primera. Se aplicardn dispositivos correctores para evitar fragmentaciones inconvenientes de la Cdmara, a cuyo efecto
se fijardn porcentajes minimos de sufragios para acceder al Congreso.

Segunda. La circunscripcion electoral serd la provincia, fijandose un niimero minimo inicial de Diputados para cada
una de ellas.

Las elecciones al Senado se inspivardn en criterios de escrutinio mayoritario. »

21 Cortes Espafiolas, Diario de Sesiones del Pleno, X Legislatura, n° 29, p. 197, «...e/ Gobierno acepia
plenamente la frmula de la Ponencia, que ha sido establecida al final de la intervencidn del Ponente sefior Sudrez» .

22 Votacién en la que quienes estaban de acuerdo permanecian en sus asientos, y se levantaban sucesi-
vamente quienes estaban en contra y quienes se abstenfan. Asi, se aprueba con 2 votos en contra y 57
abstenciones.

23 DE CARRERAS, F. y VALLES, J.M., Las Elecciones, Ed. Blume, Barcelona, 1977, p. 311. También se
encuentra un andlisis de esta negociacién en URDANOZ, J., «El origen del modelo representativo de la Cons-
titucién de 1978», Revista de Estudios Politicos, n° 186, 2019, pp. 13-44.
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Como ya se habia apuntado, tras las bases determinadas por la Ley para la
Reforma Politica, serd el Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas
Electorales la norma que termine de perfilar el sistema electoral?*. Sobre esta tiltima
norma no existen debates, ya que su elaboracién correspondié directamente al
Gobierno —aunque se realizaron consultas con representantes de la oposicién®—.
Sin embargo, si es conocido que el sistema se configuré por parte de los miembros
del Gobierno con base en las encuestas electorales y de forma que el sistema bene-
ficiara a sus intereses (de ah{ el sesgo conservador) y con la apariencia de negocia-
cién debida a las consultas realizadas®.

III. LOS DEBATES CONSTITUCIONALES EN EL CONGRESO

A pesar de que la configuracién definitiva del sistema electoral a la Cortes Gene-
rales recogeria la realizada previamente por las normas citadas”, tanto la LRP como
el RDLNE, eran normas provisionales que tendrian que regir durante un periodo
concreto. Por ello, el sistema electoral tendria que establecerse para el nuevo sistema
constitucional en el propio texto de la CE. A continuacién, centraremos el andlisis
en los debates y las enmiendas que tuvieron lugar en el Congreso de los Diputados
respecto del sistema electoral al Congreso y al Senado durante el proceso de elabora-
cién de la Constitucién, los cuales fueron fruto de diversas redacciones en cada una
de las fases, enmiendas y debates. Es importante tener en cuenta en este caso que, a
diferencia de la situacién existe en la elaboracién del RDLNE en la que no se cono-
cfan los apoyos con que contaba cada partido, en este momento de redaccién consti-
tucional ya ha habido un proceso electoral que ha permitido que cada uno de los
grupos sea consciente de su apoyo electoral y su capacidad de negociacién.

1. Anteproyecto constitucional

El Boletin Oficial de las Cortes n° 44, de 5 de enero de 1978 publicaba el
texto del Anteproyecto de Constitucién elaborado por la Ponencia, asi como los
Votos particulares formulados.

24 Un andlisis de la norma en SANCHEZ AGESTA, L., Ley Electoral. Real Decreto Ley sobre Normas Electo-
rales, Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1977.

25 Ibid, p. 312.

26 Un andlisis sobre el proceso de configuracién de las normas electorales puede verse en Laco, 1. y
MONTERO, J.R., 0b. Cit., pp. 299-301.

27 PEREZ-SERRANO JAUREGUI N., «Articulo 68. El Congreso de los Diputados», en ALZAGA VILLAAMIL,
O., Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucion Espaiiola de 1978, Tomo IV, Editoriales de Derecho Reunidas,
Madrid, 1989, p. 114. El autor califica el art. 68 CE como «hijo legitimo y heredero universal» de las normas citadas.

28 Disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_044.PDF (dltima
consulta 4/11/2019).
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Este texto recogia el sistema electoral al Congreso de los Diputados en su art.
59%. Esta redaccién mantenia el contenido del art. 58 del Borrador de la Ponen-
cia’®, aunque habiendo suprimido el anterior apartado 3, que establecfa que: «E/
Congreso se integra por un Diputado por cada 75.000 habitantes o fraccion superior a
40.000 a distribuir con arreglo a la poblaciin en los términos que establezca la Ley elec-
toral» . Esta supresion demuestra que la actitud inicial en la Ponencia fue la de no
constitucionalizar ningin sistema electoral®'.

Los Votos particulares® que se refirieron a la redaccién de este articulo, se
desarrollan en dos sentidos: por una parte, en recoger expresamente la referen-
cia al sistema de eleccién proporcional; por otra, en recuperar la distribucién
de escafios en virtud de la poblacién, en el sentido en que lo hacfa el apartado
3 del art. 58 del Borrador, y que habia sido suprimido en el art. 59 del
Anteproyecto.

Respecto de la composicién y eleccién del Senado, el texto del Anteproyecto
recogia su configuracién en su art. 60** que se tiene que observar con relacién a
la introduccién de una Disposicién Transitoria Quinta con la siguiente
redaccién:

29 Art. 59 del Anteproyecto de Constitucién:
«1. Los Diputados del Congreso se eligen por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto.

2. El Congreso es elegido por cuatro aiios. El mandato de los Diputados termina cuatro aftos después de su eleccion o
el dia de la disoluciin de la Camara.

3. Son elecrores y elegibles todos los espaitoles mayores de edad que estén en el pleno uso de sus derechos politicos. La
Ley reconocerd y el Estado facilitard el ejercicio del derecho de sufragio a los espafioles que se encuentren fuera del territorio
de Espaia. »

30 Las actas de la Ponencia Constitucional, as{ como el texto del borrador, se publicaron en 1984
(ya que el cardcter secreto de los debates impidié su publicacién oficial) en la Revista de la Cortes Gene-
rales, n° 2, disponible en http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/actas/actas.pdf (dltima consulta
10/11/2019).

31 AvrzaGA VILLAAMIL, O., Lz Constitucion espaiiola de 1978 (comentario sistemdtico), Ediciones del Foro,
Madrid, 1978, p. 447.

32 Boletin Oficial de las Cortes n° 44, de 5 de enero de 1978; as{ se recoge en los Votos particulares del
Grupo Parlamentario Comunista (Jordi Solé Tura, p. 705), del Grupo Parlamentario de la Minoria Catalana
(Miquel Roca Junyent, p. 710) y del Grupo Parlamentario Socialistas del Congreso (Gregorio Peces-Barba
Martinez, p. 717).

33 Art. 60 del Anteproyecto:

«1. El Senado se compone de los representantes de los distintos Territorios Autdnomos que integran Espaiia.

2. Los Senadores serdn elegidos por las Asambleas legislativas de los Territorios Autdnomos, entre sus miembros, por
un periodo ignal al de su propia legislatura, con arreglo a un sistema de representacion proporcional y de manera que se
asegure la representacion de las diversas dreas del Territorio.

3. Cada Territorio Autdnomo designara diez Senadores y otro mds por cada quinientos mil habitantes o fracciin
superior a doscientos cincuenta mil habitantes. Ningrin Territorio Autdnomo podrd designar un niimero de Senadores igual
o mayor al doble del niimero de Senadores que corvesponda a otro Territorio Autdnomo.

4. Al comienzo de cada legislatura, el Congreso de los Diputados, por mayoria de tres quintos de votantes que repre-
sente, al menos, la mayoria absoluta de la Cdamara, podrd elegir hasta veinte Senadores de entre personas que hubieran
prestado servicios eminentes en la vida cultural, politica, econdmica o administrativa de Espaiia. »
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«Las provincias que no se hayan constituido en Territorio Autdnomo estardan representa-
das en el Senado, mediante Senadores elegidos por la totalidad de los Concejales de todos sus
municipios, a razon de dos Senadores por provincia y uno mds por cada quinientos mil
habitantes. »

Esta redaccién se inspira en la contenida en el Borrador —entonces art.
59—, la cual fue encargada por la propia Ponencia a los letrados, aunque modi-
fica alguno de sus contenidos iniciales, como las referencias a las provincias de los
Territorios Auténomos, a las condiciones de quienes pudieran ser elegibles y al
ntimero de habitantes por escafio al Senado elegido por la Asamblea*.

En este caso, los Votos particulares relacionados con este articulo, hacen refe-
rencia a las siguientes cuestiones: por una parte, suprimir el pdrrafo 4, sobre la
eleccién de escafios al Senado por parte del Congreso, ademds de recoger la elec-
ci6én por las provincias referidas en la Disposicién Transitoria de entre los conce-
jales”; por otra parte, en recuperar la redaccién inicial del Borrador —eleccién de
un escafio por Territorio Auténomo, uno mds por provincia y otro por cada
250.000 habitantes—¢.

Por su parte, la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Pablicas
introdujo 779 escritos de enmiendas al texto del Anteproyecto®’, de los cuales 52
se referfan a los articulos mencionados, y sobre las que se pronunciarfa la
Ponencia.

34 Art. 59 del Borrador:

«1. Los Senadores serdn elegidos por las Asambleas legislativas de los Territorios Autdnomos por un periodo igual
al de la propia legislatura, con arreglo a un sistema de representacion proporcional y a razién de un Senador por cada Terri-
torio Autdnomo, uno mds por cada una de las provincias existentes en el momento de la promulgacion de la Constitucién en
el integrados y uno mds por cada 250.000 habitantes o fraccion superior a 125.000.

2. Salvo disposicion en contrario del respectivo Estatuto de Autonomia, los Senadores no habrdn de ostentar la con-
dicion de miembros de la Asamblea Legislativa que los elige, pero si veunir las condiciones de elegibilidad necesaria pare
Sformar parte de la misma.

3. Al comienzo de cada Legislatura, el Congreso, por mayoria de 3/5 de votantes que represente al menos la mayoria
absoluta de la Cdamara podyd elegir hasta veinte Senadores de entre personas que hubieran prestado servicios eminentes a la
culture, la politica, la economia (o las armas?) de Espafia.

4. Disposicion Transitoria. En aquellas provincias (aiin) no integradas en un Territorio Autdnomo se elegird un
Senador por cada provincia y otro mds por cada 20.000 habitantes o fraccion superior a 125.000. Serdn electores todos
los concejales de los Municipios que constituyen la provincia 'y elegibles quienes resinan las condiciones para ser elegidos con-
cejales. El mandato de los ast elegidos tendrd una duracion de cuatro ajios. »

35 Boletin Oficial de las Cortes n® 44, de 5 de enero de 1978; en este sentido se pronuncia el Voto Par-
ticular del Grupo Parlamentario Comunista (Jordi Solé Tura, pp. 705 y 708). Respecto de la Disposicion
Transitoria, se adhieren los Votos Particulares del Grupo Parlamentario de la Minorfa Catalana y del Grupo
Parlamentario Socialistas del Congreso.

36 Ibid; asf lo recogen los Votos particulares del Grupo Parlamentario de la Minorfa Catalana (Miquel
Roca Junyent, p. 710) y del Grupo Parlamentario Socialistas del Congreso (Gregorio Peces-Barba Martinez,
p-717).

37 Documento disponible en http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/enmiendas/enmcongreso.
pdf (4ltima consulta 10/11/2019).
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2. Enmiendas e Informe de la Ponencia
A) Sobre el art. 59: enmiendas y decision de la Ponencia

Dejando de lado las enmiendas referidas a cuestiones de redaccién o de pro-
cedimiento —como aquellas relativas a plazos o convocatoria—, podemos distin-
guir dos enmiendas bésicas a este articulo®®:

— Enmiendas que buscan la referencia expresa a la proporcionalidad en el
sistema electoral del Congreso de los Diputados. En este sentido, las
enmiendas presentadas por el Grupo Parlamentario (en adelante, GP)
de la Minorfa Catalana, al que se adhiere el Diputado Letamendia Bel-
zunce de Euskadiko Eskerra (Grupo Mixto); por el GP Socialistes de
Catalunya; el GP Socialistas del Congreso; el GP Mixto y el GP
Comunista.

— Enmiendas que buscan fijar una relacién directa entre escafios y pobla-
cién, recogiendo la redaccion ya prevista en el Borrador de un escafio por
cada 75.000 habitantes o fraccién superior a 40.000. Con este contenido
se presentan las enmiendas del GP de la Minoria Catalana, al que se
adhiere el Diputado Letamendia Belzunce de Euskadiko Eskerra (Grupo
Mixto); del GP Socialistes de Catalunya; del GP Socialistas del Con-
greso; del GP Mixto y del GP Comunista.

La Ponencia, tal y como recoge su informe®’, sélo aceptard finalmente aque-
llas enmiendas referidas al procedimiento, plazos y convocatoria. Respecto del
contenido de las enmiendas anteriormente citadas —inclusién especifica de la
proporcionalidad y relacién de escafios y poblacién—, son rechazadas mante-
niendo el texto del anteproyecto con los tinicos votos de UCD y AP. Por su parte,
las modificaciones introducidas lo son por unanimidad. Con ello, el texto resul-
tante de estos trabajos corresponderd ahora al art. 63 del texto™.

38 También se presenta una enmienda que reclama la asuncién del escrutinio mayoritario en el sis-
tema electoral del Congreso de los Diputados (por el Diputado Lépez Rodé, de AP) y otra enmienda que
solicita la supresién del apartado 3 del articulo por entenderlo reiterativo del art. 23 (del Diputado Carro
Martinez, de AP).

39 Boletin Oficial de las Cortes, n° 82, de 17 de abril de 1978, disponible en http://www.congreso.es/
public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_082.PDF (altima consulta 10/11/2019).

40 Art. 63 del Anteproyecto del Informe de la Ponencia:

«1. Los Diputados del Congreso se eligen por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto.

2. El Congreso es elegido por cuatro afios. El mandato de los Diputados termina cuatro afios después de su eleccion o
el dia de la disolucion de la Camara.

3. Son electores y elegibles todos los espafioles que estén en pleno uso de sus derechos politicos.

4. Las elecciones tendrdn lugar entre los 30 dias y 60 dias, de la terminacion del mandato. El Congreso electo
deberd ser convocado dentro de los 25 dias siguientes a la celebracion de las elecciones. »
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B) Sobre el art. 60: enmiendas y decision de la Ponencia

Las enmiendas presentadas a este articulo del Anteproyecto, referido al sis-
tema electoral y composicion del Senado fueron mds amplias y variadas. Las mis-
mas las podemos agrupar del siguiente modo:

— Enmiendas relativas al nlimero de escafios a elegir por las Asambleas de
cada territorio auténomo. Dentro de este grupo, las opciones propuestas
fueron diversas. La eleccién de un escafio por territorio, otro por provin-
cia y otro por cada 250.000 habitantes o fraccién; la eleccién de cinco
escafios por territorio, otro por provincia y otro por cada 250.000 habi-
tantes o fraccién®?; eleccién de 10 escafios por tetritorio y otro por cada
500.000 habitantes o fraccién®®; o incluso el mismo nimero de escafios
correspondientes a cada territorio. También formarfan parte de este
grupo aquellas enmiendas orientadas a eliminar la limitacién establecida
por el pérrafo 3 del articulo (Iimite del doble de escafios entre unos y
otros territorios)*.

— Enmiendas relativas a la supresién del pdrrafo 4 sobre la designacién de
escafios al Senado por el Congreso. En este sentido, el GP de la Minoria
Catalana, el Diputado Letamendia Belzunce de Euskadiko Eskerra
(Grupo Mixto), el GP Socialistes de Catalunya el GP Socialistas del Con-
greso, el GP Mixto y el GP Vasco.

— Recuperar la previsién del art 2.3 de la LRP e incorporar designaciones
realizadas por el Rey. En la enmienda presentada por el Diputado Lépez
Rodé6 (GP de AP).

— La designacién de escafios también por las islas. Enmienda conjunta pre-
sentada por los Diputados Clar Garau, Rodriguez-Miranda, Durdn Pas-
tor y Gari Mir (GP de UCD).

— Cambiar la denominacién de territorios por la de regiones. En este sentido,
por ejemplo, los Diputados Orti Bordds (GP de UCD), el Diputado Lépez
Rodé6 (GP de AP), y el apoyo del Diputado Jarab6 Payd (GP de AP).

De especial interés resulta, por cuanto seria la redaccién mds similar al resul-
tado final, la enmienda presentada por el Diputado Orti Bordds (GP de UCD),

41 Enmienda de GP de la Minorfa Catalana y enmienda de adhesién del GP Mixto al Voto Particular
del GP Socialistas del Congreso.

42 Asi las enmiendas del Diputado Letamendia Belzunce de Euskadiko Eskerra (Grupo Mixto) y del
Diputado Guerra Fontana (GP Socialistes de Catalunya).

43 En este sentido el Diputado Orti Bordds (GP de UCD), el Diputado Lépez Rodé (GP de AP), el
Diputado Carro Martinez (GP de AP), el Diputado Lopez Raimundo (GP Comunista) y el apoyo del Dipu-
tado Jarab6 Payd (GP de AP).

44 Asi lo recoge la enmienda presentada por el GP Vasco y por el Diputado Jarabé Pay4 (GP de AP).
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que recogia que «Los Senadores serdn elegidos por sufragio libre, igual, directo y secreto,
por un periodo de cuatro afios y con arreglo a un sistema escrutinio mayoritario que asegu-
rard la representaciin de las diversas provincias y comarcas de la region».

La Ponencia, en el caso de este articulo, opta por no pronunciarse sobre nin-
guna de las enmiendas presentadas. Respecto de las enmiendas relacionadas con la
denominacién y la terminologia empleada, la Ponencia entiende que quedan sin
objeto, ya que la misma ha sido aclarada por la nueva redaccién del Titulo VIII.
Respecto del resto de enmiendas, la Ponencia se pronuncia diciendo que «Dada la
complejidad de la cuestion, de la que es buena muestra el nimero de enmiendas presentadas, y
su conexion necesaria con la vedaccion que finalmente se acuerde pava el Titulo VIII, la
Ponencia ha juzgado preferible la supresion de estos apartados, remitiendo la determinacion
de la composicion concreta del Senado a una ley orgdnica, cosa que se hace en el apartado ante-
rior. No se ha pronunciado, en consecuencia, ni en favor ni en contva de las enmiendas presen-
tadas» . Por tanto, no se pronuncia sobre ninguna de ellas y suprime la mayor parte
del articulo, quedando éste como nuevo articulo 64 y con la siguiente redaccion:

«El Senado se compone de los representantes de las diferentes entidades territoriales que
integran Espafia en los términos que determine la ley orgdnica. »

3. Debates en la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Ptblicas

Estos debates tendrian lugar, tras el Informe de la Ponencia, entre los dfas 5
de mayo y 20 de junio de 1978. El primero de los dfas se llevaron a cabo las inter-
venciones generales referidas a la totalidad del texto presentado®. En relacién con
el objeto que nos ocupa, podemos destacar la defensa del Diputado Carrillo Sola-
res (en calidad de portavoz del GP Comunista) en torno a que tanto la composi-
cién del Congreso y del Senado, como los criterios electorales se encuentren
recogidos en la Constitucién, quedando as{ fuera de la posibilidad de modifica-
cién por parte de las diversas mayorias que pudieran existir en el supuesto de su
regulacion legislativa. Esta intervencién contrasta, evidentemente, con la del
Diputado Fraga Iribarne (en calidad de portavoz del GP de Alianza Popular), en
la que se refiere a una ley electoral cuyo objetivo tendria que ser la de favorecer la
creacién de dos grandes bloques politicos. El resto de intervenciones generales
referidas al Senado hicieron hincapié en la insuficiente regulacién del mismo y en
la necesidad de solucionar la escueta referencia constitucional contenida en el
Anteproyecto tras el Informe de la Ponencia®.

45 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n° 59, Comisién de Asuntos constitucionales y
libertades piblicas, sesién n° 1, 5 de mayo de 1978, disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/
LO/CONG/DS/C_1978_059.PDF (altima consulta 4/11/2019).

46 Asf se pronuncian los Diputados Raventds Carner (GP Socialistes de Catalunya), Peces-Barba Mar-
tinez (GP Socialistas del Congreso) y Barrera Costa (Ezquerra Catalana, del Frente Electoral Democrético).
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A) El sinico debate pospuesto y el «consenso» externo a la Comisiin

Antes de entrar a analizar el contenido concreto de los debates, cabe destacar
que en relacién con estos, en torno a los articulos que nos ocupan, ocurre un hecho
particular respecto del debate que tuvo lugar con el resto del articulado. Y es que el
mismo no se desarrollé en el orden previsto, sino que se pospuso para el final del
debate. Asi, mientras que la defensa de parte de las enmiendas se realiz6 el 1 de
junio, el GP Socialistes de Catalunya®’ propuso aplazar el resto del debate y votacién
«hasta que madure el debate, discusion y votacion en su momento, de los articulos que pueden
condicionar la configuracion definitiva de las Camaras y de las Cortes Generales», especial-
mente referido a la organizacién territorial del Estado. Esta propuesta fue aceptada
y el resto del debate y la votacién se produjeron al final, cuando ya se habfa consen-
suado el resto del texto constitucional, el dfa 20 de junio de 1978.

Si atendemos al contenido de los debates en la Comisién de este Gltimo dia®®,
observamos c6mo el trabajo sobre este articulo 63 se habfa ya realizado de manera
paralela, mediante propuestas y acuerdos que no hemos podido conocer hasta el
momento®. Lo que ocurre en esta sesién es que el GP Socialistas en el Congreso,
a través del Diputado Peces-Barba Martinez, presenta una enmienda iz voce pro-
poniendo la redaccién que finalmente serfa aprobada por la Comisién —y practi-
camente igual a la actual—. Paralelamente, el resto de Grupos y Diputados que
habfan propuesto enmiendas al articulo las retiran. El dnico grupo que mantiene
su postura previa y defiende el texto de la ponencia es el GP de Alianza Popular,
a través de su Diputado Fraga Iribarne. Con todo ello, pasamos de un sistema de
desconstitucionalizacion del sistema electoral al Congreso de los Diputados acor-
dado entre AP y UCD en la Ponencia constitucional, a otro sistema donde se
constitucionalizan los elementos bdsicos por acuerdo de todos los grupos excepto
AP*°. Por todo ello, reconoceria el Diputado Fraga Iribarne posteriormente, en el
debate que tendria lugar en el Pleno del Congreso de los Diputados, que este
habria sido «el articulo en el cual fue mds dificil el tal «consenso»»'.

47 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n® 78, Comisién de Asuntos constitucionales y
libertades publicas, sesién n° 14, 1 de junio de 1978, intervencién del Diputado Martin Toval (GP Socialistes
de Catalunya), p. 2855. Disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/DS/C_1978_078.
PDF (tltima consulta 14/11/2019).

48 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n° 93, Comisién de Asuntos constitucionales y
libertades puiblicas, sesién n° 24, 20 de junio de 1978, disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/
LO/CONG/DS/C_1978_093.PDF (tltima consulta 14/11/2019).

49 La existencia de «trabajos noctambulos para consensuar textos» se reconoce en ALZAGA VILLAAMIL, O.,
«El proceso constituyente espafiol visto por uno de sus protagonistas: entrevista a Oscar Alzaga Villaamil»,
Historia Constitucional, n° 19, 2018, pp. 1-16.

50 El acuerdo de todos los grupos, excepto AP, se observa en la retirada de enmiendas y en la votacién
final del articulo. También se reconoce asi en ALZAGA VILLAAMIL, O., La Constitucién. .., 0b. Cit., pp. 445 y ss.

51 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n® 108, Sesién plenaria n® 37, 12 de julio de
1978, p. 4180. Disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/DS/C_1978_108.PDF
(altima consulta 15/11/2019).
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Tras este acuerdo externo de los grupos, quedé finalmente redactado el arti-
culo 63°? por la Comisién y reflejado en su Dictamen™.

Algo similar ocurrirfa con el caso del art. 64, referido a la composicién y
eleccién del Senado. En este sentido, el dfa 20 de junio se presentaria por parte
del GP de UCD, a través de su Diputado Alzaga Villaamil una enmienda in voce,
consensuada en este caso sin el acuerdo del GP Comunista. En este caso no fue
necesario retirar expresamente las enmiendas defendidas por el resto de grupos,
ya que tal defensa no se habia producido el dia 1 de junio, como si habfa ocurrido
con el debate del art. 63. Sin embargo, si se votarian otras enmiendas, que vere-
mos a continuacion, entre las que se incluye la propuesta por el Diputado Gastén
Sanz (GP Mixto) y que se aprobarfa por unanimidad, para introducir el periodo
de cuatro afios como mandato en el Senado. Con todo ello, el Informe de la Comi-
sién recogeria la nueva redaccién del art. 64°%.

B) Debates sobre el art. 63: el Congreso de los Diputados

El hecho de que hayamos recogido el resultado final de la Comisién previa-
mente, de cara a clarificar lo inusual de la metodologfa utilizada, no impide que
prestemos atencién a los debates que tuvieron lugar en la Comisién en torno al
sistema electoral.

52 Art. 63 en el Dictamen de la Comisién del Congreso:

«1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un mdximo de 400 Diputados, elegidos por sufragio universal,
libre, igual, directo y secreto, en los términos que establezca la ley.

2. La circunscripcion electoral es la provincia. La ley distribuird el niimero total de Diputados, asignando una
representacion minima inicial a cada circunscripcion y distribuyendo los demds en proporcion a la poblacion.

3. La eleccion se verificard en cada circunscripcion atendiendo a criterios de representacion proporcional.

4. El Congreso es elegido por cuatro afios. El mandato de los Diputados termina cuatro afios después de su eleccion o
el dia de la disolucion de la Camara.

5. Son electores y elegibles todos los espaiioles que estén en pleno uso de sus derechos politicos. La ley reconocerd y el
Estado facilitard el ejercicio del derecho de sufragio a los espaiioles que se encuentren fuera del tervitorio de Espaia.

6. Las elecciones tendrdn lugar entre los treinta dias y sesenta dias de la terminacion del mandato. El Congreso electo
deberd ser convocado dentro de los veinticinco dias siguientes a la celebracion de las elecciones. »

53 Boletin Oficial de las Cortes, n° 121, de 1 de julio de 1978, disponible en http://www.congreso.es/
public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_121.PDF (dltima consulta 15/11/2019).

54 Art. 64 en el Dictamen de la Comisién del Congreso:

«1. El Senado se compone de cuatro Senadoves elegidos por los votantes de cada provincia en los términos que seiala
una ley orgdnica.

2. Las Comunidades Autdnomas que se constituyan podyan proponer, de acuerdo con lo que sefialen sus Estatutos, en
el marco de una ley orgdnica, dos candidatos a Senadorves que serdn nombrados por el Rey. Este niimero se reducivd a uno
en el caso de las Comunidades Autdnomas cuyo dmbito no supere el de una provincia.

3. La ley orgdnica que, de acuerdo con lo dispuesto en los apartados a) y c) del articulo 142 antorice la constitucion de
las Comunidades Autinomas o de los territorios de régimen autondmico, fijard la representaciin de los mismos en el Senad.

4. El Senady es elegido por cuatro afios. »
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Nos referiremos a continuacion a las intervenciones y defensas realizadas de
las enmiendas en la sesién del dia 1 de junio de 1978. Respecto del sistema elec-
toral al Congreso de los Diputados, el debate fundamental gira en torno a la idea
de proporcionalidad —tanto en su acepcidn relativa al sistema de eleccién pro-
porcional, como a su acepcién relativa a la distribucién proporcional de escafios
por poblacién®—. Tengamos en cuenta que el texto surgido del Informe de la
Ponencia —decidido por acuerdo de los representantes de AP y UCD— no
recoge nada al respecto; éste serd el objetivo del resto de grupos, la inclusién de
la proporcionalidad en el texto del articulo.

De todos los debates desarrollados en torno a la cuestién a lo largo del pro-
ceso de elaboracion de la Constitucién —de los que tenemos transcripcién—, los
que tuvieron lugar en el seno de la Comisién del Congreso serfan los de mayor
interés, por cuanto se pueden observar los diversos posicionamientos politicos de
cada grupo. No podemos olvidar que éste es uno de los articulos esenciales, no
s6lo de la Constitucién, sino de todo el sistema constitucional generado a partir
de ella. Estos diversos posicionamientos de cada grupo obedecen a esa centralidad
y, especialmente, a su repercusién en los intereses electorales futuros de cada uno.

Inicia el debate el Diputado Martin Toval (GP Socialistes de Catalunya)>®
con la defensa de la enmienda presentada para afiadir al apartado 1 que «/os Dipu-
tados del Congreso representan al pueblo espaiiol en su conjunto» . Ademads de ello, «mayor
interds, mayor importancia, mayor, si se quiere, disenso politico, comporta la siguiente
alternativa que pretendemos introducir en este parrafo 1. Se refiere explicitamente al aiia-
dido «in fine» al texto de la Ponencia, que serdn elegidos los Diputados al Congreso con
arreglo a un sistema de representacion proporcional», mediante lo cual «no pretendenos
Sino constitucionalizar aquel sistema electoral que es el mds adecuado a la representacion
de todas las fuerzas politicas y, por tanto, a la vepresentacion de todas las ideologias que
representan el sentir del pueblo en su conjunto».

Esta enmienda serfa respondida contrariamente por el Diputado Fraga Iri-
barne (GP de AP) defendiendo el texto de la Ponencia. Durante su intervencién
sostiene que la Constitucién sélo recoja principios generales, dejando as{ flexibi-
lidad al legislador para evitar reformas constitucionales. Deja claro que prefiere el
sistema mayoritario, pero en cualquier caso plantea no constitucionalizar ningtn
modelo para permitirle hacerlo al legislador, ya que defiende la bisqueda de un
mecanismo que posibilite «Gobiernos eficaces y estables y también oposiciones responsa-
bles, lo que es bien sabido que no todos los sistemas electorales producen exactamente por
igual». Esta intervencion es muy destacable en su contenido teérico respecto de
la representacién y la identidad, pudiendo destacar el fragmento en el que se

55 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n° 78, Comisién de Asuntos constitucionales y
libertades publicas, sesién n° 14, 1 de junio de 1978; sobre esta dualidad puede verse la intervencién del
Diputado Fajardo Spinola (GP Socialistas del Congreso) y del Diputado Martin Toval (GP Socialistes de Cata-
lunya), pp. 2837 y 2853.

56 Ibid, pp. 2828 y 2829.
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afirma que «Ninguna representacion puede ser exacta. No hay ningiin sistema perfecto, y
todos los intentos de acercarse a dicha representacion perfecta pasardn siempre por el hecho
de que la combinacion de las dos ideas, de delegacion e identidad, nos llevan a imperfeccio-
nes, y los que votan, que son siempre un grupo del pais y no todo, ya que no votan los meno-
res, los incapaces, las personas excluidas por la ley de derecho de voro, vepresentan a los que
votan y a los que no votan. Mds azin. Como siempre, cualquiera que sea el sistema, queda-
rdn cocientes no representados, y los electos, a su vez, representan a quienes no les eligieron,
pues, como se ha dicho con acierto, representan al conjunto del pais. Por lo tanto, al esta-
blecer un sistema de representacion tenemos que buscar dos cosas: por una parte la justicia y
la congruencia socioldgicas. Dentro de esa necesidad de imperfecciones en el sistema represen-
tativo tiene que haber una dosis de justicia, palabra que siempre me ha parecido clave den-
tro del Derecho y, por lo mismo, en alguna enmienda «in voce» posiblemente se pudiera
aftadir de algiin modo para dar un criterio interpretativo al Tribunal Constitucional a la
hova de medir una ley electoral. Hace falta la congruencia socioldgica, y en eso, evidente-
mente, los nilmeros puros y simples no son suficiente. Qué duda cabe que la realidad geogrd-
Jica, la realidad comarcal, la de un valle aislado, la de una isla, por ejemplo, pueden y
deben aconsejar corvecciones importantes al mero principio de la pura proporcionalidad
numérica»’’. Bste Gltimo parrafo en la intervencién del Diputado es muy revela-
dor, si tenemos en cuenta la configuracién del sistema electoral previsto, tanto
anteriormente en las normas preconstitucionales citadas, como posteriormente
en su redaccién definitiva. Por una parte, se habla de la «congruencia sociol6-
gica», que nos recuerda a la defensa de la organicidad en los debates ya vistos en
el marco de la LRP. Pero ademds, se defienden las correcciones geogrificas al sis-
tema electoral. Estas correcciones geogrificas estdn actualmente previstas en el
sistema electoral mediante el establecimiento de la circunscripcién provincial
con asignacién minima de escafios. Por tanto, podemos concluir de esta aporta-
cién que estas previsiones geogréificas, efectivamente actdan como correcciones al
sistema electoral proporcional. El tiempo y los resultados electorales desde enton-
ces confirman que asf actian estos elementos: aportando un claro sesgo mayorita-
rio al sistema electoral.

Continda el Diputado Tierno Galvin (GP Mixto) con la defensa también de
la inclusién en el apartado 1 de «Con arreglo a un sistema de representacion proporcio-
nal»’®. Su intervencién versa sobre el sentido de la palabra «proporcionalidad»,
la cual no es una simple cuestién aritmética. Asi, defiende que «Parece que los
argumentos givan en darle a la expresion «proporcionals un sentido que se le estd conce-
diendo, yo diria que con cierta arbitrariedad. Al emplear la expresion «proporcionalidad»
quedan abiertas pava una futura ley todas las posibilidades, ya que no sabemos a qué va
a ser proporcional, y esto puede decirlo después el legislador, si ha de ser proporcional al
territorio, si ha de ser también a los habitantes, si ha de ser proporcional a la desigualdad

57 Ibid, p. 2830.
58 Ibid, p. 2832.
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que existe entre los diversos territorios que constituyen el Estado. Eso queda absolutamente
abierto y no se prefigura, me parece, con proporcionalidad, cudl es la velacion de proporcio-
nalidad» . De forma clarificadora, continta afirmando que «Es obvio que los intereses
de Partido aconsejan defender el voro, bien en las ciudades con gran cantidad de obreros
industriales, bien en el campo, en donde el obrero industrial es menor y, por consiguiente, la
inclinacion de voto es distinta. Es sabido que en las grandes ciudades la inclinacion de voto
oscila a posiciones menos conservadoras, y en el canpo la inclinacion de voto es a posiciones
mds conservadoras. Natural es que aquellos que tienen puesta su confianza electoral, diga-
mos, en la conclusion electoral en las pequeiias cindades rurales, en las aldeas, estdn teme-
rosos de que proporcionalidad signifique un cierto criterio vigido y aritmético; pero tanmbién
es natural que entendamos que quienes estdn confiando en las grandes cindades con base
proletaria estén deseosos de que se mantenga un sentido que tenga mayor preferencia de
cardcter numérico o aritmético. Pero, entre ambos casos, la percepcion y la dptica no es la
sevena, digamos que no es la equilibrada, porque se estd prejuzgando que proporcional va
a definir la ley consecuente» . Por ello, considera que este puede ser objeto de estan-
camiento que podria solucionarse con la introduccién de algian elemento «apro-
porcional». Esta intervencién del Diputado Tierno Galvdn es destacable por
cuanto plasma la realidad de los diversos posicionamientos en torno al sistema
electoral: los intereses partidistas. Como ya se ha dicho anteriormente, el sistema
electoral es un instrumento manipulable dentro de cualquier ordenamiento cons-
titucional y se observa en este proceso de negociacién cémo las diversas posturas
obedecen a defensas de aquellas cuestiones mds beneficiosas para cada orientacién
politica. Y claramente la cuestién geogrifica en un Estado como el espafiol es
fundamental. Se deja as{ reconocido en estos debates que la orientacién politica
del voto tiene mucha relacién con su ubicacién geogréfica y de ahi la importancia
de que el modelo finalmente resultante reconozca en mayor o menor medida el
voto urbano o rural, de zonas con gran poblacién o despobladas. Esta cuestién
también se ha podido ver, ya con el tiempo y los resultados electorales, como una
realidad a la hora de configurar las diversas mayorfas parlamentarias.

La respuesta en contra la realiza el Diputado Alzaga Villaamil (GP de
UCD)*, en el sentido de que «en la medida en que es una materia tan opinable y en
que no hay un consenso doctrinal al vespecto, se plantea la gran cuestion de si debe ser 0 no
objeto de constitucionalidad», ya que la Constitucién debe ser breve. Hace un inte-
resante repaso teérico, de historia constitucional y de derecho comparado, y
defiende que «La representacion politica ha de atender también a una serie de condicio-
nantes sociales y a la necesidad de lograr mayorias solidas de gobierno, y aiin mds, a la
imperiosa necesidad de consolidar la democracia» .

El Diputado Fajardo Spinola (GP Socialistas del Congreso) defiende también
la referencia a la proporcionalidad, aunque con disposicién a su exclusién si se
aprueba la referencia a la poblacién o al ndmero concreto de escafios del

59 Ibid, pp. 2834 y ss.
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Congreso. Destaca, al inicio de su intervencion, el doble sentido de la proporcio-
nalidad referido al comienzo, «veo también, por las intervenciones habidas, que se trata
de confundir, si es que no se estd confundido, en la diferencia que existe entre un sistema
electoral proporcional y el criterio de la distribucion proporcional del nitmero de escaiios,
proporcionalmente a la poblacion»®. El Diputado Pérez-Llorca Rodrigo (GP de
UCD) realiza una aclaracién al respecto que resulta reveladora de cara a las con-
clusiones finales. Afirma el Diputado que «Ha habido, en un persistente intento de
constitucionalizar los intereses electorales de determinados partidos, la proposicion de que
consagrdramos en esta Constitucion un sistema de vepresentacion proporcional con correctores
territoriales, un sistema como el vigente que es evidente favorece a los dos grandes partidos.
Nosotros hoy podriamos haber becho ese pacto, que hubiera hecho de esta Constitucion una
Constitucion bipartidista, una Constitucion para el veparto electoral con formulas en las
que determinados partidos pretendian, por supuesto, asegurar ventajas adicionales»®'. Su
defensa se basa en que a pesar de ello, su Grupo ha preferido no constitucionalizar
la cuestidén. Por una parte, esta afirmacién deja claro uno de los inconvenientes
que siempre se le han achacado al sistema electoral, el de su tendencia biparti-
dista. Por otra parte, y teniendo en cuenta que finalmente si se acordarfa por parte
de los grupos la introduccién de la proporcionalidad en el texto, podemos enten-
der este posicionamiento como parte de esa apariencia de acuerdo y, por tanto, de
aceptacion del sistema electoral por parte de todos los grupos a que hemos hecho
referencia con la redaccién del RDLNE, en lo que se ha entendido como una
manipulacién del grupo predominante®.

El Diputado Solé Tura (GP Comunista)®® en su defensa de la introduccién
del criterio proporcional en la redaccién del articulo afirma que si no se quiere
que este criterio conste es porque se piensa que el mismo debe ser mayoritario.
Asi, «Este creo que es un tema clave y que nos exime de tener que ir a muchos refinamientos
técnicos en este momento, porque es un problema politico y la cuestion es si vamos a ir 0 no a
un sistema mayoritario, es decir, si vamos a ir 0 no a un sistema en que el pais se divida en
dos blogues antaginicos (...) tiene que adoptarse un criterio, divecto, de cudl tiene que ser
nuestra legislacion electoral y en este criterio directivo no puede dejarse a que futuras mayo-
rias puedan consolidar su mayoria en funcion de intereses partidistas».

Se dardn otras defensas de enmiendas en este sentido, referidas a la incorpo-
racién de la proporcionalidad en la redaccién o, al menos, la concrecién del
ntmero de escafios presentes en la Cimara o los criterios de asignacion territorial
y por poblacién®. Incluso en el debate del dfa 20 de junio, en el que se presenta

60 Tbid, p. 2837.

61 1Ibid, p. 2839.

62 LaGo, I. y MONTERO, J.R., 0b. Cit., p. 284.

63 Ibid, pp. 2839 y 2840.

64 Asf las defensas de los Diputados Roca Junyent (GP de la Minorfa Catalana), p. 2843; Vizcaya
Retana (GP del PNV), p. 2849; Martin Toval (GP Socialistes de Catalunya), p. 2853; y Solé Tura (GP Comu-
nista), p. 2855.
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la enmienda consensuada que dard lugar al acuerdo definitivo de la Comision, el
Diputado Solé Tura (GP Comunista) presentard una enmienda 7z voce, sobre la
presentada por el GP Socialistas del Congreso en este sentido®. Esta enmienda
recoge de nuevo la eleccién de un escafio por cada 75.000 habitantes o fraccién
superior a 40.000, «teniendo en cuenta ademds que, segin el texto de la enmienda «in
voce» presentada, se asegura una representacion por provincia y luego se establece que el vesto
de Diputados se repartivd con arrveglo a la distribucion proporcional, nos podemos encontrar
con que la regulacion que aqui hagamos, si se mantiene el minimo de 300, tenga un com-
ponente mds mayoritario que el que ha tenido el actual Congreso. Es decir, todos sabemos
que en civcunscripciones pequeiias en nimero, el elemento proporcional juega relativamente
poco, y entonces podemos estar proclamando el principio de la proporcionalidad, pero al
mismo tiempo veduciendo de tal manera el niimero de Diputados que en la prdctica haga-
mos que en gran parte el criterio que rija en las civcunscripciones sea el mayoritario». Es
destacable esta intervencién por cuanto, efectivamente, este es uno de los princi-
pales problemas del sistema electoral actual® y que ya se ha comentado también
anteriormente. Sabemos, con base en los resultados electorales de estos afios, que
el efecto de las circunscripciones pequefias aporta un claro sesgo mayoritario al
sistema electoral, ya que en este caso la proporcionalidad practicamente no tiene
relevancia.

Para finalizar con las intervenciones referidas al art. 63 que tuvieron lugar
en la Comisidn, destacaremos también la realizada por el Diputado Letamendia
Belzunce (GP Mixto)?’, en tanto que incorpora novedades al debate que resultan
muy interesantes desde la perspectiva actual en el sentido de nombrar a movi-
mientos y colectivos invisibles en el momento histérico de los debates. Este
Diputado critica la ausencia de proporcionalidad del sistema electoral del
momento —y mediante el cual se configuré la Cdmara— y por haber dejado
fuera a pequefios partidos y a otras voces, «voces revolucionarias que encarnan uto-
pias de construccion de sociedades futuras, pero utopias necesarias para que este niismo
cambio de progreso pueda un dia producirse; voces que reflejan veivindicaciones de sectores
marginales, como el de las asociaciones feministas, como el de los movimientos ecologistas,
como el de las minorias sexuales castigadas vy sometidas a la Ley de Peligrosidad Social.
Y me estoy vefiriendo, igual me da que la prensa me haga objeto de chistes o que las dere-
chas se rasguen las vestiduras, a los homosexuales y prostitutas». Critica, ademds, la
aplicacién de la férmula D’Hondt como generadora de desproporcionalidad del
sistema. Esta intervencién, vista en la perspectiva del tiempo, es muy clarifica-
dora. De hecho, la introduccién de criterios de representacién proporcional por
sexo en las listas electorales realizada en 2007 obedece, precisamente, a la falta

65 Diario de Sesiones n° 93, de 20 de junio de 1978, p. 3522. La enmienda serd votada previamente a
la definitiva, rechazdndose por 18 votos en contra y 15 votos a favor.

66 PENADES, A. y SANTIUSTE, S., 0b. Cit., p. 97; GUILLEN LOPEZ, E., 04. Cit., p. 208.

67 Diario de Sesiones n° 78, de 1 de junio de 1978, p. 2848.
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de representatividad de parte de la poblacién, las mujeres®. Esto también se
debe a la importancia fundamental que tienen los partidos politicos en la confi-
guracidn de las listas electorales y a cémo la presencia de unas personas u otras
en esas listas no siempre obedece a criterios de funcionalidad o representatividad
de colectivos, sino que habitualmente se debe a decisiones internas de los pro-
pios partidos basadas en intereses internos.

C) Debates sobre el art. 64: el Senado

Hay que destacar que el debate en torno a este articulo resultarfa menos
intenso, debido a que la defensa de las enmiendas se realizarfa el Gltimo dfa de
sesiones de la Comisién, cuando ya existia una redaccién mds o menos consen-
suada, aunque en una negociacién paralela, como ya se ha explicado.

Salvo la intervencién del Diputado Vizcaya Retana (GP del PNV), criti-
cando que se vuelva a representar por provincias, y del Diputado Gast6n Sanz
(GP Mixto), defendiendo mantener el texto de la ponencia, las intervenciones
mds destacables serfan las del GP Comunista que, recordemos, no habfa consen-
suado la redaccién definitiva propuesta.

El debate se inicia as{ con la intervencién del Diputado Solé Tura (GP Comu-
nista)® con la defensa del Voto Particular presentado en el Informe de la Ponen-
cia. De esta intervencién, destaca la afirmacién de que «e/ Senado sélo tiene sentido
como Cdmara representativa de las autonomias, esto es, como Camara representativa de las
nacionalidades y regiones. Si no es asi, el Senado cavece propiamente de sentido, porque una
segunda Cdamara que sea una Camara de duplicacion de las laboves de la Cdmara Baja,
del Congreso de los Diputados, es pura y simplemente una pérdida de tiempo en el terveno
legislativo» . Si bien es cierto que a lo largo de los debates se observa una acepta-
cién generalizada del bicameralismo™, esta afirmacién en el debate de la Comi-
sién, aporta una pequefia perspectiva diversa, aunque sélo referida a que la
segunda Cdmara no ejerza efectivamente la representacion territorial.

La respuesta contraria se realizarfa por parte del Diputado Alzaga Villaamil
(GP de UCD)"", argumentando que «/a historia politica y constitucional de los paises
mds avanzados en su végimen de convivencia acreditan que, en importantes ocasiones, una

68 Por ejemplo, un acercamiento a la cuestién puede verse en SEVILLA MERINO, J., (2010): «De la
politica de cuotas al derecho de la igualdad en la representacién: especial referencia a Les Corts Valencianes»,
Corts: Anuario de derecho parlamentario, n° 24, 2010, pp. 279-314; y en GOMEZ FERNANDEZ, ., «Democracia
paritaria y paridad electoral: conceptos bésicos para alumnos de primero», en PaLAciOs RoMEO, F.J. y
CEBRIAN ZAZURCA, E., Elegir como elegir: retos y urgencias del végimen electoral en Espaiia, Fundacién Manuel
Giménez Abad, Zaragoza, 2018, pp. 161-206.

69 Diario de Sesiones n° 93, de 20 de junio de 1978, pp. 3524 y ss.

70 ELIZALDE PEREZ, J., «Articulo 69. El Senado», en ALZAGA VILLAAMIL, O., Comentarios a las Leyes
Politicas. Constitucién Espaiiola de 1978, Tomo IV, Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1989, p. 161.

71 Diario de Sesiones n° 93, de 20 de junio de 1978, pp. 3525 y ss.
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segunda Cdmara es un contvapeso efwaz de la Cdmara Baja y entendemos también que per-
mite una reconsideracion de las tareas legislativas». De esta afirmacién se extrae la
defensa de la existencia de la segunda Cdmara a pesar de que esta no ostente la
representacion territorial, siendo por tanto una Cdmara con un papel moderador.

Por otra parte, al defender el Diputado Alzaga la enmienda i voce consensuada
y que serfa votada favorablemente —a la que nos hemos referido anteriormente—,
el Diputado Solé Tura (GP Comunista)’? responderia destacando el sentido conser-
vador de la enmienda, y que tendrd como consecuencia «un Senado que va a tener los
exactos defectos que pueda tener el actual (...) y, en definitiva, el establecimiento de un correc-
tivo de representacion mayoritaria», afladiendo que «Se podria entender, en todo caso, que
esto del contrapeso es una realidad si el articulo que hemos aprobado anteriormente, el articulo
63, tuviese un cardcter de vepresentacion proporcional realmente estricto. Pero es que tampoco
es asi, pues también hay corvectivos tanto por la escasez del miimero de los congresistas que
vamos a elegiv como por asegurar que cada provincia tendyd un nilmero minimo, etc. ».

Con estas intervenciones se destaca el hecho de pronosticar que, con la forma
de eleccién de los escafios al Senado, ya se preveia que esta Camara no tendria nin-
guna funcién de representacidn territorial y que aportaba un sesgo ain més mayo-
ritario al sistema electoral en general de las Cortes Generales.

4. Debates en el Pleno del Congreso de los Diputados

Los debates en el Pleno del Congreso de los Diputados se desarrollaron entre
los dfas 4 y 21 de julio de 1978. El primero de los dias se produce el debate gene-
ral, refiriéndose a la cuestién que nos ocupa dos de las intervenciones. Por una
parte, el Diputado Carrillo (GP Comunista) se refiere al sistema electoral al Con-
greso de los Diputados, criticando la subrepresentacién de las zonas més pobladas
en favor de las zonas rurales deshabitadas y los efectos mayoritarios de la férmula
D’Hondt?, aunque la fé6rmula electoral no viniera expresamente recogida en el
texto constitucional. Por otra parte, el Diputado Fraga (GP de AP) defiende de
nuevo que el sistema electoral se recoja en la ley y se posiciona en favor del
modelo mayoritario’.

Los debates sobre el articulado se produjeron en la sesién de 12 de julio de
1978. Respecto del art. 63 fueron dos las enmiendas presentadas y defendidas: la
del GP de AP para mantener el texto de la Ponencia, y la del GP Comunista para
defender la dltima enmienda 7z voce presentada en la Comisién de cara a aumentar
el namero de escafios de la Cdmara.

72 Ibid, pp. 3528 y ss.

73 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Sesién plenaria n° 32, 4 de julio de 1978,
p- 3784. Disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/DS/C_1978_103.PDF (dltima
consulta 15/11/2019).

74 Ibid, pp. 3779 y 3780.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nam. 45, 2020, ISSN 1139-5583, pp. 567-596


http://www.congreso.es/public_oficiales/L0/CONG/DS/C_1978_103.PDF

590 SILVIA SORIANO MORENO

La defensa que realiza el Diputado Fraga Iribarne (GP de AP)”, como ya se ha
expuesto, se basa en el mantenimiento del texto de la ponencia. De esta interven-
cidn, similar a la realizada en el seno de la Comisién en lo que respecta a la doctrina
de la representacion, podriamos destacar que «E/ sistema de vepresentacion proporcional,
en mi opinion, no es un buen sistema, porque tiene que realizarse por listas. Si son de base pro-
vincial puede haber listas, como ha ocurrido en Madyrid y Barcelona, que se acercan a la cua-
rentena de miembros» , este hecho, le lleva a concluir que «Evidentemente, un sistema en
el cual los vepresentantes no son designados por los representados, ni siquiera conocidos por
ellos, en los que étos delegan totalmente en los Partidos su seleccion y, concretamente, hay que
decirlo, en la maquinaria de los Partidos». Esta afirmaci6n, permite observar otra de
las criticas habituales que se realiza al sistema electoral, por cuanto las decisiones en
torno a la composicién de las listas dependen de los partidos, lo que desvirtda la
prohibicién del mandato imperativo a través de la denominada «disciplina de pat-
tidos». Relacionado con esto también, la importancia de la decisién de los partidos
politicos de quiénes van a ostentar finalmente puestos de representacion.

La respuesta contraria la realizarfa el Diputado Alzaga Villaamil (GP de
UCD)’°. De esta intervencién se destacaria la argumentacién en torno al cambio
de posicién del GP de UCD, de lo defendido y acordado en la Ponencia y en la
primera parte del debate en la Comisidn, y el resultado final con el texto acor-
dado. Este cambio se produjo debido a que «Esa desconstitucionalizacion permitia
poner en grave duda si la alternativa ofrecida al elector iba a ser verdaderamente plura-
lista», por lo que «UCD pensd, desde la responsabilidad, que esas dudas no podian que-
dar sin despejarse en estas Constituyentes». Ademds, recuerda que el sistema electoral
mayoritario histéricamente en Espafia ha dado lugar a un constante fraude elec-
toral. Defiende que el sistema proporcional no es incompatible con la formacién
de gobiernos sélidos y que, ademds, impide este tipo de fraude caciquil.

El Diputado Solé Tura (GP Comunista)’’, defenderd la enmienda presentada
de cara a aumentar el ndmero minimo de escafios establecido por el articulo a
350, ya que con la configuracién actual, «No es posible dar a las provincias mds
pobladas esa proporcionalidad que les corvesponderia, porque se sobrepasaria el tope mdximo
que acabamos de asignar», dando lugar a «una extrema desproporcionalidad a la hora
de la representacion» .

Ambas enmiendas defendidas serfan rechazadas en la votacion™, por lo que el
texto del art. 63 se mantendria tal y como habia sido acordado por la Comisién.

75 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Sesién plenaria n® 37, 12 de julio de 1978, pp.
4177 y ss. Disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/DS/C_1978_108.PDF (dltima
consulta 15/11/2019).

76 1Ibid, pp. 4180 y ss.

77 Ibid, pp. 4184 y ss.

78 La enmienda del GP de AP serfa rechazada por 21 votos a favor, 251 en contra y 2 abstenciones; por
su parte, la enmienda del GP Comunista serfa rechazada por 115 votos a favor, 146 en contra y 7
abstenciones.
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Respecto del art. 64, las enmiendas defendidas en el Pleno serfan las del GP
Comunista, en el sentido de defender la representacion territorial del Senado a
través de las Comunidades Auténomas. El Diputado Vizcaya Retana (GP del
PNV)” acumulari la enmienda presentada a la defendida por el GP Comunista,
ademds de retomar la idea que ya habfamos visto de inutilidad de un Senado no
territorial, «Por eso el Grupo Nacionalista Vasco plantea esta alternativa en su enmienda:
0 existe como Cdmara de las comunidades auténomas o provincias que todavia no han acce-
dido a esa categoria y cuya presencia se puede regular a través de una disposicion transito-
via como la del texto de 5 de enero, 0 hay que reconocer la total inutilidad de esta segunda
Cdmara». Finalmente, el Diputado Gastén Sanz (GP Mixto), defenderd de nuevo
el texto presentado el 5 de enero, mds teniendo en cuenta que, gracias a las preau-
tonomias, ya existe un mapa autonémico o estd a punto de definirse.

En este caso, también las enmiendas presentadas serdn rechazadas por la vota-
cién, por lo que el texto final serd el mismo que el establecido por la Comisidn.

IV. LOS DEBATES CONSTITUCIONALES EN EL SENADO

El sistema electoral a las Cortes Generales —especialmente en el referido al
Senado— sufrid diversas modificaciones a su paso por el Senado.

En el Senado se presentaron 1.128 enmiendas al texto constitucional remi-
tido por el Congreso®. De ellas, 20 enmiendas se dirigirfan al art. 63, y 65
enmiendas al articulo 64.

1. Modificaciones del Senado a la composicién y sistema electoral del
Congreso de los Diputados

Las enmiendas presentadas al art. 63, podrian agruparse en los siguientes
grandes grupos: aquellas orientadas a la determinacién de los escafios por cuota
de poblacién®'; las que defienden que el sistema se decida por la ley electoral pos-
terior®”; enmiendas referidas al aumento del nidmero de escafios del Congreso™;
las que suponen la inclusién de las islas en la asignacién de escafios™; las que pro-
ponen incluir expresamente a Ceuta y Melilla en la redaccién®.

79 Ibid, p. 4192.

80 Documento disponible en http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/enmiendas/enmsenado.
pdf (4ltima consulta 15/11/2019).

81 Asi, las presentadas por los Senadores Mateo Navarro (Progresistas y Socialistas Independientes) y
la del propio Grupo.

82 La presentada por el Senador Cacharro Pardo (Mixto).

83 Presentada por Entesa dels Catalans.

84 Enmiendas presentadas por los Senadores Cabrera Cabrera (Progresistas y Socialistas Independien-
tes), Matutes Juan (Mixto), Padrén Padrén (UCD) y Galvdn Gonzélez (UCD).

85 Enmiendas presentadas por Matutes Juan (Mixto) y por el Grupo de UCD.
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Cabe destacar que la Ponencia se reuni6 entre los dfas 8 y 17 de agosto de
1978, pero finalmente no elaboré su Informe. Por ello, los debates se desarrolla-
ron directamente en la Comisién que se reuni6 entre el 18 de agosto y el 14 de
septiembre de 1978. Es llamativo que los debates referidos a estos articulos tam-
bién fueron pospuestos del orden natural de los debates que tuvieron lugar res-
pecto del articulado: debfan haberse debatido en la Sesién n° 9 de 31 de agosto,
se pospusieron a la Sesién n° 10 de 1 de septiembre y finalmente fueron debatidos
en lasesién n® 11, de 5 de septiembre®. Tras las defensas y las votaciones, la Gnica
enmienda de contenido aprobada fue la presentada por UCD —referida a Ceuta
y Melilla—, por unanimidad.

Con todo ello, queda redactado el texto final del ahora articulo 67* recogido
en el Dictamen de la Comisién del Senado®®.

El debate sobre este nuevo articulo 67 en el Pleno del Senado tuvo lugar el 29
de septiembre de 1978%, aunque no se aprobé ninguna de las enmiendas defendi-
das, por lo que no se introdujeron modificaciones al texto surgido de la Comisién.

2. Modificaciones del Senado a la composicién y sistema electoral del Senado

El grueso de las enmiendas presentadas en el Senado sobre el sistema de elec-
cién y composicion lo fueron, precisamente, referidas al Senado. Las mismas pue-
den ser agrupadas en torno a las siguientes cuestiones: que los escafios al Senado

86 Los debates se encuentran recogidos en Diario de Sesiones del Senado, Comisién de Constitucién,
Sesién n° 11, 5 de septiembre de 1978, disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/LO/SEN/
DS/S_1978_049.PDF (tltima consulta 15/11/2019).

87 Art. 67 del Dictamen de la Comisién del Senado:

«1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un mdximo de 400 Diputados, elegidos por sufragio universal,
libre, ignal, directo y secreto, en los términos que establezca la ley.

2. La circunscripcion electoral es la provincia. Las poblaciones de Ceuta y Melilla estardn representadas cada una
de ellas por un Diputado.

La ley distribuird el niimero total de Diputados, asignando una representacion minima inicial a cada circunscrip-
cidn y distribuyendo los demds en proporcion a la poblacion.

3. La eleccion se verificard en cada circunscripcion atendiendo a criterios de representacion proporcional.

4. El Congreso es elegido por cuatro aiios. El mandato de los Diputados termina cuatro afios después de su eleccion o
el dia de la disolucion de la Camara.

5. Son electores y elegibles todos los espaioles mayores de edad que resinan las condiciones fijadas por la ley electoral.
La ley reconocerd y el Estado facilitard el ejercicio del derecho de sufragio a los espaiioles que se encuentren fuera del terri-
torio de Espania.

6. Las elecciones tendrdn lugar entre los treinta y los sesenta dias posteriores a la terminacion del mandato de la
Cdmara. El Congreso electo deberd ser convocado dentro de los veinticinco dias siguientes a la celebracion de las
elecciones. »

88 Boletin Oficial de las Cortes, n° 157, de 6 de octubre de 1978, disponible en http://www.congreso.
es/public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_157.PDF (tiltima consulta 15/11/2019).

89 Debates disponibles en Diario de Sesiones del Senado, Sesién plenaria n® 36, 29 de septiembre de
1978, disponible en http://www.congreso.es/public_oficiales/LO/SEN/DS/S_1978_062.PDF (dltima con-
sulta 15/11/2019).
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sean decididos por las Comunidades Auténomas®; que la circunscripcién electo-
ral sea la Comunidad Auténoma’'; inclusién de las Islas’?; incorporacién de Ceuta
y Melilla®; aquellas orientadas a la existencia de escafios en el Senado designados
por el Rey”; que se incorporen las provincias con entidad regional histérica y de
régimen especial como Comunidades Auténomas”; eliminar la distincién entre
Comunidades Auténomas uniprovinciales y el resto de Comunidades en cuanto a
la asignacién de escafios®.

Durante los debates en la Comisidn, destaca la enmienda iz voce presentada
por el Senador Satristegui Ferndndez (Progresistas y Socialistas Independien-
tes)”’, que incorporaria la referencia inicial sobre que «E/ Senado es la Cdamara de
representacion proporcional» . Por su parte, el Senador Jiménez Blanco (UCD)*® pre-
sentarfa otra enmienda iz voce que darfa la redaccién definitiva a la composicién
de la Camara, completada por otra enmienda 77 voce planteada por el Senador Fer-
nandez-Torrecilla (Socialista)®.

Asi, quedard cerrada la redaccién final del ahora art. 68'” recogida en el Dic-
tamen de la Comisién del Senado.

El debate sobre este nuevo articulo 68 en el Pleno del Senado tuvo lugar el
29 de septiembre de 1978'%!, aunque en este caso tampoco se aprobé ninguna de
las enmiendas defendidas.

90 Enmiendas de Mateo Navarro (Progresistas y Socialistas Independientes), Entesa dels Catalans y
Satrastegui Ferndndez (Progresistas y Socialistas Independientes).

91 Enmienda del Grupo Progresistas y Socialistas Independientes.

92 Enmiendas presentadas por Cabrera Cabrera (Progresistas y Socialistas Independientes), Padrén
Padrén (UCD), Galvin Gonzilez (UCD), Pérez-Maura (UCD), Cambreleng Roca (UCD) y Olives Pons (UCD).

93 Enmienda del Grupo UCD y Leria y Ortiz (UCD).

94 Enmienda del Grupo de UCD, Sinchez Agesta (Independiente), Iglesias Corral (Mixto), Primo de
Rivera y Urquijo (Independiente), Zaragoza Burillo (Mixto) y Grupo Agrupacién Independiente.

95 Enmienda presentada por Sarasa Miquélez (UCD).

96 Enmienda presentada por de la Cierva y de Hoces (UCD).

97 Diario de Sesiones del Senado, Comisién de Constitucién, Sesién n® 11, 5 de septiembre de 1978,

98 Ibid, pp. 2249 y ss.
99 1Ibid, p. 2251.
100 Art. 68 del Dictamen de la Comisién del Senado:

«1. El Senado es la Cdmara de representacion territorial.

2. En cada provincia se elegirdn cuatro Senadores por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto por los votan-
tes de cada una de ellas, en los términos que seiale una ley orgdnica.

3. Por excepcidn, en las provincias insulares, cada isla o agrupacion de ellas con Cabildo o Consejo insular consti-
tuird una circunscripcion, a efectos de eleccion de Senadores, corvespondiendo tres a cada una de las islas mayores —Gran
Canaria, Mallorca y Tenerife— y uno a cada una de las siguientes islas o agrupaciones: 1biza-Formentera., Menorca,
Fuerteventura, Gomera, Hierro, Lanzarote y la Palma.

4. Las poblaciones de Ceuta y Melilla elegivdn cada una de ellas dos Senadores.

5. Las Comunidades Auténomas que se constituyan designardn, de acuerdo con lo que seiialen sus Estatutos, en el
marco de una ley orgdnica, un Senador y ademds los que le corvespondan en proporcion a la poblacidn de su respectivo terri-
torio a razon de uno por cada millon de habitantes.

6. El Senado es elegido por cuatro afios. »

101 Diario de Sesiones del Senado, Sesién plenaria n® 36, 29 de septiembre de 1978.
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V. CONCLUSIONES

Tras este breve repaso al proceso de constitucionalizacién del sistema electo-
ral al Congreso y al Senado, cabe realizar una serie de apreciaciones.

Por una parte, y en relacién con el proceso, la de una dudosa transparencia en
el mismo. Sabido es que los trabajos de elaboracién de la Constitucidn se realiza-
ron en los 6rganos pertinentes y también de manera paralela, fuera de los cauces
oficiales, a través de acuerdos entre Grupos que con el tiempo hemos podido
conocer a través de los comentarios de sus protagonistas. Esto se ve claramente al
analizar los debates, ya que tras la presentacién y defensa de las enmiendas, las
redacciones definitivas se presentan 7z voce por los grupos, aparentemente surgi-
das a iniciativa de estos y que obtienen el apoyo mayoritario del 6rgano. Esto nos
impide conocer el verdadero proceso de redaccidn, si bien es cierto que las diver-
sas posturas iniciales de cada grupo se observan en las posiciones previas. A pesar
de esta critica al proceso, también es cierto que la solucién aparece como necesa-
ria, teniendo en cuenta lo enfrentado de algunas posiciones y en favor del tan tras-
cendente «consenso».

Por otra parte, respecto del contenido, llama la atencién c6mo los posiciona-
mientos de algunos grupos y las enmiendas que no se aprobaron, ya prevefan las
problemdticas que traeria el sistema electoral finalmente aprobado. As{, a modo
de ejemplo, podemos citar varias de estas problemdticas ya previstas en los deba-
tes. Por una parte, con referencia a los niveles de proporcionalidad del sistema, ya
que el margen de mejora en la proporcionalidad de los resultados todavia es
mejorable. Por otra parte, y estrechamente relacionado con lo anterior, sobre la
sobrerreprentacién de las provincias menos pobladas y los efectos mayoritarios en
la eleccién de escafios en ellas. Este es el elemento fundamental que aporta el
denominado sesgo mayoritario a nuestro sistema constitucional. Si a esto le suma-
mos la tendencia conservadora tradicional de las zonas mds despobladas encontra-
mos el otro sesgo, el conservador, tradicionalmente achacado al sistema electoral.
Finalmente, otro problema ya previsto en los debates serfa la no representacién
territorial del Senado, a pesar de la redaccién definitiva de lo que finalmente serfa
el art. 69 CE. Sabemos que el Senado espafiol no representa efectivamente a los
territorios, lo que lo convierte en un elemento moderador dentro del sistema pat-
lamentario, aunque también con una virtualidad relativa, debido a la configura-
ci6n de bicameralismo imperfecto. Todo ello ha tenido como consecuencia una
considerable desafeccién ciudadana hacia la institucién que, unida a su escasa vit-
tualidad, han planteado su reforma en muchas ocasiones.

El tiempo nos ha permitido observar c6mo los miedos planteados por parte
de los Grupos resistentes a que el Congreso tuviera un sistema de eleccién pro-
porcional han sido infundados. Si atendemos a la composicién de los Gobiernos
estatales desde la aprobacién de la Constitucién de 1978 hasta el afio 2019, vemos
c6mo los mismos han estado compuestos por un solo partido politico, ya que las
composiciones del Congreso de los Diputados en cada legislatura asi lo han
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permitido'®. Este turnismo bipartidista ha sido consecuencia, entre otros facto-
res, de un sistema electoral planteado para lograr la citada estabilidad en los
gobiernos, gracias a los elementos correctores de la proporcionalidad introduci-
dos, y ha dado lugar a una préctica politica institucional poco acostumbrada a los
acuerdos entre formaciones'”®. Ademds, estos resultados han dado lugar a mayo-
rfas parlamentarias de centro derecha, lo que confirma el ya citado sesgo conser-
vador del modelo.

Sin embargo, este tradicional panorama parece haber cambiado desde las
Elecciones Generales 2015'%, tras las que se han venido formando diversos gran-
des Grupos Parlamentarios, investiduras fallidas a la Presidencia del Gobierno,
repeticiones electorales y una mocién de censura prosperada. Este nuevo pano-
rama nos hace pensar que estamos asistiendo a un cambio en el sistema de parti-
dos operante en Espafia'®, lo que necesariamente dard lugar a negociaciones y
acuerdos entre formaciones que no habfan sido habituales hasta el momento.
Todo ello, a pesar de que sea recomendable esperar para hacer esta afirmacién de
cambio en el sistema de partidos y poder determinar si el cambio se implementa
o responde a posicionamientos electorales puntuales'®. Lo que también nos ha
permitido esta nueva tendencia es poder analizar el sistema electoral a partir de
sus resultados desde una perspectiva diferente ya que, al contar con varios grupos
de tamafio considerable en el Congreso de los Diputados, el andlisis de los efectos
del sistema electoral en la composicién de estos grupos parlamentarios resulta
muy interesante.

Estos andlisis nos permiten afirmar que se mantiene la tendencia de benefi-
ciar a grandes partidos a pesar de la actual existencia de otros, por lo que podemos
seguir afirmando que el sistema electoral produce los efectos apuntados, perjudi-
cando en la asignacidn de escafios a las formaciones mds pequefias en beneficio de
las grandes. Que lograr una mayor proporcionalidad del sistema electoral sea algo

102 Un andlisis de los efectos que ha venido produciendo el sistema electoral en CASTELLA ANDREU,
J.M., «Sistema parlamentario y régimen electoral en Espafia: similitudes y diferencias entre la forma de
gobierno en el Estado y las Comunidades Auténomas», Cuestiones Constitucionales: revista mexicana de Derecho
Constitucional, n° 27, julio-diciembre 2012, pp. 73-103.

103 Hasta ahora, el espafiol he sido uno de los pocos gobiernos de los Estados miembros de la Unién
Europea compuesto por una sola formacién politica y tnico en el que nunca ha gobernado una coalicién. A
este respecto, puede consultarse informacién actualizada recopilada por la Fundacién CIDOB, disponible en
hetps://www.cidob.org/biografias_lideres_politicos/organismos/union_europea/cuales_son_los_gobiernos_
de_la_ue_partidos_coaliciones_primeros_ministros (4ltima consulta 2/12/2019).

104 Se puede encontrar un anélisis en BLANCO VALDEs, R.L., «El afio que vivimos peligrosamente: del
bipartismo imperfecto a la perfecta ingobernabilidad», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n° 109, ene-
ro-abril 2017, pp. 63-96.

105 Sobre esto, también en SANCHEZ MURNOz, O., «El fin (momentineo) del bipartidismo en Espafia:
analisis de los resultados electorales de 2015 y 2016», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n° 109, 2017,
pp. 237-260.

106 Segtn la tipologfa definida en SARTORI, G., Partidos y Sistemas de partidos, Alianza Editorial, 2* edi-
ci6én, Madrid, 2005, pp. 157 y ss., podrfamos hablar del paso de un sistema bipartidista a uno de pluralismo
moderado.
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negativo para el sistema politico implica retomar de nuevo el eterno debate entre
representatividad y gobernabilidad. Si el sistema beneficia a unos grupos frente a
otros y representa a una parte de la ciudadanfa frente a otra implica que cuenta
con considerables mdrgenes de mejora en lo que a justicia se refiere. Que los gru-
pos politicos van a tener que aprender a negociar y a llegar a acuerdos para que
esto permita estabilizar los Gobiernos —como ocurre con total normalidad en
otros Estados desde hace muchos afios— es otra cuestién que no debe impedir
mejorar el sistema electoral actual.

Esta revisién de los efectos que ha venido produciendo el sistema electoral a
lo largo de toda su vigencia —previa a la Constitucién, incluso—, nos aporta una
perspectiva de especial interés cuando revisamos los debates en torno a su confi-
guracién, como hemos venido observando. El sistema electoral se dispuso con
base en intereses partidistas y de previsién de resultados electorales, lo que resulta
evidente teniendo en cuenta que sus carencias ya fueron puestas de manifiesto a
lo largo de su proceso de constitucionalizacién o, al menos, del proceso de cons-
titucionalizacién que hemos podido llegar a conocer.
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TTTLE: The electoral system to the Parliament through the constitutionalization process

ABSTRACT: Although we know the current configuration of the electoral system for the Parliament, it
bas special interest to approach the process of creating it. Therefore, we will focus on the amendments and
debates that took place in both Houses of Parliament during the constitutional process in order to understand
the final wording and the various existing positions.

This will help us to observe how from the moment of the elaboration of the constitutional text the prob-
lems that the electoral system wounld have in the future could be perceived.

RESUMEN: Aungque conocemos la configuracion actual del sistema electoral de las Cortes Generales,
resulta de especial interds realizar un acercamiento al proceso de creacion del mismo. Por ello, nos centraremos
en las enmiendas y debates que tuvieron lugar en ambas Cdmaras durante el proceso de redaccion constitucio-
nal para asi comprender las redacciones definitivas y los diversos posicionamientos existentes.

Esto nos ayudard a observar como ya desde el momento de elaboracion del texto constitucional se pudieron
vislumbrar los problemas que el sistema electoral tendria en el futuro.
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