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I. RASGOS DEFINITORIOS DEL SISTEMA ELECTORAL ALEMAN

El sistema electoral alemdn es uno de los mejor valorados y admirados del
mundo, aunque resulta complejo en su aplicacién y en su comprension, hasta el
punto de que a pesar de ser considerado un sistema «ejemplar», los propios ciu-
dadanos alemanes reconocen que ni ellos mismos entienden bien el funciona-
miento de su sistema electoral'.

A diferencia de lo que ocurre en la mayor parte de los estados constituciona-
les, en el que los textos constitucionales regulan el sistema electoral de sus 6rga-
nos legislativos, en Alemania no es asi. Este hecho es especialmente llamativo, ya
que la Ley Fundamental no regula el sistema electoral, ni siquiera sus reglas bési-
cas, sino que es la ley la encargada de configurarlo, de manera que resulte mds

“ Este trabajo se enmarca en el Proyecto de Investigacién DER2017-84733-R, Partidos politicos: ori-
gen, funcién y revisién de su estatuto constitucional, financiado por el Ministerio de Economia y Competiti-
vidad/FEDER.

1 VipAL PrRADO, C., «El sistema electoral alemdn como modelo: ventajas e inconvenientes», en Asanm-
blea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, 26, 2012, p. 218; VAZQUEZ LAPUENTE, M., JIMENEZ
SERAL, P., «El nuevo modelo de escafios en el sistema electoral alemdn», en Cuadernos Manuel Giménez Abad,
7,2014, p. 118.
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sencillo su reforma siempre que sea preciso’. Esta decisién fue adoptada por la
Comisién parlamentaria constituyente (Parlamentarischer Rat), que, con el fin de
no repetir los errores cometidos en la época de Weimar, opté por no incluir el sis-
tema electoral en la Constitucién y permitir que fuera el legislador ordinario
quien regulase y desarrollara el sistema y procedimiento electoral’.

El Bundestag viene eligiéndose invariablemente desde 1949 —aunque con
importantes reformas a la hora de aplicarlo— de acuerdo con los principios de
una representacién proporcional vinculada con la eleccién personal®. Es lo que se
denomina un «sistema proporcional personalizado», que combina elementos de
los llamados sistemas proporcionales y mayoritarios’. Actualmente, el Bundestag
estd integrado, inicialmente, por 598 diputados, de los cuales 299 se eligen a tra-
vés de distritos electorales uninominales y los otros 299 restantes son elegidos a
través de listas electorales a nivel de cada Land".

En este sistema electoral combinado cada elector tiene dos votos’. El primer
voto o Erststimme se utiliza en los distritos electorales uninominales. Con el Ersts-
timme el elector vota nicamente a un candidato, y sale elegido aquél que haya
obtenido la mayorfa simple de los votos. Por lo tanto, el sistema utilizado para el
recuento de votos es el mayoritario.® El segundo voto o Zweitstimme se utiliza para
votar a una de las listas electorales que los partidos presentan en cada uno de los
Léinder y el sistema que se utiliza para el recuento de los votos y la atribucién de
escafios es el proporcional.” Ademds, hay que resaltar que es este segundo voto el
que realmente determina el reparto de los escaflos, porque, como ahora veremos
con mds detalle, el ndimero total de escafios se distribuye entre los partidos poli-
ticos de acuerdo con el nimero de segundos votos que ha obtenido cada uno, y
s6lo después, una vez que se han repartido los escafios, se tiene en cuenta ese pri-
mer voto para determinar qué candidatos ocupan los escafios'.

Es precisamente la combinacién de elementos propios de los sistemas pro-
porcionales y de los mayoritarios lo que ha hecho que el sistema alemdn se haya

2 MEYER, H., «Demokratische Wahl und Wahlsystem», en ISENSEE / KIRCHHHOF (Eds.), Handbuch
des Staats Rechts, vol. 111, 3* ed, C. F. Miiller, Heidelberg, 2005, p. 537.

3 WiLD, M. Die Gleichheit der Wahl, Duncker & Humblot, Berlin, 2003, p. 81.

4 BWahlG, art. 1. NOHLEN, D., Sistemas electorales y partidos politicos, Fondo de Cultura Econémica,
MEéxico, 3% ed., 2004, p. 255.

S WILD, M., Die Gleichheit der Wahl, p. 217 y ss.; STERN, K., Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deuts-
chland, C. H. Beck, Munich, p. 301; MAURER, H., Staatsrecht, 2* ed., C. H. Beck, Munich, 2001, pp. 402-
403; HEsSE, K., Griindzuge der Verfassungsrechts der Bundesrepublik Dentschland, C.F. Miiller, Heidelberg, 1999,
p. 254; BADURA, P., Staatsrecht, 2* ed., C. H. Beck, Munich, 1996, p. 382.

6 BwahlG, art. 1.

7 BWahlG, art. 4.

8 BWahlG, art. 5.

9 BWahlG, art. 6.

10 G. LemHoLZ / H.J. RINCK / D. HESSELBERGER, Grundgeserz, op. cit., Art. 38, Rdn. 236; H.-T.
LEE, Chancengleichheit der politischen Parteien, VVE, Munich, 1994, op. cit., pp. 27-28; SCHMIDT, R., Staat-
sorganisationsrecht, Schmidt, Grasberg, 2012, p. 37; MESTRE-AIZPURUA, F., «El sistema electoral alemdn y su
reciente reforma», en Cuadernos Manuel Giménez Abad, 3, 2012, p. 80.
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erigido en modelo de referencia'’. En primer lugar, porque su grado de propor-
cionalidad es considerado como uno de los mds elevados del mundo, ya que ajusta
casi de un modo exacto la relacién entre votos y escafios. Y, en segundo lugar,
porque consigue una importante personalizacién de la eleccién, al permitir que
el elector pueda seleccionar la mitad de los candidatos que ocupardn los escaflos
del Bundestag, de manera que se logra una relacién mds directa entre el elector y
el diputado. Ademds, tal y como estd disefiado el sistema, se asegura que estén
representadas diferentes tendencias ideoldgicas existentes en la sociedad sin que

se produzca una excesiva fragmentacién en la Cimara que pudieran dificultar la
gobernabilidad'?.

Otro de los rasgos mds caracteristicos del sistema electoral alemdn lo consti-
tuye el hecho de que en la configuracién y en la aplicacién del sistema electoral
alemdn ha tenido un especial protagonismo el Tribunal Constitucional federal,
que, a lo largo de estos afios, ha ido delimitando muy claramente las caracteristi-
cas del sistema, hasta el punto de obligar al legislador a reformar la Ley electoral
para modificar algunos aspectos controvertidos que, de acuerdo con su jurispru-
dencia, eran contrarios a los principios bdsicos consagrados en la Ley
Fundamental .

En este sentido, el Tribunal Constitucional en las distintas ocasiones en la
que ha tenido de juzgar el sistema electoral ha afirmado que el «sistema propor-
cional personalizado» es el que mejor se ajusta a la Constitucién, ya que conserva
todos los rasgos definitorios de los sistemas proporcionales con la Ginica salvedad
de que los electores tienen la capacidad de elegir a algunos de los diputados a tra-
vés del Erststimme; y, de esta manera, se garantiza, por un lado, la igualdad elec-
toral (Wahlgeicheit) de los ciudadanos que participan en las elecciones, ya que con
este sistema de cémputo de los votos y de distribucién de los escafios se consigue
que cada uno de los votos tenga el mismo valor en el resultado final, logrando, de
esta manera, un reparto mas exacto de los escaflos y un resultado mds justo, y por
otro lado, también se garantiza la igualdad de oportunidades de los partidos poli-
ticos (Chancengleichbeit), puesto que todos los partidos que concurran a las eleccio-
nes obtendrdn los escafios que correspondan a los votos recibidos de acuerdo con
un criterio de proporcionalidad prdcticamente exacto, reflejindose asi todas las
tendencias politicas que hay en la sociedad'. No obstante, m4s all4 de avalar los
rasgos bdsicos del sistema, ha rechazado algunos aspectos mds cuestionables,
como, por ejemplo, los mandatos adicionales o la regulacién del voto
electrénico.

11 SHUGART, M.S., WATTENBERG, M., Mixed-Member Electoral Systems: The Best of Both Worlds?,
Oxford University Press, Oxford, 2001.

12 FERNANDEZ ESQUER, C., «Los sistemas electorales de los Lander alemanes: panordmica general y
tendencias de reforma», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 117, 2019, p. 104, 107 y 108.

13 MEYER, H., «Demokratische Wahl und Wahlsystem», op. cit., p. 540-541.

14 BVerfGE 95, 335 (352 y ss.).
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II. REGULACION DEL SISTEMA ELECTORAL

En la Ley fundamental, como ya hemos indicado, no se regula el sistema
electoral mds alld de los principios que deben asegurarse para el ejercicio del dere-
cho de sufragio activo y pasivo, a nivel nacional en el articulo 38.1 de la Ley Fun-
damental y para los Lander en el articulo 28 LF. En estos preceptos se establecen
los principios que deben asegurarse para el ejercicio del derecho de sufragio activo
y pasivo: universalidad (sufragio universal), libertad (sufragio libre), los princi-
pios del sufragio directo y secreto, e igualdad (sufragio igual).

Por ello, el sistema electoral alemdn se rige, en primer lugar, por la Ley Elec-
toral Federal (Bundeswahlgeserz), de 7 de mayo de 1956", en la versién actualizada
de 1993'¢, que se encarga de regular las elecciones al Bundestag; en segundo lugar,
por las Leyes electorales de cada uno de los Lander, que se ocupan de establecer las
reglas para la eleccién de sus respectivos parlamentos,; en tercer lugar, por la Ley
electoral federal para las elecciones al Parlamento Europeo (Europawahlgesetz), de
8 de marzo de 1994", y, finalmente, por otras normas juridicas que conforman el
derecho electoral germano, como el Reglamento Electoral Federal'® y la Ley de
Control de las Elecciones".

Ademds, también es de aplicacion la Ley de partidos, ya que es esta norma la
que establece el procedimiento a seguir para la seleccién de candidaturas, ele-
mento fundamental del proceso electoral y que en Alemania tiene una regulacién
muy exhaustiva®.

III. ELEMENTOS DEL SISTEMA ELECTORAL

Los principales elementos que configuran el sistema electoral alemdn son, en
primer lugar, el sistema de doble voto; en segundo lugar, la determinacién de las
circunscripciones o distritos electorales; en tercer lugar, la presentacién de

15 Bundeswabhlgeserz (BWahlG) de 7 de mayo de 1956 (BGBL. I S., 383).). Esta Ley ha sufrido impor-
tantes modificaciones, siendo la Gltima de 1 de julio de 2019 (BGBL. I, p. 834).

16 La Ley Electoral fue objeto de una reordenacién, fruto de la cual se aprobé una nueva versién de la
Ley en 1993. Bundeswahlgeserz de 23 de julio de 1993 (BGBI. I S., p.1288).

17 Geserz iber die Wahl der Abgeordneten des Europdischen Parlaments aus der Bundesrepublik Deutschland
(Europawahlgesetz — EnWG), de 8 de marzo de 1994 (BGBI. I S. 423,)

18 Bundeswablordnung de 19 de abril de 2002 (BGBL. I, p. 1376). El Reglamento electoral federal
regula la administracién electoral, principalmente todo lo relacionado con los 6rganos electorales, asi como
cuestiones tales como la fijacién de los resultados electorales, la convocatoria de nuevas elecciones, la repeti-
ci6én del proceso electoral, etc.

19 Wablpriifungsgesetz de 12 de marzo de 1951 (BGBL. I, p. 166). Esta Ley regula la legitimacién para
poder interponer un recurso especifico contra la eleccion en el plazo de un mes tras la proclamacién de los
resultados electorales.

20 Gesetz iiber die politischen Parteien (Parteiengesetz), de 31 de enero de 1994 (BGBI. I S. 149).
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candidaturas; en cuarto lugar, la determinacién de barreras electorales; en quinto
lugar, la f6rmula electoral utilizada y, por tltimo, el procedimiento de adjudica-
cién de escafios.

1. Sistema de doble voto

Desde las elecciones de 1953, cada elector dispone de dos votos?!, aunque
en realidad es una papeleta dividida en dos partes diferenciadas en las que
figura, por un lado, el denominado primer voto (Ersttimme) en virtud del cual
se elige de entre los candidatos individuales de los partidos que se han presen-
tado en ese distrito uninominal, venciendo aquel que logre la mayoria de
votos??, y, por otro lado, el segundo voto (Zweistimme) con el que se vota a una
lista del partido en el Land correspondiente. Estas listas de partido son listas
cerradas y bloqueadas.

El elector puede hacer efectivo los dos votos o bien ejercer el voto en uno
de ellos dejando en blanco el otro o incluso puede votar al candidato de un par-
tido con su primer voto y utilizar su segundo voto para votar a la lista de otro
partido politico. Eso es lo que se denomina el voto cruzado, voto dividido o
voto estratégico (split vote o Stimmensplitting)*. Esta posibilidad no es demasiado
frecuente —aproximadamente entre un 10 y un 20% en cada eleccién—, pero,
en ocasiones, tiene una influencia determinante en el resultado electoral, y
afecta, sobre todo, a los partidos mds pequefios, que tienen menos opciones de
lograr la victoria de sus candidatos de los distritos uninominales, y que suelen
centrar sus campaflas en conseguir los segundos votos y el mayor nimero de
escafios posible*’. Existen distintas razones que, desde la ciencia politica, justi-
fican el voto dividido®. Las mds comunes son, por un lado, en el caso de elec-
tores de un partido minoritario que saben que el candidato de su partido en su
distrito uninominal no tiene pricticamente opciones de obtener el escafio, por
lo que vota al candidato de otro partido, y, por otro lado, en el caso de votantes
de partidos mayoritarios que eligen al candidato de su partido con el primer

21 En las primeras elecciones tras la Segunda Guerra Mundial, de 1949, cada elector disponfa de un
anico voto, pero desde la reforma de la ley electoral llevada a cabo en 1953 se opt6 por este sistema de doble
voto que se ha mantenido hasta la actualidad.

22 No se exige una mayoria especial, por lo que basta con mayoria relativa para lograr el escafio.

23 GSCHWEND, T., «Ticket-splitting and strategic voting under mixed electoral rules: Evidence from
Germany», en European Journal of Political Research, 46 (1), 2007, p. 1-23. NOHLEN, D., Sistemas electorales y
partidos politicos, op. cit., p.265.

24 TURNER, P. W., «Taktisch oder aufrichtig? Zur Untersuchung des Stimmensplittings bei Bundes-
tagwahlen», en Zeitscrift fiir Parlamentsfragen,1, 1999, p. 163-165; Paprl, F. U., TURNER, P. W, «Electoral
Behavior in a Two-Vote System: Incentives for Tickets Splitting in German Bundestag Elections», en Ezxro-
pean Journal of Political Research, 41 (2) 2002, p. 207-232.

25 SCHOEN, H. «Stimmensplitting bei Bundestagswahlen: eine form taktischer Wahlentscheidung?»,
en Zeitscrift fiir Parlamentsfragen, 2, 1998, p. 223-244.
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voto y a la lista de otro partido que pudiera resultar clave para la formacién de

gobierno®.

2. Determinacién de las circunscripciones o distritos electorales

La divisién en distritos o circunscripciones electorales ha sido uno de los ele-
mentos que generaron mds debate a la hora de disefiar el sistema electoral alemdn,
especialmente en el caso de los distritos uninominales en los que se emite en pri-
mer voto (Erststimmen). Tras la experiencia del sistema de Weimar organizado en
torno a grandes circunscripciones y al voto despersonalizado que desincentiva la
rendicién de cuentas de los representantes politicos, se opté por un modelo en el
que las circunscripciones electorales fueran relativamente pequefias®.

No obstante, dadas las peculiares caracteristicas del sistema alemdn, el
tamafio de la circunscripcién no determina de manera esencial la valoracién del
voto. Ya hemos visto que se combinan elementos del sistema proporcional y del
mayoritario, y que existen distritos uninominales para el primer voto, mientras
que para el segundo voto la circunscripcién electoral es el Land respectivo. Sin
embargo, todos los votos emitidos tienen el mismo valor, ya que, para la distri-
bucién de escafios, se suman, a nivel federal, todos los votos obtenidos por un par-
tido en los distintos Lander, credndose la ficcién de que hubiera «listas a nivel
federal». Esto es, para la distribucién de escafios —que es lo importante— el dis-
trito es tnico. De este modo, en la prictica, hay tres circunscripciones diferentes
que se aplican en momentos distintos a la hora de emitir el voto y, sobre todo, a
la hora de llevar a cabo el reparto de escafios™.

La primera circunscripcién es la que se corresponde con los distritos unino-
minales. Existen 299 distritos uninominales en los que los candidatos compiten
entre s para obtener el escafio tinico que se disputa en cada uno de ellos. Los dis-
tritos electorales uninominales se establecen de manera proporcional a la pobla-
cién, sin que pueda haber una diferencia de poblacién entre distritos superior al
15%%. Es mis, la ley dispone que, si se superase el 25%, serfa necesario llevar a
cabo una remodelacién de los distritos electorales. De esta manera, se asegura que
todos los distritos uninominales tengan una poblacién similar y no se afecte a la
igualdad del voto®. Con anterioridad a la celebracién de elecciones se procede a

26 MESTRE-AIZPURUA, F., «El sistema electoral alemdn y su reciente reforma», en Cuadernos Manuel
Jiménez Abad, n° 3, 2012, p. 82.

27 FERNANDEZ ESQUER, C., «Los sistemas electorales de los Lander alemanes: panordmica general y
tendencias de reforma», op. cit., p 108.

28 VAzQUEZz LAPUENTE, M. y JIMENEZ SERAL, P., «El nuevo modelo de reparto de escafios en el sis-
tema electoral alemdn», op. cit., p. 112.

29 BWahlG, art. 3.

30 MESTRE-AIZPURUA, F., «El sistema electoral alemén y su reciente reforma», op. cit., p. 80.
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verificar si los distritos uninominales cumplen con lo establecido en la ley electo-
ral y, si no es as{, se procede a su adaptacién. Y es en este dmbito en el que el Tri-
bunal Constitucional ha llevado a cabo un control mds estricto, con el fin de que
no existan diferencias que pudieran afectar al principio de igualdad del voto
(Wabhlgleichheir)?'.

La segunda circunscripcién es el Land, y se aplica para el segundo voto. Cada
uno de los dieciséis Lander constituye una circunscripcién electoral en la que los
partidos presentan sus candidaturas (Landeslisten). Ademds, y para poder determi-
nar cudntos escaflos le corresponden a cada Land, con cardcter previo a la celebra-
cién de las elecciones, la Administracién electoral reparte los 598 escaflos iniciales
del Bundestag entre los Lander en funcién de la poblacién®.

Finalmente, la tercera circunscripcién es todo el territorio nacional. Esta cir-
cunscripcién es la que se utiliza a la hora de llevar a cabo el reparto de escafios.
Todo el territorio actiia como una circunscripcién dnica. De este modo, los par-
tidos politicos van a competir por el reparto de los 598 escafios iniciales mds
aquellos otros escaflos que se hayan afiadido a lo largo del proceso electoral, ya
sean en virtud de los llamados escafios adicionales o de los compensatorios™.

3. Presentacién de candidaturas
3.1. La presentacion de firmas como requisito pava las nuevas candidaturas (Unterschriftquoren)

La Ley electoral federal fija los requisitos que han de cumplir las candidatu-
ras electorales, entre los que destacan la exigencia de que los partidos que no
hayan obtenido una representacién parlamentaria de, al menos, cinco diputados,
aporten una cantidad minima de firmas (Unterschrifiquoren) que avalen una can-
didatura, en concreto, 200 firmas de electores en el caso de los distritos uninomi-
nales y 2.000 firmas o el equivalente a un uno por mil de los electores de un Land,
en el caso de listas en los Léinder’*.

A este respecto, el Tribunal Constitucional ha entendido que, a pesar de que el
requisito de presentacién de firmas podria considerarse una medida desfavorable
para los partidos politicos de reciente creacién, tal y como estd disefiada, con un
ndmero de firmas y un porcentaje bastante reducido, no resulta contrario a la igual-
dad electoral ni tampoco a la igualdad de los partidos en la competicién politica,

31 BVerfGE 13, 123 (128 y ss.); 16, 30 (136).

32 IpSEN, J., KocH, T., « Wahlkreisgrope und Wahlrechtsgleichheit», en Niedersichsische Verwaltungs-
blaster — Zeitschrift fiir dtfentliches Recht und dffentliche Verwaltung, 3, 1996, p. 269-274.

33 FERNANDEZ ESQUER, C., «Los sistemas electorales de los Linder alemanes: panordmica general y
tendencias de reforma», op. cit., p. 114.

34 BWahlG, arts. 20.2 y 27.1. Los partidos que representan a las minorfas nacionales quedan exentas
de cumplir con esta exigencia.
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avalando la constitucionalidad de esta medida®. La doctrina también comparte la
interpretacién dada por el Tribunal Constitucional®, aunque algunos autores advier-
ten que si el ndmero de firmas fuera més elevado, esta medida serfa més discutible
desde la perspectiva constitucional, ya que se podria anticipar la decisién de los ciu-
dadanos, conculcando asf el secreto del sufragio garantizado en el articulo 38 LF’.

3.2. E!l proceso de seleccion de candidatos y de elaboracion de las listas electorales

Uno de los aspectos mds caracteristicos y mejor valorados del sistema electoral
alemdn es que debido al sistema de doble voto se permite una mayor participacién
ciudadana, ya que al elector se le permite elegir a un candidato concreto de entre
lo que se presentan en su distrito electoral y, a la vez, elegir a una lista de candi-
datos pertenecientes a un partido politico. De este modo, se logra, por un lado,
una vinculacién mds directa entre los electores y el diputado elegido en el distrito
uninominal, y, por otro, que los electores se sientan participes de la composicién
del Parlamento mediante el voto al partido de su preferencia®®. Y es por ello por lo
que se presta especial atencién al modo en el que se lleva a cabo el proceso interno
de seleccion de los candidatos en el seno de los partidos politicos, ya que, como en
el sistema alemdn las candidaturas son listas cerradas y bloqueadas, sin posibilidad
de que el elector pueda cambiar el orden de los candidatos, se considera impres-
cindible que dicho proceso de seleccién de los candidatos sea resultado de un pro-
ceso democrdtico que debe cumplir con una serie de reglas fijadas en la ley, del
mismo modo que ocurre con otros momentos del proceso electoral™.

Tanto la ley de partidos como la ley electoral establecen que el proceso de
seleccion de los candidatos que se presentan a las elecciones parlamentarias, ya sea
a nivel nacional (Bundestag), regional (Landtag) o local, debe realizarse mediante
voto secreto, siguiendo las reglas establecidas en estas leyes y, de acuerdo con lo
previsto en los propios estatutos de las formaciones politicas®’, de acuerdo con
una serie de estdndares democriticos que han de cumplirse en los diferentes
momentos de la elaboracién de las candidaturas, en especial los principios de uni-
versalidad, libertad e igualdad reconocidos en el art. 38 de la Constitucién®.

35 BVerFGE 3, 19 (27), y 30, 227 (246).

36 BADURA, P., Staatsrecht, 3* ed., op. cit., p. 447-448; JULicH, H.-C., Chancengleichheit der Parteien,
Duncker & Humblot, Berlin, 1967, p. 115; LEE, H.-T. Chancengleichheit der politischen Parteien, op. cit., p. 43.

37 STERN, K., Das Staatsrecht der Bundesrepublik Dentschland, op. cit., p. 309.

38 VAZQUEZ LAPUENTE, M., JIMENEZ SERAL, P., «El nuevo modelo de reparto de escafios en el sistema
electoral alemdn», op. cit., p. 108.

39 BVerfGE 89, 243. MAURER, H., Staatsrecht 1, Beck, Munich, 2* ed, 2001, p. 363.

40 ParteiG, art. 17. MORLOK, M., «Demokratie und Wahlen», en P. BADURA/ H. DREIER, Festschrift
50 Jahre Bundesverfassungsgericht, 11 Vol., Mohr Siebeck, Tiibingen, 2001, pp. 558-608; IPSEN, J., «Artikel
17», en IPSEN, J., Parteiengeserz Kommentar, C.h. Beck, Munich, 2* ed., 2018.

41 MORLOK, M., MERTEN. H., Parteienrecht, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2018, p. 221.
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La participacion en este tipo de procesos selectivos estd restringida a los afi-
liados del partido y le corresponde a la normativa interna de cada organizacién
politica definir quién puede ser considerado afiliado, asi como las condiciones que
se deben reunir para participar en los mismos*?. En todo caso, solo podrin parti-
cipar quienes tengan reconocido el derecho de sufragio activo, es decir, no podrin
participar en estos procesos de seleccion de candidatos ni menores de edad ni
tampoco extranjeros que puedan estar registrados en el partido, a pesar de que
puedan formar parte del mismo™®.

En lo que respecta al proceso de nominacién de los candidatos al Bundestag,
la ley exige a los partidos seleccionar a sus candidatos al Parlamento nacional bien
por el voto directo y secreto de todos los afiliados en cada circunscripcién o bien
mediante la celebracién de una asamblea o convencién celebrada en el distrito
electoral correspondiente, en el que los afiliados puedan participar directa o indi-
rectamente a través de sus delegados y establece diferentes sistemas de eleccién
de candidatos, distinguiendo entre los candidatos uninominales y los candidatos
que forman parte de una lista electoral®.

Para la seleccién de los candidatos uninominales es precisa la participacién
de los afiliados de la circunscripcion electoral correspondiente ya sea de manera
directa, a través de procesos electivos tipo primarias o indirectamente, a través de
compromisarios o delegados. Lo mds habitual es que la seleccién se lleve a cabo
en una asamblea de delegados. La votacién tiene cardcter secreto y se requiere
mayoria absoluta en la primera vuelta y mayoria simple en segunda votacién. No
obstante, la ley confiere al comité ejecutivo regional del partido la posibilidad de
intervenir en el proceso de seleccion. En este sentido, se establece que el 6rgano
de direccién del partido a nivel regional, en caso de discrepancia con los resulta-
dos de la votacién efectuada por la asamblea de delegados, podria oponerse a la
seleccién de un candidato, esto es, ejercer el derecho de veto, y obligar a repetir
la votacién. En ese caso, el resultado de la segunda votacién realizada por la asam-
blea de delegados es la decisién final y tiene caricter vinculante®. Sélo se puede
ser candidato por una Ginica circunscripcion.

En cuanto al procedimiento para la elaboracién de las candidaturas de los
partidos, los candidatos que figuran en la lista electoral son seleccionados por las
asambleas de delegados de las agrupaciones locales del partido en la circunscrip-
cién en la que se presenta la candidatura, o bien por las asambleas regionales del
partido. La ley electoral deja los detalles relativos a la seleccion de dichos delega-
dos a los estatutos de los partidos, que, a su vez, se suelen remitir a los estatutos

42 BWahlG, art. 21. IPSEN, J., «Artikel 21», op cit., p. 869 y 871.

43 SCHONBERGER, S., «The impact of the German Party Regulation on the elections and the creation
of the new Federal Government», en Federalismi.it, Rivista di Diritto Pubblico italiano, comparato, enropeo, 24,
2018, p.5.

44 BWahlG, art. 18 y ss.

45 BWahlG, art. 21.
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propios y a las normas de organizacién de las agrupaciones regionales, limitdn-
dose, en la mayoria de los casos, a trazar los aspectos bdsicos del procedimiento de
seleccién®®. En todo caso, debe asegurarse la capacidad de los afiliados para pre-
sentar propuestas y para participar de manera democritica en la eleccion, asi
como la posibilidad de que los candidatos se presenten debidamente y puedan
presentar sus programas’’.

En la asamblea de delegados se vota cada puesto en la lista, en orden descen-
dente, desde el primero hasta el Gltimo de la lista, debiendo obtener mayoria
absoluta cada uno de ellos. Por regla general, los puestos de la lista electoral que
tienen mds probabilidades de salir elegidos y que se corresponden con los prime-
ros puestos en la lista suelen ser propuestos por el Comité ejecutivo, aunque esta
propuesta se somete también a votacién y la asamblea tiene la facultad de modi-
ficar dicha propuesta si la mayoria de los delegados asi lo decide. Asimismo, cual-
quiera de los afiliados tiene la facultad de presentar propuestas. Por otro lado, los
altimos puestos de la lista electoral pueden ser votados de manera conjunta, si as{
lo estima la asamblea. Cabe destacar también que, a diferencia de lo que ocurre
con los candidatos uninominales, no se prevé que el comité ejecutivo regional o
nacional pueda ejercer ningtin tipo de veto a la decisién de la asamblea.

Como ya hemos indicado, el proceso de seleccién de los candidatos electora-
les constituye un aspecto especialmente relevante en el sistema politico y electo-
ral alemdn, hasta el punto de que es objeto de control tanto por la administracién
electoral como por los tribunales®. En este sentido, los partidos politicos han de
remitir a las autoridades electorales competentes un documento en el que consten
los candidatos que van a formar parte de sus candidaturas, tanto en los distritos
uninominales como en las listas, y en que ha de especificarse dénde y cudndo se
ha celebrado la asamblea para la eleccién de dichos candidatos, el nimero de
miembros presentes, asi como el resultado de las votaciones llevadas a cabo en ese
proceso de seleccién, de manera que la administracién electoral pueda comprobar
que el partido ha cumplido con las exigencias legales y si no es asi, se rechazard
la candidatura. Del mismo modo, se permite que cualquier elector que considere
que el procedimiento de elaboracién de las candidaturas no se ajusta a derecho
puede ponerlo en conocimiento del Bundestag e incluso acudir a los tribunales®.
As{ ha ocurrido, por ejemplo, en el proceso de seleccién de los candidatos del par-
tido AFD (Alternative fiir Deutschland) en la region de Sarre en 2017, que, tras

46 BWahlG, arts. 26 y 27. Son los estatutos de los partidos los que se encargan de detallar cémo se eli-
gen a los delegados que forman parte de la asamblea de delegados encargados de la seleccion de los candidatos,
la convocatoria, el quorum necesario, etc.

47 MORLOK, M., MERTEN. H., Parteienrecht, op. cit., p. 222.

48 MAGER, U., «Die Kontrolle der innerparteilichen Kandidatenaufstellung im Wahlpriifrungsver-
fahren», DOV 1995, p. 9 y ss.

49 SCHONBERGER, S., «The impact of the German Party Regulation on the elections and the creation
of the new Federal Government», op. cit., p. 6.
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denuncias presentadas por varios afiliados ante tribunales civiles se ordené la
repeticién del proceso de seleccién’.

Por su parte, y en cuanto al control jurisdiccional, cabe destacar la actuacién
del Tribunal Constitucional de Hamburgo que anul6 las elecciones celebradas el
2 de junio de 1991 para elegir al Parlamento de esa region, al entender que el
procedimiento de elaboracién de la candidatura del partido cristiano demdcrata
CDU no habfa respetado ni los principios ni el procedimiento que se establece en
la ley para la elaboracién de las candidaturas, al lesionar los derechos de los afilia-
dos a proponer candidatos para su nominacién y obligd, por ello, a la repeticién
de las elecciones en ese territorio’'.

3.3. Las cuotas de género

Otro de los elementos a tener en cuenta a la hora de analizar la presentacién
de candidaturas es el establecimiento de medidas de accién positiva, mediante
cuotas de género, para lograr la igualdad entre mujeres y hombres en la represen-
tacién politica y garantizar asf la efectiva integracién de las mujeres en los cargos
electivos de decisién de los partidos politicos y del Estado.

Pues bien, a pesar de las recomendaciones efectuadas por distintos organis-
mos internacionales y regionales de proteccién de los derechos humanos y de la
Unién Europea® y aunque en Alemania existen distintas leyes en las que se exige
el cumplimiento de estas cuotas en distintos sectores, como, por ejemplo, en los
consejos de administracién de las grandes empresas, no existe ninguna norma
federal que prevea la existencia de cuotas en las candidaturas, ya que se ha venido
entendiendo que el establecimiento de cuotas podria suponer una injerencia en la
libertad de eleccién y en el principio de libertad organizativa de los partidos poli-
ticos consagrada constitucionalmente®. La Gnica excepcién es la reciente aproba-

50 Oberlandesgericht Saarbiicken n. 1 U 80/17, de 12 de julio de 2017.

51 HambVerfG 3/93, de 4 de mayo (DVBI. 93, 1071 y ss.). En la doctrina, vid. KOEING, C., ;«Scha-
denserstatzanspruche nach verfassungsgerichtlicher Ungultigkeitserklirung von Parlamentswahlen?» en Die
Offentliche Verwaltung, vol. 7, 1994, pp. 286 y ss.; IPSEN, J., «Kandidatenaufstellung, innerparteiliche
Demokratie und Wahlprufungsrecht. Anmerkung zum Urteil des Hamburgischen Verfassungsgerichts von
4. Mai 1993. HverfG 3/93», en Zeitschrift fur Parlamentsfragen, Vol. 2, 1994, pp. 235 y ss.; MAGER, U., «Die
Kontrolle der innerparteilichen Kandidataufstellung im Wahlprufungsverfahren», en Die Offentliche Verwal-
tung, vol. 1, 1995, pp. 7 y ss.;

52 Entre otras, destacan la Convencién de Naciones Unidas sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacién contra la mujer (CEDAW), de 1979, la Recomendacién del Consejo de Ministros del Consejo
de Europa de 2003 sobre participacién equilibrada de mujeres y hombres en la toma de decisiones politicas y
publicas y el Acuerdo estratégico de la Unién Europea para la igualdad de género 2016-2019, que instan a
los Estados a lograr que la participacién de mujeres y hombres en los 6rganos de toma de decisiones no sea
inferior al 40%.

53 IPSEN, J., «Artikel 17», op. cit., p. 123; PENz, M., «Frauenquoten innerhalb politischer Parteien»,
en DOV, 2015, p. 963 y ss.
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cién en 2019 de dos leyes de paridad (Parititgesetze) en el Land de Brandenburgo
y en el Land de Turingia, que establecen la obligacién de que en las listas de can-
didatos al Parlamento regional haya el mismo ndmero de hombres y de
mujeres™.

No obstante, y aunque no exista una ley que exija la paridad o una partici-
pacién equilibrada entre géneros, algunos partidos politicos han incorporado
cuotas voluntarias de género en sus estatutos y normas internas para garantizar
que un determinado nimero de candidatas figuren en sus listas electorales™. Asf,
hasta ahora, los partidos politicos que han incorporado las cuotas de género han
sido el partido socialdemdcrata SPD, que desde 1990 ha dispuesto que al menos
el 40% de las listas electorales estén integradas por mujeres, el Partido de Socia-
lismo Democritico (PDS), la Izquierda (Die Linke) y los Verdes, que han estable-
cido «listas cremallera» encabezadas por mujeres. Por su parte, la CDU/CSU no
ha fijado cuotas de género en sus normas internas, aunque a través de una direc-
triz no vinculante se establecia la necesidad de «tener en cuenta a las mujeres» y
se comprometid, de facto, a que las mujeres ocupasen el segundo puesto en las
listas electorales y que hubiera «cuotas flexibles» en virtud de las cuales las can-
didaturas incorporasen al menos a tres mujeres en cada bloque de diez candida-
tos. Por dltimo, otros partidos como el partido liberal FDP o Alternativa para
Alemania (AFD) no poseen cuotas de género y se han manifestado abiertamente
en contra de éstas®.

Aun asf, hay que resaltar que a pesar de que algunos partidos tienen fijadas
cuotas y que en la actualidad una mujer ocupa la cancilleria y la presidencia del
principal partido de la oposicién y de otros partidos con representacién parla-
mentaria, no se ha logrado la paridad. De hecho, el porcentaje de mujeres que
forman parte del Bundestag se sitta en el 30,7%, el nimero mds bajo en los dlti-
mos veinte afios.

4. Las barreras electorales

Las barreras electorales o Sperrklauseln, son una condicién que han de cumplir
los partidos politicos para acceder al reparto de escafios (ya sean del Bundestag o
de cualquiera de los Landtag). A tenor de lo que establece la Ley Electoral

54 La Paritigesetz del Land de Brandenburgo se aprobé el 31 de enero de 2919 y entrard en vigor en
verano de 2020 y la Parititgesetz del Land de Turingia se aprobd el 5 de julio de 2019. Ambas leyes han sido
fuertemente criticadas, han sido recurridas ante el Tribunal Constitucional y estd pendiente de que se dicte
sentencia.

55 EBSEN, 1., Quotenregelung fiir Frauen und Mdanner in Parteistatuten, 1998; LANGE, K., «Frauenquoten
im politichen Parteien», en NJW, 1988, p. 2201 y ss.

56 PARLAMENTO EUROPEO. DIRECTORATE GENERAL INTERNAL POLICIES OF THE
UNON, Sistemas electorales de cuotas de género y su aplicacion en Europa, Septiembre de 2008, disponible en https://
www.europarl.europa.eu/thinktank/es/document.html?reference=IPOL-FEMM _ET%282008%2940830
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Federal, existen dos tipos de barreras electorales: por un lado, la llamada barrera
porcentual, y, por otro, la condicién de haber ganado en un minimo de circuns-
cripciones uninominales. Sin embargo, no es necesario que los partidos cumplan
con ambos requisitos, pues son alternativos, y cumpliendo cualquiera de los dos
se accede al reparto de escafios’’.

La primera de las barreras electorales, la barrera porcentual (die Prozentklause),
consiste en la exigencia de haber obtenido como minimo un 5% de los votos
(segundos votos o Zweitstimme) emitidos a nivel nacional. La segunda barrera (dze
Grundmandatklausel) consiste en la exigencia de haber obtenido tres mandatos
directos, es decir, haber logrado la mayoria de los votos en, al menos, tres distritos
uninominales (primeros votos o Erststimme)’®. Hay que sefialar, ademds, que estas
barreras (haber obtenido un 5% de votos o tres mandatos directos en los distritos
uninominales), no se aplican a los partidos que representan a las minorfas nacio-
nales’®, aunque esta posibilidad, hasta ahora, no se ha producido nunca.

Alemania fue uno de los primeros paises en exigir que los partidos alcan-
zasen un porcentaje minimo de votos para poder acceder a los Parlamentos,
dificultando, asf, la proliferacién de partidos en el Parlamento®. Con el estable-
cimiento de estas barreras se intenta evitar que se repita la experiencia del sis-
tema de partidos en la época de Weimar y, en consecuencia, se admite que
quiebre la igualdad en sentido estricto de los partidos con el objetivo de garan-
tizar la existencia de un sistema en el que primen los partidos consolidados con
posibilidades de formar mayorias estables®'. En este sentido, hay que indicar
que, en las primeras elecciones celebradas tras la Segunda Guerra Mundial, las
elecciones de 1949, la barrera porcentual se aplicé a nivel del Land y no a nivel
nacional, lo que provocé que algunos partidos politicos con una fuerte influen-
cia en un solo territorio consiguieran acceder al Bundestag, que conté en esa
legislatura con once formaciones politicas diferentes y no se lograse el objetivo
de frenar la «atomizacién» parlamentaria. Por ello, a partir de ese momento se
modificé la Ley electoral fijando que para que las formaciones politicas puedan
acceder al reparto de escafios deben lograr, al menos, el 5% de los votos en el
conjunto del territorio nacional®.

57 POINTNER, M., Bundeswablrecht Kommentar, Verlag fiir Verwaltungspraxis Rehm, Munich, 1980, p.
26; HEGELs, W., «Chancengleichheit der Parteien», en ZRP, 9, 1969, p. 105; H.-T. LEE, Chancengleichheit
der politischen Parteien, op. cit., p. 29.

58 WILD, M., Die Gleichheit der Wahl, op. cit., pp. 222 a 236.

59 BwahlG, art. 6.6. Las minorias reconocidas son la danesa, la frisona y la sorbia. Las minorfas danesa
y frisona estdn situadas en el norte de Alemania, mientras que la minoria sorbia se sitda en la regién de Lusa-
cia, en la frontera germano-polaca.

60 FERNANDEZ ESQUER, C., «Los sistemas electorales de los Léinder alemanes: panorimica general y
tendencias de reforma», op. cit., p. 120.

61 STERN, K., Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, op. cit., pp. 311-312; WENNER, U., Spe-
rrklauseln im Wablrecht der Bundesrepublik Dentschland, Lang, Bonn, 1986, p. 88.

62 NOHLEN, D., «El sistema electoral alemdn y el Tribunal Constitucional Federal. La igualdad elec-
toral a debate», en FERRER MAC-GREGOR E., ZALDIVAR LELO DE LARREA (Coords.), La ciencia del derecho
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Del mismo modo, y en relacién con la barrera de los mandatos directos, en
un primer momento bastaba con haber logrado un mandato directo en un distrito
uninominal, pero, por los mismos motivos, se elevé la barrera a los tres mandatos
directos, lo que provoca que, en la prictica, sea casi imposible poder acceder al
Parlamento por esta segunda via, ya que exige que un partido regional tenga una
gran fuerza electoral en un determinado territorio, que le permita compensar la
falta de votos en el resto del territorio nacional. Hasta ahora, solo ha ocurrido con
el PDS, el partido sucesor del partido comunista de la Alemania oriental, que ha

conseguido obtener representacién en el Bundestag por esta via®.

El Tribunal Constitucional alemédn ha tenido oportunidad de pronunciarse
sobre la constitucionalidad de fijar por ley barreras electorales para poder obtener
representacion parlamentaria y, de acuerdo con una jurisprudencia constante del
alto Tribunal®, las barreras contenidas en las leyes electorales, tanto de la Fede-
racién como de los Lénder, se ajustan a la Constitucién®. El Tribunal, en una
interpretacién funcionalista, considera que hay que evitar una excesiva fragmen-
tacién del sistema de partidos que podria entorpecer e, incluso, paralizar el nor-
mal funcionamiento del Parlamento y, con ello, obstaculizar la formacién de
gobiernos estables®, y que para conseguir ese objetivo el establecimiento de Spe-
rrklauseln resulta justificado y proporcionado, a pesar de que esta decisién pueda
afectar a la igualdad de oportunidades de los partidos politicos®’. Aun asf, es pre-
ciso sefialar aqui que el Tribunal Constitucional hizo una excepcién a su interpre-
tacién consolidada respecto de la fijacién de barreras electorales, con ocasién de
las primeras elecciones tras la reunificacién de Alemania de 1990. En estas elec-
ciones se decidi6 suspender la aplicacién de estas barreras con el objetivo de per-
mitir que los partidos de la antigua Repiblica Democritica Alemana tuviesen la
oportunidad de lograr representacién parlamentaria. Pues bien, el Tribunal aval6
la suspensién de la aplicacién de las barreras electorales por ser una situacién
excepcional y meramente coyuntural. Ademds, en el caso de las elecciones al Par-
lamento Europeo, el Tribunal Constitucional ha declarado que las barreras elec-
torales para ese proceso electoral en concreto si que lesiona el principio de
igualdad de sufragio y la igualdad de oportunidades de los partidos politicos, ya
que, por las propias caracteristicas de la eleccién, no hay ninguna causa que jus-
tifique el establecimiento de estas barreras®.

procesal Constitucional. Estudios en Homenaje a Héctor Fix-Zamudio en sus cincuenta afios como investigador del Derecho,
Vol. VI, UNAM, México, 2008, p. 791.

63 MEYER, H., «Wahlgrundsitze, Wahlverfahren, Wahlpriifung», en ISENSEE / KIRCHHHOF (Eds.),
Handbuch des Staats Rechrs, vol. 111, 3* ed, C. F. MULLER, Heidelberg, 2005, p. 569-570.

64 BVerfGE 82, 322, de 29 de septiembre de 1990.

65 BVerfGE 1, 208; 4, 31; 4, 375; 5, 77; 6, 84; 6, 99; 6, 104; 6, 121; 47, 253; 48, 64; 67, 65.

66 BVerfGE 1, 208 (249); 6, 84 (92 y ss); 13, 243 (247). MAGIERA, S., «Art. 38», en SACHS, M. Grun-
dgesetz Kommentar, 8 ed, 2018, C. H. BECK, Munich, p. 1245.

67 BVerfGE 24, 300 (341).

68 BVELfGE 82, 322, de 29 de septiembre de 1990.

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, ndm. 45, 2020, ISSN 1139-5583, pp. 479-501



EL SISTEMA ELECTORAL EN ALEMANIA A EXAMEN 493

Por su parte, la mayor parte de la doctrina considera adecuada la existencia
de las Sperrklauseln, aunque también hay autores que no encuentran suficiente
justificacién constitucional a las mismas. Entre estos dltimos se afirma que las
barreras electorales no juegan un papel decisivo en la garantfa del funcionamiento
del Parlamento; asi, se entiende que las diferencias que pueden surgir entre
incluir a todos los partidos que han obtenido votos en el reparto de escafios o
excluir a los que han conseguido un niimero minimo de votos no son relevantes,
y que la repercusién que tiene para el buen funcionamiento del Bundestag es pric-
ticamente inexistente®. Incluso algunos autores van mds all4 y consideran que no
existe ninguna causa que justifique la creacién de estas barreras, ya que con ellas
se estaria vulnerando el pluralismo politico, la igualdad electoral, consagrada en
el art. 38 LF y la igualdad de oportunidades de los partidos politicos reconocida
y garantizada en el art. 21 LF, al dificultar la aparicién de nuevas formaciones a
nivel nacional”.

S. Férmula electoral

La f6rmula electoral, es decir, el cdlculo matemdtico que se utiliza en todo
sistema proporcional para distribuir los escafios en funcién de los votos, se ha
modificado en varias ocasiones en el sistema alemdn, siempre con el objetivo de
lograr una mayor proporcionalidad, de manera que haya una correspondencia
lo més fidedigna posible entre los votos y los escafios y, ademds, para evitar
ciertos efectos anémalos que pudieran distorsionar este objetivo. Asi, a lo largo
de su reciente historia democritica, para asignar los escaflos correspondientes a
los segundos votos, esto es, a las Landeslisten’’, se ha utilizado, primero, el
método D"Hondt desde 1949 hasta 1985, después, la férmula Hare/Niemeyer,
hasta 2008 y, finalmente, la f6rmula Sainte-Lagué/Schepers desde las eleccio-
nes de 200972

69 De los autores que forman parte de este sector critico, destacan, WENNER, U., Sperrklauseln im
Wablrecht der Bundesrepublik Deutschland, op. cit., p. 226 y ss.; PREUSS, U.K., «Artikel 21, Abs. 1, 3», en E.
DENNINGER, Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Dentschland. Reibe Alternativ-Kommentar, 1984,
Rdn. 48; 0 LOWESTEIN, en «Das Schicksal der Wahlreform», en ZfP, 1970, p. 25. En términos semejantes se
expresa FORSTHOFF, E., Der Staat der Industriegesellschaft, 1970, pp. 89-93; JESSE, E., Wablrecht zwischen Kon-
tinuitit und Reform, 1985, p. 234 y ss.; y WILD, M., Die Gleichheit der Wabl, op. cit., pp. 227 a 228.

70 LEE, H.-T., Chancengleichheit der politischen Parteien, op. cit., p. 40; JULICH, H.-C., Chancengleichbeir
der Parteien, op. cit., p. 112 y ss.; PETER, C., Wablabsprachen politischer Parteien und ibre rechtlicher Grenzen,
1964, p. 111. BoscH, A., Guia del sistema electoral, Universidad Auténoma de Barcelona, Bellaterra, 2007, p.
110.

71 Hay que recordar que los primeros votos (Erststimmen) correspondientes a los distritos uninominales
se rigen por el sistema de mayorfa, de manera que el candidato que haya obtenido el mayor nimero de votos
en el distrito electoral es el que logra el escafio. No es preciso lograr mayoria absoluta ni obtener una deter-
minada diferencia de sufragios respecto del segundo candidato mds votado ni se celebra una segunda vuelta.

72 . MEYER, H., «Wahlgrundsitze, Wahlverfahren, Wahlpriifung», op. cit., p. 578-579.
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El método D"Hondt consiste en dividir a través de distintos divisores la can-
tidad total de votos obtenidos por los partidos que han concurrido a las eleccio-
nes, de manera que se producen secuencias con los cocientes ordenados de forma
decreciente para cada partido, y asignando los escafios a los promedios mds altos.
Los restos se asignan al partido que haya obtenido mds votos totales, de manera
que tiende a favorecer a los partidos politicos mayoritarios, especialmente en el
caso de circunscripciones de tamafio reducido.

En 1983 se decidi6 sustituir el sistema D*Hondt por la f6rmula Hare/Nie-
meyer. La f6rmula Hare/Niemeyer, también conocida como la «f6rmula del resto
mds elevado», consiste en multiplicar el total de votos vilidos obtenidos por cada
partido por el ndmero total de votos vélidos emitidos. Los partidos obtienen tan-
tos representantes como nimeros enteros resulten y los puestos restantes se distri-
buyen segin el valor del ndmero decimal posterior. Las razones que motivaron
este cambio fueron juridicas y politicas. As{, por un lado, se argument6 que la {6r-
mula Hare/Niemeyer respeta mds la proporcionalidad, ya que transforma de
manera mds exacta los votos en escafios sin favorecer especialmente a los partidos
mayoritarios y permite, por tanto, mas posibilidades de que los partidos pequefios
puedan lograr representacién’. En este sentido, hay que resaltar que el Tribunal
Constitucional bavaro declaré pocos afios después, en 1992, la inconstitucionali-
dad del sistema D"Hondt, al considerar que favorecia a los grandes partidos
cuando se aplicaba a circunscripciones de magnitud reducida, de forma que el
porcentaje de votos obtenido por un partido no era proporcional al porcentaje de
escafios que se les adjudicaba, afectando a la igualdad electoral y a la igualdad de
oportunidades de los partidos politicos’®. Ademds, por otro lado, esta reforma
tuvo también un fuerte condicionante politico, ya se produjo como consecuencia
de los acuerdos de Gobierno de coalicién entre la CSU/CDU vy el FDP, que era el
partido que podria resultar beneficiado por el cambio en la férmula electoral”.

Por su parte, la fé6rmula Sainte-Lagué/Schepers, también conocida como
método del divisor con redondeo estdndar, es una férmula a través de la cual se
utiliza el promedio mayor para asignar los escaflos. En concreto, se van realizando
divisiones a través de distintos divisores de los totales de los votos obtenidos por

cada uno de los partidos, produciéndose una secuencia de cocientes decrecientes

de cada partido. Los escafios se asignarfan a los cocientes de promedio mds alto’®.

73 SAN SEGUNDO, J. M., «Posibles aportaciones de los sistemas electorales de Estados de estructura
compuesta a nuestro modelo electoral, en Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, 30, 2014,
p- 302. G. LEiBHOLZ / H.J. RINCK / D. HESSELBERGER, Grundgesetz, op. cit., Art. 38, Rdn. 236; H.-T. LEE,
Chancengleichheit der politischen Parteien, op. cit., pp. 27-28; R. SCHMIDT, Staatsorganisationsrecht, op. cit., p. 37.

74 GAVARA, J. C., VALLES, F., Los regimenes electorales territoriales en los Estados compuestos. Alemania, Esta-
dos Unidos e Italia, op. cit., p. 110.

75 ScARROW, S., Germany: the Mixed-Member System as a Political Compromise, en SHUGART, S.,
WATTENBERG, M. P. (eds.), Mixed Member Systems: the Best of Both Worlds?, op. cit., p. 66.

76 NORRIS, P., Electoral Engineering: Voting, Rules and Political Behavior, Cambridge University Press,
2004, p. 51. COLOMER, J., The Handbook of Electoral System Choice, Palgrave Macmillan, 2004, p. 553.
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El motivo del cambio a esta férmula, en sustitucién a la utilizada hasta ese
momento, la Hare/Niemeyer, es porque se ha comprobado que este método es
uno de los que consiguen una mayor proporcionalidad”’.

A través de este método, tal y como dispone la ley electoral, se van efec-
tuando diferentes aproximaciones para lograr el divisor adecuado. Asf{, en primer
lugar, se divide el nimero total de votos por el ndmero de escafios. Se obtiene as{
un primer divisor. En segundo lugar, se dividen los votos obtenidos por cada par-
tido por ese primer divisor. Los niimeros resultantes se redondean al nimero
entero m4s cercano de la forma estdndar, esto es, las cantidades cuya parte deci-
mal sea superior a 0.5 se redondea hacia el nlimero superior, las que tengan deci-
males inferiores a 0.5 se redondea hacia el ndmero inferior y las que sean igual a
0.5 podrian redondearse hacia arriba o hacia abajo respetando el nimero total de
escafios a distribuir’®. Si después de llevar a cabo estas operaciones, la suma de
todos los escafios coincide con el ndmero de escafios a repartir, se asignarfan los
escafios a cada partido politico. Sin embargo, si no se produce tal coincidencia,
habrd que repetir el paso anterior, pero con un divisor mayor o menor, segin
corresponda, hasta que la suma de los cocientes, una vez efectuado el redondeo,
coincida con el de escafios a repartir’.

6. Procedimiento de adjudicacién de escafios

Una vez celebrada la votacién se inicia el procedimiento de reparto de esca-
fios, al que sélo podrdn acceder aquellas formaciones politicas que hayan superado
las barreras electorales correspondientes. Este procedimiento de adjudicacién de
escafios es estrictamente proporcional®”. Como hemos visto, el Bundestag esté
integrado, inicialmente, por 598 diputados, de los cuales 299 se adjudican a los
candidatos elegidos a través de distritos electorales uninominales y los otros 299
restantes a los candidatos que integran las listas electorales a nivel de cada Land®'.
El ntimero de escafios puede variar, incrementdndose el tamafio de la Cimara
siempre que sea preciso. De hecho, en cada convocatoria electoral el nimero final
de escafios en el Bundestag ha ido variando en funcién de los resultados obtenidos
por los partidos politicos una vez que se lleva a cabo el proceso de adjudicacién
de escafios. Asi, por ejemplo, en la legislatura actual, tras las elecciones de 2017,
el Bundestag ha alcanzado los 709 escafios. Y es, precisamente, la manera en la que

77 BEeNorr, K, «Which Electoral Formula is the Most Proportional? A New Look with New Evidence», en
Political Analysis 8 (4), 2000, pp. 381-388.

78 BWahlG, art. 6.2.

79 VAzQUEZ LAPUENTE, M., JIMENEZ SERAL, P., «El nuevo modelo de reparto de escafios en el sis-
tema electoral alemdn», op. cit., p. 110-111.

80 C. VIDAL PRADO, E/ sistema electoval alemdn y su posible implantacion en Espafia, op. cit., p. S1.

81 BWahlG, art. 1.
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se regulan estos escafios adicionales lo que ha provocado una gran controversia en
Alemania en los Gltimos afios, que ha sido resuelta por el Tribunal Constitucio-
nal al declarar en 2008 su inconstitucionalidad y que trajo como consecuencia la
reforma de la Ley electoral federal estableciendo un nuevo sistema de reparto de
escaflos y de regulacion de los escafios adicionales.

6.1. Procedimiento de adjudicaciin de escaiios antes de la reforma de 2013

Antes de la reforma de 2013, el procedimiento de adjudicacién de escafios se
realizaba en dos fases diferenciadas. En la primera fase se llevaba a cabo el recuento
de votos que habia obtenido cada partido con el objetivo de determinar cudntos
escafios en el Bundestag les iban a corresponder. Para ello, se sumaban todos los
segundos votos que habia obtenido cada uno de los partidos politicos en cada Land
(Zweitstimmen), es decir, los votos a las listas, y se consegufa, de esta manera, el
ndmero total de votos que habfa obtenido cada partido a nivel nacional. A ese
ndmero resultante se le aplicaba la f6rmula electoral Hare-Niemeyer, y de ah{ resul-
taba el niimero de escafios que le correspondia a cada partido a nivel nacional. Una
vez que se conocia el niimero total de escaflos que habfa obtenido cada partido poli-
tico, se llevaba a cabo un nuevo reparto (con la misma f6rmula electoral) para saber
cudntos de esos escafios le correspondfa al partido en cada uno de los Léinder™.

En la segunda fase, los partidos politicos procedian a la adjudicacién de los
escaflos que habfan obtenido. En este sentido, primero se asignaba escafio a los
candidatos que habfan sido elegidos a través del primer voto (Erststimme), es decir,
los elegidos directamente en los distritos electorales uninominales (mandatos
directos). Y, a continuacién, el resto de los escafios se asignaba a los candidatos
que aparecian en la lista electoral del Land elegidos a través del segundo voto
(Zweitstimme), hasta completar el nimero de escafios que hubiera obtenido cada
partido®.

El sistema, tal y como estaba disefiado, producia algunos efectos anémalos y
controvertidos®. El primero de ellos, el conocido como escafios adicionales, suple-
mentarios o excedentes (Uberbangmandate). Esto se produce cuando un partido
consigue en una circunscripcién mds escafios en los distritos uninominales que el
ndmero de escafios que le corresponderia en esa circunscripcién en funcién del

82 HEsSE, K., Grundziige der Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, op. cit., p. 254; BADURA,
P., Staatsrecht, 2* ed., op. cit., p. 382; H. VON MANGoOLDT / F. KLEIN / N. ACTENBERG / M. SCHULTE, Das
Bonner Grundgesetz, 1991, Art. 38, Rdn. 161.

83 MAURER, H., Staatsrecht, op. cit., p. 404; NOHLEN, D., «Tendencias recientes en desarrollo de los
sistemas electorales en el mundo», en Sistema de gobierno, sistema electoral y sistema de partidos politicos, 1999, pp.
117-118.

84 BEHNKE, J., «The Strange Phenomenon of Surplus Seats in the German Electoral System», en Ger-
man Politics, 16 (4), p. 496-517.
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reparto proporcional®. En esos casos, si el ndmero de escafios conseguido por un
partido en la circunscripcién con los primeros votos fuera superior a la cantidad
que le corresponderia a la lista del Land por los segundos votos, el partido conser-
varfa estos escaflos adicionales, incrementdndose as{ el niimero total de diputados
en el Bundestag. Los escafios adicionales pueden producirse porque se haya produ-
cido voto cruzado (sp/iz vote), esto es, que los electores hayan votado a partidos dife-
rentes en cada uno de sus votos o bien porque el partido que ha logrado mds
escafios en los distritos uninominales (mandatos directos) lo haya obtenido con
poco margen de diferencia respecto del siguiente partido politico®.

Esta situacién de los escafios adicionales surge como consecuencia de la inte-
rrelacién de las reglas de la mayoria y de la proporcionalidad y podria haberse evi-
tado si el legislador hubiera fijado un sistema de reparto de escafios en virtud del
cual dnicamente se hubieran tenido en cuenta para el reparto proporcional los
299 escafios correspondientes a los segundos votos, esto es, a los votos de las lis-
tas. Sin embargo, al establecerse que, para efectuar el cdlculo de cudntos escafios
le corresponde a cada formacién politica se utiliza la cantidad total de escafios del
Bundestag, incluidos los que se van a atribuir a los candidatos elegidos en distritos
uninominales y si a eso se suma el hecho de que, en todo caso, hay que garantizar
los escafios a los diputados elegidos con los primeros votos, pues de lo contrario
se estarfa perdiendo la propia esencia del sistema personalizado de la eleccién, da
como resultado la necesidad de tener que crear esos escaflos adicionales para adap-
tar el sistema a los resultados obtenidos®’.

Resulta llamativo, cuando menos, que aunque los escaflos adicionales han
existido desde siempre, esta situacién no hubiera suscitado ningtin debate ni nin-
guna controversia hasta mediados de los afios 90, cuando el ntiimero de escafios
adicionales se increment6 notablemente y fueron determinantes para la forma-
ci6én de gobierno, ya que el 75% de estos escaflos fueron a parar a la CDU, lo que
le permiti6 lograr una mayoria suficiente para poder formar gobierno de coalicién
con los liberales. Sin embargo, esta «anomalia» se consideraba aceptable, siempre
que el nimero de escafios adicionales fuera pequefio®®. As{ lo entendié incluso el
Tribunal Constitucional que tuvo la oportunidad de enjuiciar la constitucionali-
dad de este tipo de escafios adicionales en 2007 y aval6 su existencia, al interpre-
tar que era una medida adecuada para garantizar, por un lado, la proporcionalidad
del sistema y, por otro, la personalizacién del voto, siempre que el nimero de
escafios adicionales fuera reducido®.

85 MEYER, H., «Wahlgrundsitze, Wahlverfahren, Wahlpriifung», op. cit., p. 570 y ss.

86 NOHLEN, D., Sistemas electorales y partidos politicos, op. cit., p. 257 y 271.

87 GAVARA, J. C., VALLES, F., Los regimenes electorales territoriales en los Estados compuestos. Alemania, Esta-
dos Unidos e Italia, Congreso de los Diputados, Madrid, 2007, p. 123.

88 VAzQUEZ LAPUENTE, M., JIMENEZ SERAL, P., «El nuevo modelo de reparto de escafios en el sis-
tema electoral alemdn», op. cit., p. 110.

89 BVerfGE 95, 335, de 27 de abril de 1997.
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Otro de los aspectos mds controvertidos del sistema es el denominado peso
negativo del voto (Negative Stimmgewichte). El peso negativo del voto o valor del
voto inverso se produce como consecuencia del reparto de escafios adicionales. Con-
siste en que el aumento de segundos votos de lista puede provocar una pérdida de
escafios de la candidatura o que una pérdida en votos de lista suponga un aumento
de los escafios de un partido, esto es que, que un partido que con mds segundos
votos hubiera obtenido menos escafios y viceversa, que partidos con menos votos
lograran mds escafios™.

Esta situacién anémala se hizo evidente en la opinién piblica en las elecciones de
2005. En esas elecciones fallecié un candidato electoral, por lo que las autoridades
decidieron retrasar la eleccién de ese distrito electoral unos dias, de manera que se
pudieran confeccionar las papeletas electorales con el nuevo candidato. Pues bien,
durante esos dias que transcurrieron entre la eleccién general y la eleccion parcial en
ese territorio —el distrito de Dresden— se sucedieron las informaciones en los medios
de comunicacién sobre qué efectos podrian tener los resultados de esa circunscripcién
en cuanto a la adjudicacién de escafios, llegando a la paradoja de que como la CDU ya
habfa obtenido un escafio adicional correspondiente a los primeros votos, aunque este
partido obtuviera pocos votos en los segundos votos tendria asegurados los escafios.
Esta situacién provocé un debate muy intenso en la ciudadanfa y en los medios de
comunicacién y, como consecuencia de ello, varios partidos politicos presentaron un
recurso ante el Tribunal Constitucional, que determiné en 2008 que este efecto, el
peso negativo del voto, era inconstitucional, al afectar al principio de igualdad de voto
y al principio de representacién proporcional y obligé al legislador a establecer una
regulacion alternativa compatible con la Constitucién”. Esta interpretacién la man-
tuvo el Tribunal Constitucional, de nuevo en 2012%%. Por ello, y tras varios intentos
fallidos, y después de un intenso debate politico y juridico, se aprob6 la reforma de la
Ley electoral en 2013, con un nuevo sistema de adjudicacién de escafios”.

6.2. Procedimiento actual de adjudicacion de escaiios

Tras la reforma de 2013 ademds de los escafios adicionales se crearon los esca-
flos compensatorios (Ausgleichsmandaten) que se asignan a los partidos politicos
con el objetivo de mantener la proporcionalidad entre todos ellos y evitar el
efecto del peso negativo del voto™.

90 MAGIERA, S., «Art. 38», op. cit., p. 1246; VIDAL PRADO, C., E/ sistema electoral alemdn y su posible
implantacién en Espafia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2012, p. 44 y 45.

91 BVerfGE 121, 266, de 3 de julio de 2008.

92 BVerfGE, NVwZ 2012, 1102, de 25 de julio de 2012.

93 MORLOK, M., MERTEN. H., Parteienrecht, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2018, p. 217.

94 FERNANDEZ ESQUER, C., «Los sistemas electorales de los Lander alemanes: panordmica general y
tendencias de reforma», op. cit., p. 113.
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El procedimiento de asignacién de escafios se lleva a cabo de la siguiente
manera. Con cardcter previo a la adjudicacién, los 598 escafios que componen ini-
cialmente el Bundestag se reparten entre los Lander en funcién de la poblacién y a
continuacién se distinguen dos fases diferenciadas: una primera fase en la que se
determina cudntos escafios en el Bundestag van a corresponder a cada partido poli-
tico y una segunda fase en la que los partidos politicos proceden a la adjudicacién
de los escafios que les han correspondido entre sus candidatos.

La primera fase, en virtud de la cual se precisa cudntos escafios ha obtenido
cada una de las formaciones politicas es la que ha sufrido mds cambios tras la
reforma. En este sentido, para poder determinar cudntos escafios corresponden a
cada partido hay que efectuar una serie de operaciones consecutivas.

Asi, en primer lugar, se hace el reparto de los escafios correspondientes a los
distritos uninominales. Asi, teniendo en cuenta los primeros votos (Erstimmen),
obtiene el escafio aquel candidato mds votado en cada uno de 299 distritos. Estos
escafos ya adjudicados se agrupan por partido y por el Land al que pertenezca el
distrito correspondiente.

En segundo lugar, se procede al recuento de los segundos votos (Zweistim-
men), esto es, de los votos de las Landenlisten obtenidos por los partidos, sumando
para cada uno de ellos los conseguidos en todos los Lander. Una vez que se tienen
los resultados de los segundos votos de todos los partidos a nivel nacional, se eli-
minan a todos los que no hayan superado las barreras electorales y se calcula el
porcentaje que le corresponde a cada partido politico sobre el total votos. Apli-
cando la férmula electoral Saint-Ligue/Schepers se hace un primer reparto provi-
sional de los escafios que obtendria cada partido en cada uno de los Lander”.

En tercer lugar, se recopilan los datos correspondientes a los escafios obtenidos
por los partidos gracias a los primeros votos y a los segundos votos. Y, en aquellos
casos en los que el partido haya logrado mds escafios en los distritos uninominales
que los que les corresponderia por listas, se afiadirdn esos escafios adicionales en los
Linder que los precisen®. Del mismo modo, y con el objetivo de garantizar que la
distribucién global de escafios en todo el pafs sea proporcional y que no se vea alte-
rado por la incorporacién de los escafios adicionales se deberin incrementar el
nimero de escafios mediante los escafios compensatorios. Se afladirdn todos los
escafios compensatorios que sean precisos para reflejar la proporcionalidad exacta y
para evitar el efecto negativo del voto. Para ello, se utilizard de nuevo la férmula
electoral. Hay que indicar que la cifra de escafios adicionales y compensatorios no
es idéntica, es decir, no hay que afladir un escafio compensatorio por cada escaflo
adicional, sino que en funcién de los escafios adicionales habrd que fijar los escafios
compensatorios que sean necesarios para restaurar la proporcionalidad. Asi, por
ejemplo, en los dltimos comicios de 2017 hubo 46 escafios adicionales, 36 de los

95 BWahlG, art. 6.2y 6.3.
96 BWahlG, art. 6.5.
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cuales correspondieron al CSU, y se establecieron 75 escafios compensatorios, alcan-
zando la cifra total de 111 escafios mds que tuvieron que afiadirse a los 589 escaflos
que, inicialmente, componen el Bundestag’’.

Como consecuencia del incremento de escafios adicionales y compensatorios
se vuelve a realizar una nueva asignacién de escafios a los partidos a nivel fede-
ral®®, repartiéndose entre las listas regionales de ese partido proporcionalmente a
los votos obtenidos en sus listas, garantizdndose, en todo caso, que hay suficientes
escaflos para los obtenidos por los primeros votos.

La segunda fase consiste en la adjudicacién de los escafios por parte de los par-
tidos politicos. Asi, una vez que se ha producido el reparto definitivo de escafios,
tras la incorporacién de los escafios adicionales y los complementarios, si los hubiera,
cada partido procede a repartir los escafios entre sus candidatos. La asignacién se
realiza en cada Land y comienza atribuyendo escaflo a los candidatos que hayan sido
elegidos directamente mediante los primeros votos y, a continuacion, el resto de los
escafios se asignan a los candidatos que forman parte de la lista del partido en ese
Land, hasta completar el nimero de escafios que le hayan correspondido®.

A diferencia de lo que ocurria en el anterior sistema de adjudicacién de esca-
fios, ahora se prevé una adjudicacién después de haber realizado dos repartos: pri-
mero, se asignan de manera provisional los escafios de cada Land entre las listas
de los partidos y se incluyen los escafios adicionales. Y, en el segundo reparto, se
asignan los escafios a nivel nacional pero respetando el minimo fijado en el primer
reparto provisional y afladiendo los escafios compensatorios que sean precisos
para asegurar la proporcionalidad global del sistema. Después, los partidos dis-
tribuyen los escafios obtenidos entre sus listas y sus mandatos directos, pero sin
afiadir mds escafios a los que ya se les han asignado'®.

Este nuevo sistema de adjudicacién de escafios no ha estado exento de criticas.
Asi, y a pesar de haber logrado evitar el efecto del peso negativo del voto y que se
mantenga la proporcionalidad de una manera mds exacta, se alerta sobre las dimen-
siones que estd adoptando el Bundestag, con 631 escafios en 2013 y 709 en 2017, lo
que afecta, sin duda, al propio funcionamiento de la Cdmara y a otros muchos
aspectos, como, por ejemplo, a la financiacién de los partidos'®'. Ademds, se afirma
que el nuevo sistema es tan complejo que contraviene el principio de transparencia,
al resultar pricticamente imposible para los ciudadanos comprender cémo es el
proceso de adjudicacién de escafios, afectando, por ello, a su propia legitimidad'®.

97 FERNANDEZ ESQUER, C., «Los sistemas electorales de los Lander alemanes: panordmica general y
tendencias de reforma», op. cit., p. 114.

98 BWahlG, art. 6.6.

99 MORLOK, M., MERTEN. H., Parteienrecht, op. cit., p. 219-220.

100 VAzZQUEZ LAPUENTE, M., JIMENEZ SERAL, P., «El nuevo modelo de reparto de escafios en el sis-
tema electoral alemdn», op. cit., p. 113-117.

101 MORLOK, M., MERTEN. H., Parteienrecht, op. cit., p. 220.

102 DEHMEL, N., JESSE, E., «Das neue Wahlgesetz zur Bundestagswahl 2013. Eine Reform der
Reform der Reform ist unvermeidlich», en Zeitschrift fiir Parlamentsfrgen, 44, 2013.
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V. A MODO DE CONCLUSION

Como consideracién final podfamos afirmar que el sistema electoral alemdn
sigue manteniendo, a pesar de los diferentes cambios de mayor o menor calado
que se han ido incorporando a lo largo de los afios, las notas caracteristicas que le
ha hecho ser considerado un modelo ejemplar. Asi, por un lado, la proporciona-
lidad del sistema sigue siendo muy elevada, aunque para lograrlo se haya tenido
que incrementar el tamafo del Bundestag. Por otro lado, la participacién se sigue
asegurando, no s6lo a los electores, a través de los primeros votos, sino también
en el seno de los partidos politicos mediante una regulacién muy detallada de los
mecanismos de seleccién de los candidatos conforme a los principios democriti-
cos. Y, finalmente, la gobernabilidad, otro de los aspectos que suelen ser objeto
de preocupacién en sistemas proporcionales multipartidistas también ha que-
dado garantizada, generalmente, mediante acuerdos de coalicién y con la presen-
cia de diferentes fuerzas politicas que representan las distintas corrientes
ideolégicas de la sociedad, pero sin que se fragmente en exceso el espectro parla-
mentario. Ahora bien, el hecho de que el sistema alemdn pueda ser un modelo de
referencia, eso no significa que pueda ser extrapolable a Espafia. Ambos sistemas,
aun siendo proporcionales, tienen enormes diferencias de concepcién y de aplica-
cién. Aun asi, sin duda, el modelo alemdn nos puede aportar ideas para la reflexién
y el debate.
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