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I. LAS ELECCIONES EN LA HISTORIA CONSTITUCIONAL ESPANOLA DESDE
1810 HASTA 1936.

A la pregunta sobre el contenido que debe tener una norma para que
merezca el calificativo de electoral se pueden dar diferentes respuestas, pero, en
general, se conviene en incluir el nucleo juridico central relativo al conjunto de
actos que integran el proceso electoral, materia en la que se comprende qué
personas pueden elegir y como pueden hacerlo, a quiénes pueden elegir y bajo
qué condiciones, para qué espacio de tiempo y con qué criterios organizativos
desde el punto de vista procedimental y territorial.

En la historia constitucional espanola ese contenido minimo ha estado
regulado en normas de rangos bien diferentes, desde la Constitucion a los
reglamentos, pasando por un buen numero de leyes electorales. A continuacion, y
con el mero proposito de ofrecer una perspectiva panoramica, se expondran de
manera sucinta los hitos esenciales de cada una de las etapas en las que podria
dividirse ese recorrido centenario?.

1.1. El nacimiento del derecho electoral espanol: 1810-1820.

La primera norma que, con justicia, puede calificarse de electoral es la
Instruccion que debera observarse para la eleccion de Diputados de Cortes, de 1
de enero de 18103, a la que pronto sigui6 el Decreto de 29 de enero por el que se
convocaron Cortes generales y extraordinarias de representantes de toda la
nacion espanola*. Como normas complementarias se aprobaron otra Instruccion
Adicional de 9 de septiembre y sendos decretos de 14 de febrero sobre las
provincias de Ultramar®, y 8 de septiembre sobre el numero de Diputados

2. Francesc De Carreras y Josep M. Vallés analizan el derecho electoral espanol entre 1808 y
1977 en su libro Las elecciones. Apéndice: Ley para la Reforma Politica y Ley Electoral comentada,
Editorial Blume, Barcelona, 1977, pp. 203 ss.

3. Leyes electorales y proyectos de ley, Imprenta Hijos de J. A. Garcia, Madrid, 1906, pp. 19 ss;
disponible también en http://www.ih.csic.es/paginas/jrug/elecciones/index_ley.htm Sobre las
escasas previsiones incluidas en el Estatuto de Bayona, véase el comentario introductorio de
Ignacio Fernandez Sarasola a La Constitucién de Bayona, numero I de la coleccion, dirigida por el
profesor Miguel Artola, Las Constituciones espanolas, Iustel, Madrid, 2007, pp. 73 ss.

4. Coleccion de Leyes Fundamentales, textos editados por Ramén Sainz de Varanda, Acribia,
Zaragoza, 1957, pp. 21 a 25; disponible también en el portal tematico de la Constitucion espanola
de 1812, coordinado por Ignacio Fernandez Sarasola para la Biblioteca Virtual Miguel de
Cervantes:

http:/ /www.cervantesvirtual.com/portal/1812/juntista.shtml

Sobre las diferentes posturas que se manifestaron en 1809 sobre como debian convocarse las
Cortes y cuales debian ser sus poderes, véase el trabajo de Joaquin Varela Suanzes, “Las Cortes
de Cdadiz y la Constitucion de 18127, en el libro del mismo autor Tres ensayos sobre historia
constitucional, Universidad Inca Garcilaso de la Vega/Instituto Iberoamericano de Derecho
Constitucional, Lima, 2008, pp. 81 ss.; en este estudio también se comenta la extrana
desaparicion del mencionado Decreto (p. 83).

5. Leyes electorales y proyectos de ley, Imprenta Hijos de J. A. Garcia, Madrid, 1906, pp. 47 a
55.
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suplentes de las dos Américas y de las provincias ocupadas por el enemigo, y
dictando reglas para esta eleccion®.

Sobre el contenido de estas normas nos ocuparemos de inmediato, pero debe
resaltarse que encontramos en el momento fundacional del derecho electoral
espanol la presencia de normas reglamentarias, lo que sera una constante del
sistema hasta 1977.

En la Instruccion de 1810 aparecen ya los modos de elegir a los diferentes
representantes (parroquiales, de partido y provinciales), el mapa electoral con la
distribucion de diputados por circunscripciones, la composicion y funciones de la
Junta encargada de hacer cumplir la instruccion y de presidir las elecciones de
Diputados en las capitales de provincia, los requisitos para votar y para ser
elegido, y la formula electoral (mayoritaria) a aplicar en cada eleccion. El sufragio
es, en apariencia, universal masculino e indirecto. Decimos que es en apariencia
universal pues se requeria “tener casa abierta”, exigencia alusiva a la necesidad
de que los electores ejerciesen algun tipo de industria. Se elegia un Procurador o
Diputado de Cortes “por cada 50.000 almas que tenga aquella provincia con
arreglo al ultimo censo espanol publicado en el ano de 179777.

Ademas de la funcion que cumplié como primera disposicion electoral, la
Instruccion sirviéo como fuente de inspiracion para el siguiente hito normativo en
la materia, que tuvo nada menos que rango constitucional, pues la Constitucion
de 1812 reguld con extraordinaria minuciosidad todo el proceso electoral®, al que
dedica los articulos 27 a 103, convirtiéndose en una auténtica norma electoral,
cosa que no volvera a ocurrir en los textos fundamentales posteriores®. Hasta tal
punto es asi que la Constitucion, ademas de establecer un sistema de
representacion nacional (art. 27), prevé una regulacion mas exhaustiva que la
incluida en la Instruccion de 1810, incluyendo “el modo de formarse las Cortes”,
donde se prevé que habra 1 diputado “por cada 70.000 almas”, junto con la
forma en la que se procedera al nombramiento de Diputados de Cortes a partir de
las elecciones en la parroquia, el partido y la provincia, introduciendo, junto a los
requisitos exigidos para ser elector y candidato, por vez primera, supuestos de
inelegibilidad.

El sufragio fue universal masculino e indirecto “para los ciudadanos”,
aunque la Constitucion incluy6é dos exigencias que no llegaron aplicarse: una
capacitaria para el sufragio activo (desde 1830 debian saber leer y escribir, art.
25.6) y una censitaria para el pasivo (los candidatos a las Juntas de Provincia
debian poseer una renta anual proporcionada procedente de bienes propios, art.
92, lo que se aplicaria cuando las Cortes “que en adelante han de celebrarse

6. Leyes electorales y proyectos de ley, Imprenta Hijos de J. A. Garcia, Madrid, 1906, pp. 63 a
75.

7. Sobre esta Instruccion, véase el comentario de Eugenio Ull Pont, “Origenes del derecho
electoral espanol”’, Boletin Informativo del Departamento de Derecho Politico de la UNED, n° 2, pp. 38
ss.

8. Sobre la Constitucion de Cadiz es de extraordinaria utilidad la pagina que dirige Ignacio
Fernandez Sarosola y coordina Fernando Reviriego Picon en la Biblioteca Virtual Miguel de
Cervantes: http://www.cervantesvirtual.com/FichaAutor.html?Ref=4149&portal=56.

9. Una obra clasica sobre las Constituciones espanolas hasta 1931, en la que también se presta
atencion a los diferentes cambios en el sistema electoral, es la del Luis Sanchez Agesta, Historia
del constitucionalismo espariol, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1955; 4% edicion, 1984.
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declaren haber llegado ya el tiempo de que pueda tener efecto”, art. 93). Por vez
primera, el voto es secreto, pero Unicamente en las elecciones de las Juntas
electorales de partido.

Sobre la titularidad del sufragiol® debe apuntarse que no resultdé ajeno al
texto de 1812 lo previsto 21 anos antes en la Constitucion francesa de 1791 y
que en nuestro pais desemboco en la diferencia entre “espanoles”, titulares de
derechos civiles como la libertad y la propiedad, y “ciudadanos”, que, ademas,
podian elegir y ser elegidos. A esta distincion se aludia en el Discurso Preliminar
a la Constitucion al exigir que “la libertad civil de los espanoles quede no menos
afianzada en la ley fundamental del Estado que lo esta ya la libertad politica de
los ciudadanos™!!.

Las previsiones constitucionales tuvieron su complemento en el Real Decreto
del Ministerio de Gobernacion de la Peninsula de convocatoria a Cortes e
instrucciones para la eleccion de los diputados, de 22 de marzo de 182012, donde
se regulo con detalle la eleccion de diputados “en la Peninsula e Islas
Adyacentes”, otorgando un papel importante en la organizacion de las mismas al
Jefe superior de cada provincia, que formara, a tal efecto, una “Junta
preparatoria”!3. El numero de diputados a elegir era de 149 (1 por cada “70.000
almas”), con 54 suplentes, que tenian derecho a “ciento diez reales vellon diarios
por razon de dietas, que abonaran las respectivas provincias” (art. 11).

1.2. La consolidacion del derecho electoral: 1834-1868.

Nada tuvo que ver lo dispuesto en la Constitucion de 1812 con el previsto
por el Estatuto Real para la convocacion de la Cortes Generales del Reino, de
1834, donde ademas de desaparecer “la representacion unica de la Nacion” se
redujo al minimo el contenido electoral, dividiéndose las Cortes en el Estamento
de Proceres del Reino (art. 3 y siguientes), compuesto por miembros natos y otros
elegidos por el Rey, y el de Procuradores del Reino, de eleccion con arreglo a la ley
(art. 13 y siguientes)!4.

10, Sobre la cuestion del sufragio, véanse los estudios de Pierre Rosanvallo, La sacre du citoyen.
Histoire du suffrage universel en France, Gallimard, Paris, 1992, y, centrado en la Revolucion
francesa, Michel Troper, “La notion de citoyen sous la Révolution francaise”, Etudes en l’honneur du
George Dupuis, LGDJ, 1997; sobre la articulacion de la nacionalidad y ciudadania como circulos
concéntricos en la Francia revolucionaria y la Espana gaditana, Benito Alaez Corral, Nacionalidad,
ciudadania y democracia. ¢A quién pertenece la Constitucién?, CEPC, Madrid, 2006, pp. 50 ss.

11, Véase sobre esta cuestion y el debate al respecto en la Cortes de Cadiz el trabajo de Joaquin
Varela Suanzes, “Propiedad y sufragio en el constitucionalismo espariol (1810-1845)”, en el libro
colectivo coordinado por ese autor Propiedad e historia del derecho, Fundacion Beneficentia et
peritia iuris, Madrid, 2005, pp. 49 ss.

12, Coleccién de Decretos y Ordenes generales expedidos por las Cortes ordinarias de los afios de
1820 y 1821 en el segundo periodo de su Diputaciéon que comprende desde 25 de febrero hasta 30
de junio del ultimo arfio, Imprenta Nacional, Madrid, 1821, pp. 45 ss.

13, Se componia, junto al Jefe superior, del “arzobispo u obispo, o en su defecto del eclesiastico
mas condecorado del pueblo donde se celebrare la junta, del intendente donde le hubiere, del
alcalde mas antiguo del regidor decano y del sindico procurador general de la capital de la
provincia, y de dos hombres buenos vecinos de la misma provincia, y nombrados por las personas
arriba mencionadas” (art. 2).

14, Véase la edicion de El Estatuto Real y de la Constitucién de 1837 a cargo de Juan Pro Ruiz,
volumen III de la coleccion Las Constituciones espanolas, Iustel, Madrid, 2008.

92



EL SISTEMA ELECTORAL ESPANOL DESDE SUS ORIGENES ...

La desnudez del Estatuto permitira que existan diferentes formas de vestir
legalmente el derecho electoral, posibilidad que no desaparecera con las
Constituciones de 1837 y 1845, que, como ha senalado Fernandez Sarasolals,
representan una puerta abierta a las divisiones ideologicas dentro del sistema.
Dicha alternativa se evidenciara con las sucesivas leyes electorales de la época,
que, en palabras de Balmes, “son susceptibles de arreglarse sobre infinita
variedad de bases sin tocar en lo mas minimo a la Constitucion”?6.

En realidad, las normas por las que se regiran las siguientes elecciones de
Procuradores no tendran forma legal sino que seguiran siendo de indole
reglamentarial”: los decretos de 20 de mayo de 1834 de convocatoria de Cortes!3
y para la eleccion de procuradores a las Cortes del Reino!® y el decreto de 24 de
mayo de 183620,

El Decreto para la eleccion de procuradores, de 1834, articulé un sistema de
eleccion indirecta de dos grados: Juntas electorales de partido que elegian a los
electores de las Juntas de provincia, que a su vez designarian a los procuradores
de la circunscripcion; la Junta de partido incluia a “todos los individuos de que a
la sazéon conste el Ayuntamiento del pueblo cabeza de partido, incluso los
Sindicos y Diputados” mas “un numero de mayores contribuyentes del pueblo
cabeza de partido, igual al de los individuos del Ayuntamiento” (art. 3). Estas
exigencias redujeron el cuerpo electoral a poco mas de 16.000 personas?!, un
infimo porcentaje de la poblacion.

El Decreto de 1836 fue mas extenso que el de 1834 y, desde una Optica
contemporanea, supuso la primera norma “moderna” de la historia electoral
espanola: reguldé el numero de diputados, las exigencias del sufragio activo y
pasivo, la formacion de las listas del censo, con la posibilidad de presentar
reclamaciones, el modo de ejercer el voto, incluso a través de la ayuda de otro
elector, qué votos debian considerarse nulos, el escrutinio y la formalizacion de
actas electorales, las potestades de los presidentes de las Juntas, hablé ya de
“mesas”, “papeletas”, “urna electoral”,... Con estas previsiones, el censo electoral

15, Los partidos politicos en el pensamiento espanol. De la Ilustracion a nuestros dias, Marcial
Pons, Madrid, 2009. p. 91

16, Jaime Balmes, “Consideraciones politicas sobre la situaciéon de Espana”, en Politica y
Constitucion, edicion de Joaquin Varela Suanzes, CEC, Madrid, 1988, pp. 53 y 54.

17, Son referencia obligada para el estudio de este periodo los libros de Fermin Caballero, El
Gobierno y las Cortes del Estatuto: materiales para su historia, Imprenta de Yenes, Madrid, 1837;
Antonio Alcala Galiano, Historia de Espania desde los tiempos primitivos hasta la mayoria de edad
de la Reina dona Isabel II, T. VII, Imprenta de la Sociedad Literaria y Tipografica, Madrid, 1846, y,
ya en el siglo XX, Joaquin Tomas Villaroya, El sistema politico del Estatuto Real (1834-1836),
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1968; sobre la estructura politica del periodo, el trabajo de
Isabel Burdiel, La politica de los notables. Moderados y avanzados durante el régimen del Estatuto
Real, 1834-1836, Alfons el Magnanim, Valencia, 1987.

18, Gaceta de Madrid, de 24 de mayo de 1834.
19, Gaceta de Madrid, de 25 de mayo de 1834.
20, Gaceta de Madrid, de 26 de mayo de 1836.

21, Asi lo sostiene Fermin Caballero, Reseria de las tltimas elecciones para Diputados y
Senadores, Madrid, 1837, p. 16.
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se empezo6 a articular como tal?2 y se extendié a 65.067 personas, el 0,50% de la
poblacion?3, disponiéndose la eleccion de un diputado por cada 50.000 personas.
Entre las provincias peninsulares, las Islas Adyacentes (Baleares y Canarias) y
las Islas de Ultramar se elegian 258 diputados.

Desde el Decreto de 1834 el sufragio pasé a ser censitario y capacitario, y
desde el Decreto de 1836 se convirtié en directo?4.

Ese contenido se reproducira, esencialmente, en las Leyes de 20 de julio de
193725 y de 18 de marzo de 184626, si bien se pueden encontrar en ambas
normas rasgos distintivos?’, respectivamente, del liberalismo progresista en el
primera y del moderado en la segunda?8, que en materia electoral se ejemplifican
en la mayor o menor ampliacion del censo y en el decantamiento a favor de la
provincia o el distrito uninominal como circunscripcion electoral.

Previamente, la Constitucion de 1837 regulé de manera sucinta las
condiciones para la eleccion de los senadores (arts. 14 a 20) y diputados (arts. 21
a 25), anadiendo que cada provincia “nombrara un Diputado, a lo menos, por
cada cincuenta mil almas de su poblacion” y que “los Diputados seran elegidos
por tres anos”™??, previsiones objeto de “moderacion” con la Constitucion de 1845,
que potencio el papel de la Camara AltasO.

22 Véase el estudio de Artemi Rallo Lombarte, “Creaciéon del censo electoral y primeros intentos
de judicializacion de las garantias electorales en Espana (1834-1877), Cuadernos constitucionales
de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol, n° 9-10, 1995 (Ejemplar dedicado a Estudios de Historia,
politica y derecho en homenaje a Joaquin Tomas Villarroya), pp. 225 ss.

23, Joaquin Tomas Villaroya, Historia de Espania. La Era Isabelina y el sexenio democrdtico
(1834-1878), vol. XXXIV de la Historia de Espana, de Ramoéon Menéndez Pidal, p. 36.

24 Sobre la relacion entre voto y propiedad en la historia constitucional espafnola durante la
primera mitad del siglo XIX véase el estudio, ya citado, de Joaquin Varela Suanzes, “Propiedad y
sufragio en el constitucionalismo espanol (1808-1845)”, Propiedad e historia del derecho.

25, Gaceta de Madrid, de 22 de julio de 1837; sobre esta Ley, véase Joaquin Tomas Villaroya,
“El cuerpo electoral en la Ley de 18377, Revista del Instituto de Ciencias Sociales, Diputacion de
Barcelona, 1964, pp. 157 ss.

26, Gaceta de Madrid, de 21 de marzo de 1846.

27, Véase el estudio de Maria Sierra “Electores y ciudadanos en los proyectos politicos del
liberalismo moderado y progresista’, en De subditos a ciudadanos. Una historia de la ciudadania en
Espana, estudio dirigido por Manuel Pérez Ledesma, CEPC, Madrid, 2007 pp. 103 ss.; no
comparte esta vision diferenciadora entre moderados y progresistas en lo atinente a la normativa
electoral Manuel Estrada Sanchez, El significado politico de la legislacién electoral en la Espana de
Isabel II, Universidad de Cantabria, Santander, 1999.

28 Sobre el sufragio como funciéon politica vinculada a la capacidad de la persona véanse los
estudios de Luis Diez del Corral, El liberalismo doctrinario, Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
1973, y Angel Garrorena Morales, EL Ateneo de Madrid y la teoria de la Monarquia Liberal, 1836-
1847, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1974.

29 Véase al respecto el libro de Antonio Colomer Viadel, El sistema politico de la Constitucién
esparnola de 1837, Congreso de los Diputados, Madrid, 1989, asi como el estudio de Joaquin
Varela Suanzes, “La Constitucién espanola de 1837: una Constitucién transaccional’, Revista de
Derecho Politico de la UNED, n°® 20, pp. 95 ss.; recopilado en el libro Politica y Constitucion en
Espana (1808-1978), CEPC, Madrid, 2007, pp. 311 ss.

30, Sobre esta Constitucion véase la edicion de Juan Ignacio Marcuello Benedicto, La
Constitucion de 1845, volumen IV de la coleccion Las Constituciones espanolas, Iustel, Madrid,
2007.
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Bajo la Ley de 1837 se realizaron 7 elecciones en las que el sufragio fue
censitario y capacitario, el nimero de diputados “propietarios” era de 241 y el de
suplentes 134, la relacion diputado por habitante de 1 por cada 50.000 y la
formula electoral mayoritaria. Esta Ley aporto la novedad de los diputados
suplentes, que (art. 5) “serian llamados solamente a ejercer su encargo cuando
algan Diputado propietario nombrado en la misma eleccion sea elegido Senador o
cuando por cualquiera causa no llegue a tomar asiento en el Congreso”!. Y debe
destacarse que en su discusion parlamentaria se llegd a proponer la rebaja de la
edad electoral a los 18 anos, pretension que no prosperé al considerarse que
aunque “en los paises meridionales [los hombres] se desarrollan algo antes [de los
25 anos|, también es cierto que en los paises septentrionales aun a esa edad no
estan completamente desarrollados” (intervencion del diputado Gonzalez Alonso
rebatiendo la del diputado Charco favorable a los 18 anos)32.

Se ha senalado que en esta norma tuvo una clara influencia la reforma
electoral inglesa de 1832, especialmente en la atribuciéon del sufragio a los
arrendatarios rurales de cierto nivel de renta y a los inquilinos urbanos33.

Con la Ley de 18 de marzo de 1846 desaparecieron los diputados suplentes y
se prevido que (art. 1) “el Congreso de los Diputados se compondra de 349
Diputados a Cortes, elegidos directamente por otros tantos distritos electorales”.
“Para este efecto se dividiran las provincias en distritos electorales a razén de un
Diputado y un distrito por cada 35.000 almas de poblacion; pero en las
provincias donde resultare un sobrante de 17.500 almas a lo menos, se elegira
un Diputado mas, aumentandose un distrito” (art. 2).

Es significativa la restriccion importante del sufragio al duplicar las
exigencias contributivas para ser elector, pues se paso de 200 a 400 reales
anuales, lo que rebajo el censo electoral al 0,81% de la poblacion. Con esta Ley se
desarrollaron ocho procesos electorales desde 1846 hasta 1864 en los que no dejo
de evidenciarse la poca conexion existente entre los dictados normativos y la
practica politico-electoral, manejada sin escrupulos desde el Ministerio de la
Gobernacion, y que alcanzo, a juicio de algunos34, su version mas organizada
durante el mandato de Posada Herrera, entre 1858 y 1863.

Un hito en la historia del pensamiento politico, que tendra consecuencias en
la manera de concebir la articulacion del sistema electoral y de la forma de
gobierno, fue la publicacion, en 1855, del libro de Andrés Borrego, De la
organizacion de los partidos en Espana, considerada como medido de adelantar la
educacion constitucional de la nacion3®. De acuerdo con sus ideas, el partido

31, Sobre las elecciones, véase el estudio de Natividad Araque Hontagas, Las elecciones en el
reinado de Isabel II: la Camara Baja, Congreso de los Diputados, Madrid, 2008.

32, Las intervenciones esta recogidas en el Diario de Sesiones de las Cortes n°® 219, de 7 de
junio de 1837.

33, De manera mas extensa, Manuel Estrada Sanchez, El significado politico de la legislacion
electoral en la Espana de Isabel I1,...

34 Asi, Melchor Fernandez Almagro, “Las Cortes del siglo XIX y la prdctica electoral”’, Revista de
Estudios Politicos, n° 10, 1943, p. 390; en un sentido similar, SANCHEZ AGESTA, Historia del
constitucionalismo espanol,..., pp. 152y 153

35, Imprenta de Anselmo Santa Coloma, Madrid, 1855; editado también en el CEPC, 2007, con
estudio introductorio de Concepcion De Castro.
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serviria para dar consistencia al sistema de mayoria, cohesionando los votos de la
mayoria ministerial y de la oposicion minoritarias3®.

De esa misma época es la Constitucion no promulgada de 1856, que en su
articulo 92 configuraba como parte integrante de la norma constitucional,
“considerandose para sur reforma y todos sus efectos como articulos
constitucionales, las bases de las leyes organicas siguientes: 1* La ley electoral”3”.

La Ley de 22 de junio de 186438 establecio el procedimiento y la sancion
penal para los delitos electorales, con dos previsiones importantes: la
consideracion como “funcionario publico” de cualquiera que en el proceso
electoral desempenara algin cargo, aunque fuera temporal y no retribuido, y la
accion penal en estos delitos como populars?.

La Ley de 18 de julio 186540 adquirio importantes dimensiones cuantitativas
(116 articulos) e introdujo algunas novedades significativas: el control judicial de
las listas del censo, su formacion y rectificacion anual, una regulacion muy
detallada de la votacion y la posibilidad de realizar elecciones parciales. El
sufragio siguio siendo censitario y capacitario, eligiéndose un diputado en las
circunscripciones provinciales por cada 45.000 habitantes.

Con esta Ley se redujo de nuevo la exigencia de renta anual a la prevista en
1837 y que habia sido duplicada en 1846; el cambio se debié a una
transformacion en las costumbres politicas que permitio al Legislador “entregar la
investidura de electores a un mayor numero de ciudadanos”!. Esta Ley se aplico
Unicamente a dos elecciones.

A pesar de la apariencia de control que podria suponer cierta judicializacion
del proceso, no dejo de constatarse su inoperancia pues, como senalo Santamaria
de Paredes, servia de poco “la garantia judicial para sumar los resultados de las
actas de seccion si vienen ya falseadas por las mesas que han presidido las
autoridades administrativas”#2.

36, Ignacio Fernandez Sarasola estudia con detalle la relevancia de esta obra de Borrego y su
originalidad en el contexto del pensamiento de la época; lo hace en el libro Los partidos politicos en
el pensamiento espanol..., pp. 100 ss. De Andrés Borrego es también la obra Las elecciones,
Imprenta de J. Noguera, Madrid, 1875.

37. Veéase sobre ese texto no promulgado, la edicion de Isabel Casanova Aguilar, Las
Constituciones no promulgadas de 1856 y 1873, volumen VI de la Coleccion Las Constituciones
espanolas, Iustel, 2008.

38, Gaceta de Madrid, de 23 de junio de 1864.

39, Sobre la evolucion de los delitos electorales, véase Esteban Mestre, Los delitos electorales en
Espana (1812-1936), Editora Nacional, Madrid, 1976.

40, Gaceta de Madrid, de 31 de julio de 1865.

41, Manual de legislacion electoral y de imprenta: recopilacion novisima de las leyes y dispositivos
que arreglan en Espana el ejercicio de los derechos politicos, Madrid, 1865, citado por Pablo
Sanchez Leon, “La pesadilla mesocrdtica: ciudadanias y clases medias en el orden liberal histérico
espanol’, en De stubditos a ciudadanos...”, pp. 148 y 159.

42, Curso de Derecho Politico, Editorial Ricardo Fe, Madrid, 1898, p. 270; véase, con mas
detalle, el estudio de Artemi Rallo Lombarte, Garantias electorales y Constituciéon, CEC, Madrid,
1997, pp. 44 y 45.
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1.3. La revolucion del sufragio universal masculino y sus vaivenes
posteriores: 1868-1931.

Como ya habia ocurrido en la década de los treinta del siglo XIX y ocurrira
en la misma década del XX, en 1868 se produjo una “revolucion” normativa
electoral a través de un decreto: el de 9 de noviembre*3, que estableci6 el sufragio
universal**. Esta norma incluy6 las previsiones propias de una ley electoral,
hablé ya de “elecciones municipales” e incluyé un capitulo especifico para los
delitos electorales bajo la rubrica “de la sancion penal”. La edad electoral siguio
estando fijada en 25 anos; se mantuvo la proporcion de un diputado por 45.000
habitantes y el sufragio empezo a aproximarse al propio de un sistema
democratico: universal masculino, igual, directo y secreto.

Con la introduccion del sufragio universal se dio un paso adelante en el
proceso de consecucion de una ciudadania igualitaria que inserta a Espana “en la
ola democratizadora europea”?, pero, como ya habian ocurrido antes y sucedera
mas adelante, con evidente retraso: en Francia el Decreto de 5 de marzo de 1848
habia introducido el sufragio universal masculino para los mayores de 21 anos,
universalidad que también aprobd en ese ano para los mayores de 25 anos la
Asamblea Nacional alemana, aunque no se llevo a la practica hasta mucho
después, y que se incorpor6 a la Constitucion de Suiza de 1848 y a la de
Dinamarca de 1849.

Las primeras elecciones en las que se aplico el sufragio universal fueron las
municipales de 18 de diciembre de 1868 y, poco después, las elecciones a Cortes
Constituyentes del 15 al 17 de enero de 186946,

El Decreto de 6 de enero de 186947 introdujo “varias aclaraciones relativas al
ejercicio del sufragio universal” para poner fin a las vacilaciones e incertidumbres
suscitadas con la primera aplicacion del Decreto de 1868. Es digno de mencion
que, por vez primera, se incluyan previsiones sobre la forma y el lugar en el que
deben votar los electores en servicio activo en el Ejército de Tierra (en el punto en
el que se encontraran si hubieran residido durante los ultimos dos meses en
pueblos de la misma circunscripcion) y en la Armada (en el puerto donde se
encontrasen si hubieran residido los ultimos dos meses en departamentos
maritimos de la Peninsula).

La Constitucion de 18694 es de una extraordinaria parquedad en materia
electoral si bien se preocup6 de garantizar que “ningun espanol que se halle en el
pleno goce de sus derechos civiles podra ser privado del derecho de votar en las

43, Gaceta de Madrid, de 10 de noviembre de 1868.

44 Sobre los precedentes de esta medidas y los debates filoséfico-politicos, véase Florencia
Peyrou, “Demécratas y republicanos: la movilizacién por la ciudadania universal’, en De subditos a
ciudadanos...”, pp. 193 ss.

45, Teresa Carnero Amat, “Ciudadania politica y democratizaciéon. Un paso adelante, dos pasos
atras”, en De subditos a ciudadanos..., p. 226.

46, Sobre estas elecciones y las que se celebraron los siguientes 60 anos, véase el estudio de
Miguel Martinez Cuadrado, Elecciones y partidos politicos de Espana (1868-1931), Taurus, Madrid,
1969, vol. I, pp. 59 ss.

47, Gaceta de Madrid, de 7 de enero de 1869.

48, Véase la edicion de La Constitucion de 1869 a cargo de Manuel Pérez Ledesma, volumen V de
la coleccion Las Constituciones espanolas, Iustel, Madrid, 2010.
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elecciones de Senadores, Diputados a Cortes, Diputados provinciales y
Concejales” (art. 16), prevision criticada por los sectores conservadores temerosos
del otorgamiento al pueblo.

La Norma Fundamental dispuso que “el Congreso se renovara totalmente
cada tres anos. El Senado se renovara por cuartas partes cada tres anos” (art. 39)
y que “los Senadores y Diputados representaran a toda la Nacidén, y no
exclusivamente a los electores que los nombraren”. No prosperé la reduccion de
la edad electoral a 20 anos propuesta por el diputado José Maria Orense?9.

Esta concision constitucional resulté desarrollada de manera harto extensa
con la Ley de 20 de agosto de 1870%0, que alcanzé la cifra de 186 articulos, con
previsiones comunes a todos los procesos electorales y otras especificas de cada
uno, concluyendo con una detallada regulacion de las infracciones electorales
dirigida, junto con las cédulas de identificacion personal, a fomentar la
transparencia.

En general esa Ley no se aparté mucho del decreto de 1868 pero introdujo
algunas previsiones importantes, como la de que las elecciones para Diputados a
Cortes serian por distritos unipersonales. Cada provincia se dividia en tantos
distritos electorales cuantos fueran los Diputados a elegir segin su poblacion;
habria un distrito por cada 40.000 personas. Ademas, para democratizar también
el sufragio pasivo, se dispuso que diputados y senadores recibirian una
retribucion fijada legalmente.

Esta normativa, que regira la celebracion de cinco elecciones®!, resulto
completada por la Ley de 11 de enero de 1871 “disponiendo que se plantee la
adjunta division de distritos para las elecciones de Diputados a Cortes”, cuya
distribucion se mantendra, con algunas modificaciones, hasta 1931; por la Ley de
11 de marzo de 187352, que rebajo la edad electoral a 21 anos, y por el Real
Decreto sobre la confeccion del censo electoral, de 1 de octubre de 187553,

La Constitucion de 18765 es todavia mas parca que su predecesora y, sobre
todo, menos democratica, pues nada dice del caracter universal del sufragio,
remitiéndose (art. 28) al método que determine la ley, aunque Canovas hubiera
preferido excluir ya esa opcion, pues para €l “el sufragio universal sera siempre
una farsa, un engano a las muchedumbres, llevado a cabo por la malicia o la
violencia de los menos, de los privilegiados de la herencia y el capital, con el
nombre de clases directoras, o sera, en estado libre, y obrando con plena
independencia y conciencia, comunismo fatal e irresistible...”>>. Ya en el articulo

49, Diario de Sesiones de las Cortes, Apéndice 8 al n°® 29, de 17 de marzo de 1869.
50, Gaceta de Madrid, de 21 de agosto de 1870.

51, Sobre las elecciones generales de 1871, abril y agosto de 1872, 1873 y 1876, véase el
trabajo, ya citado, de Martinez Cuadrado, vol. I, pp. 91 ss.

52, Gaceta de Madrid, de 30 de marzo de 1873.
53, Gaceta de Madrid, de 3 de octubre de 1875.

54, Véase la edicion de Joaquin Varela Suanzes La Constitucion de 1876, volumen VII de la
coleccion Las Constituciones espanolas, Iustel, Madrid, 2009.

55, Discurso en el Ateneo de Madrid en 1871; tomo la cita de Luis Diez Del Corral, El liberalismo
doctrinario..., p. 577; en su discurso de 15 de marzo de 1876 sostuvo que “el comunismo y el
sufragio universal son dos tesis que se resuelven y no pueden menos en resolverse en una sola
sintesis”; Discursos parlamentarios, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987, p. 229.

98



EL SISTEMA ELECTORAL ESPANOL DESDE SUS ORIGENES ...

2 de la Convocatoria para elecciones de 31 de diciembre de 1875, firmada por
Canovas, se decia que “las elecciones de Senadores y Diputados se verificaran,
por esta vez, en la propia forma, y con arreglo a las disposiciones bajo las cuales
se verificaron las de las mismas Cortes convocadas en 28 de Junio de 1872756,

La Constitucion incluyé una Camara Alta de 360 miembros compuesta por
senadores por derecho propio, vitalicios nombrados por la Corona y senadores
elegidos por las corporaciones del Estado y los mayores contribuyentes, y una
Camara Baja integrada por un diputados por cada 50.000 habitantes en los
términos que estableciera la ley.

La Ley de 8 de febrero de 187757 regulé de manera especifica “la eleccion y
composicion del Senado”, incluyendo entre los legitimados para la eleccion a
corporaciones como los arzobispos, obispos y cabildos eclesiasticos, las Reales
Academias, las Universidades y las Sociedades Economicas de Amigos del Pais.
Por su parte, la Ley de 20 de julio de ese mismo ano®® restablecio, “con caracter
provisional la Ley electoral de 18 de Julio de 1865, con las modificaciones que se
determinan, para que rijan en las elecciones generales de Diputados a Cortes, si
llegaran a verificarse antes de la formacion y promulgacion de otra nueva”.

De lo que se trataba era de retornar al sufragio censitario, lo que se
consiguio con la Ley de 28 de diciembre de 1878%9: “tendra derecho a ser inscrito
como elector en las listas del Censo electoral de la seccion de su respectivo
domicilio todo espanol de edad de 25 anos cumplidos que sea contribuyente
dentro o fuera del mismo distrito, por la cuota minima para el Tesoro de 25
pesetas anuales por contribucion territorial o de 50 por subsidio industrial. Para
adquirir el derecho electoral ha de pagarse la contribucion territorial con un ano
de antelacion, y el subsidio industrial con dos anos” (art. 15)90.

La proporcion de diputados por habitantes era de uno por cada 50.000 y el
desempeno de las funciones representativas volvié a ser gratuito, lo que dificulto
que pudieran ser candidatos personas con escasos recursos. Desaparecieron
también el requisito de mostrar la credencial para votar y la tipificacion de los
procedimientos fraudulentos®!. Se articulé un sistema de voto limitado en las
elecciones a Diputados.

56, Véase el Real Decreto de la Presidencia del Consejo de Ministros disponiendo que las Cortes
de la Monarquia espanola se reunan el 15 de febrero, y senalando los dias en que han de
comenzar las elecciones de Senadores y Diputados, disponible en la parte documental del
volumen I de esta coleccion.

57, Gaceta de Madrid, de 10 de febrero de 1877.
58, Gaceta de Madrid, de S de agosto de 1877.
59, Gaceta de Madrid, de 30 de diciembre de 1878.

60, Véanse los estudios de Arturo Fernandez Dominguez, Restablecimiento provisional del
sufragio censitario: Leyes electorales de 1877 y 1878 de Diputados a las Cortes espanolas,
Universidad de Malaga, 1985, y Carlos Dardé, “Avanzar retrocediendo. La reforma electoral
espanola de 1878”, en Carlos Malamud (coord.), Legitimidad, representaciéon y alternancia en
Espana y América latina: Las reformas electorales (1880-1930), FCE, México, 2000, pp. 19 ss.

61, Para un conocimiento exhaustivo de los procesos electorales regidos por esta Ley, véase el
estudio de Martinez Cuadrado, vol. I, pp. 233 ss.
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A pesar del respiro que supuso el periodo 1868-1873, en los anos siguientes
el panorama electoral sigui6é siendo tan obscuro y fraudulento como en las dos
décadas anteriores, como denuncioé con bochorno Gumersindo de Azcarate:

“los individuos, unas veces por ignorancia, otras por mala voluntad, apelan a todos
los medios para alcanzar la victoria en las campanas electorales, desde el uso de
recursos tan groseros como las comilonas y francachelas, o tan criminales como el
cohecho o el soborno, hasta el empleo de aquellos otros que sirven de aguijon al
interés, al egoismo, a la vanidad o al amor propio, todos se utilizan sin escrupulo por
los candidatos y sus agentes y todos se aprovechan sin remordimiento por los
electores... si hemos de dar crédito a los datos reunidos hace cuatro anos por los
representantes de Inglaterra en el Continente por encargo de su gobierno, resulta que
los dos paises en que la inmoralidad de electores y candidatos es mayor son Hungria y
Espana, y los dos en los que el poder ejecutivo interviene mas de un modo ilegal y
abusivo en las elecciones son Portugal y Espana. jQué honor para nuestra patria el
figurar a la cabeza de ambos aspectos!”62.

A pesar de todo, y coincidiendo con la “ola democratizadora” que surco
Europa en los ultimos veinte anos del siglo XIX%3, el sufragio universal se
recuper6 en Espana con la Ley de 26 de junio de 1890%*. No se recuperaron, sin
embargo, ni la exigencia de credencial de elector ni la represion legal del fraude
electoral. Ademas, la capacidad de proponer el nombramiento de interventores
que supervisaran los procesos electorales quedaba en manos de los partidos de
turno, limitandose en gran medida las posibilidades de control de las formaciones
politicas opositoras®s.

En ese contexto, el retorno al sufragio universal fue mas el resultado del
calculo politico que de las convicciones democraticas: Sagasta lo aceptéo para
mantener unido al partido liberal y evitar una escision de los sectores mas
progresistas, y desde la derecha se asumi6é con la tranquilidad de que la
Monarquia no perderia sus prerrogativas y la constatacion de que podia ser
manipulado desde el Ministerio de la Gobernacion®®.

Esta Ley mantuvo en vigor el sistema de distritos electorales aprobado en
1871. La vuelta al sufragio universal implico que el censo electoral pasara de

62 . El régimen parlamentario en la prdctica, 3% edicion (1* en 1885), Tecnos, Madrid, 1978, p.
56.

63, Véanse los estudio de S. P. Huntington, La tercera ola. La democratizacién a finales del siglo
XX, Paidos, Barcelona, 1994, y Manuel Pérez Ledesma, “La conquista de la ciudadania politica: el
continente europeo”, en la obra colectiva por €l compilada Ciudadania y democracia, Editorial Pablo
Iglesias, Madrid, 2000, pp. 135 ss.

64, Gaceta de Madrid, de 29 de junio de 1890; sobre esta Ley, Carlos Dardé, “Significado politico
e ideoldgico de la ley de sufragio universal de 18907, Anales de la Universidad de Alicante. Historia
contempordnea, nim. 10-11, 1993-1994, pp. 67 ss.

65, Véase el trabajo de Artemi Rallo Lombarte, “Origen y evolucién de la administracién electoral
espanola (1890-1931)’, Estudios de derecho ptublico en homenaje a Juan José Ruiz-Rico, Tecnos,
Madrid, 1997, pp. 1648 ss.

4

66, Manuel Pérez Ledesma, “La conquista de la ciudadania politica...”, ob. cit., p. 144; sobre el
proceder de Sagasta y la vida politica de la época, Carlos Dardé, “La democracia en la Esparia de la
Restauracién”, Revista de Occidente, n® 50, 1985, pp. 115 ss., y, del mismo autor, La aceptacion
del adversario. Politica y politicos de la Restauracion, 1875-1900, Biblioteca Nueva, Madrid, 2003.
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unas 800.000 personas a unas 4.800.000 varones mayores de 25 anos®’. En
1897 se “adapto” por Real Decreto de 25 de noviembre para las elecciones en las
islas de Cuba y Puerto Rico®8.

Por su parte, la Ley 8 de agosto de 1907%° configuré, también por vez
primera, el voto como un derecho y un deber, con sanciones para el supuesto de
incumplimiento. El articulo 85 exigia la presentacion del certificado de haber
votado en las ultimas elecciones para la toma de posesion de un cargo publico.

Esa Ley incorporo otro de los instrumentos que favorecieron los fraudes: la
posibilidad de eleccion sin votacion; el articulo 29 disponia que “en los distritos
donde no resultaren proclamados candidatos en mayor numero de los llamados a
ser elegidos, la proclamacion de candidatos equivale a su eleccion y les releva de
la necesidad de someterse a ella...”. También contribuira a las componendas
entre partidos y la manipulacion electoral, la prevision contenida en el articulo
24, que limitaba la posibilidad de ser candidato a quienes ya hubieran
desempenado esa funcion o fueran avalados por un determinado numero de
cargos representativos o de electores.

Ademas, se mantuvo el ejercicio del voto sin necesidad de acreditar la
identidad del elector y sin proteger el caracter secreto del sufragio por la
inexistencia de sobre electoral, y la funcion interventora se continué depositando
en los partidos gobernantes’0. Tampoco se alter6 en lo esencial el sistema de
distritos uninominales de 1871, que era la base en que se apoyaban los partidos
dinasticos y a la que se imputé enorme responsabilidad como factor propicio a la
corrupcion electoral. En palabras de Adolfo Posada, la Ley era inoperante, no en
si misma, sino por “la fuerza de costumbres electorales de una corrupcion que
abruma y avergienza, y ante la falta casi absoluta de espiritu de justicia y de
moralidad de los politicos de todos los partidos, que hace que Espana sea en este
punto la nacion de politica electoral mas degradada y escandalosamente impura
de Europa”!l. Con esta Ley se celebraron 7 elecciones a Diputados, desde 1910 a
192372,

1.4. La plena democratizacion del sufragio: 1931-1936.

La historia constitucional y politica espanola empezo a cambiar a partir del
Real Decreto de 13 de marzo de 1931 “disponiendo que las elecciones generales

67. Sobre la composicién social y profesional del censo, asi como sobre las elecciones en las que
se aplico la Ley de 1890, Martinez Cuadrado, vol. II, pp. 525 ss.

68, Gaceta de Madrid, de 26 de noviembre de 1897.
69, Gaceta de Madrid, de 10 de agosto de 1907.

70, Véase, con mas detalle, el trabajo, ya citado, de Teresa Carnero Amat, “Ciudadania politica y
democratizacion...”, pp. 240 ss.

71, “El servicio administrativo de la funcién de sufragio en la Administracién”, Revista
Internacional, 5, 1897, p. 254.

72, Sobre dichas elecciones véase el analisis de Martinez Cuadrado, ob. cit., vol. II, pp. 755 ss;
sobre la normativa electoral en este periodo el estudio de Mercedes Cabrera y Miguel Martorell, “El
Parlamento en el orden constitucional de la Restauracién”, en el libro dirigido por Mercedes
Cabrera, Con luz y taquigrafos. El Parlamento en la Restauracion (1913-1923), Taurus, Madrid,
1998, pp. 56 ss.
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de Ayuntamientos se celebren para la renovacion total de sus componentes el dia
12 de abril proximo”7s.

El Decreto de 25 de abril de 193174 reconocié en su Exposicion de Motivos
“el gran numero de errores que el Censo electoral contiene” y pretendio ofrecer
“garantia plena de que no se falsea en su formacion la voluntad popular”. Para
ello hizo depender su formacion del Ministerio de Trabajo, cre6 unos organismos
administrativos de garantia -los Tribunales del Censo Electoral- y articuléo un
sistema rapido para la rectificacion.

Y, como ya se ha apuntado, otro decreto, el de 8 de mayo de 193175, servira
como eficaz ariete normativo “revolucionario” contra las distorsiones a la
democracia consagradas en la Ley de 1907. Ese decreto redujo la edad electoral
activa y pasiva a los 23 anos, permitio la eleccion de las mujeres, suspendio la
aplicacion del articulo 29 y establecié que, como regla, la circunscripcion seria la
provincia, eligiéndose un diputado por cada 50.000 habitantes.

Sendos Decretos, de 376 y 5 de junio’” de 1931, dispusieron que “las Cortes
Constituyentes, compuestas de una sola Camara, elegida por sufragio popular
directo, se reunan, para la organizacion de la Republica, en el Palacio del
Congreso, el dia 14 de julio” y que “las elecciones a Cortes Constituyentes se
verificaran por el Censo electoral rectificado, y senalando el numero de
circunscripciones y Diputados que por cada una de ellas habran de elegirse”.

La transformacion democratica se consumo con la Constitucion de 193178 al
disponer su articulo 36 que “los ciudadanos de uno y otro sexo, mayores de
veintitrés anos, tendran los mismos derechos electorales conforme determinen las
leyes”, prever en el articulo 52 que “el Congreso de los Diputados se compone de
los representantes elegidos por sufragio universal, igual, directo y secreto”, y al
incorporar formulas de democracia directa como las previstas en el articulo 66:
“El pueblo podra atraer a su decision mediante referéndum las leyes votadas por
las Cortes. Bastara, para ello, que lo solicite el 15 por 100 del Cuerpo electoral.
No seran objeto de este recurso la Constitucion, las leyes complementarias de la

73, Gaceta de Madrid, de 16 de marzo de 1931.
74, Qaceta de Madrid, de 29 de abril de 1931.

75, Gaceta de Madrid, de 10 de mayo de 1931; sobre esta norma, véase el estudio de la época
de Francisco Lopez de Goigoechea y Pedro Martinez Cayuela, Ley electoral para diputados a Cortes
y concejales: anotada, completada y adaptado a ella el decreto del gobierno provisional de la
Republica de 8 de mayo de 1931 para las elecciones de Cortes Constituyentes, Graficas Reunidas,
Madrid, 1931.

76, Gaceta de Madrid, de 4 de junio de 1931.
77. Gaceta de Madrid, de 7 de junio de 1931.

78, Sobre esta Norma Fundamental y su proceso de gestacion véanse los comentarios de la
época de Nicolas Pérez Serrano, La Constitucion Espariola (9 de diciembre de 1931). Antecedentes.
Texto. Comentarios, Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1932; Adolfo Posada, La
nouvelle constitution espagnole, Librairie du Recueil Sirey, Paris, 1932 -hay ediciéon del INAP,
2006, con traduccion al castellano y estudio introductorio de Joaquin Varela-, y Antonio Royo
Villanova, La Constitucién Espanola de 9 de diciembre de 1931, con glosas juridicas y apostillas
politicas, Imprenta Castellana, Valladolid, 1934; entre los mas recientes, Joan Oliver Araujo, El
sistema politico de la Constitucion espariola de 1931, Universitat de les Illes Balears, Palma de
Mallorca, 1991 y la edicién de Santos Julia, La Constitucién de 1931, volumen VIII de la coleccion
Las Constituciones espanolas, Iustel, Madrid, 2009.
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misma, las de ratificacion de Convenios internacionales inscritos en la Sociedad
de las Naciones, los Estatutos regionales, ni las leyes tributarias. El pueblo podra
asimismo, ejerciendo el derecho de iniciativa, presentar a las Cortes una
proposicion de ley, siempre que lo pida, por lo menos, el 15 por 100 de los
electores. Una ley especial regulara el procedimiento y las garantias del
referéndum y de la iniciativa popular”.

La Constitucion (arts. 68 y 121.d) también insert6 al Tribunal de Garantias
Constitucionales como organo de control en el nombramiento de los
compromisarios que, junto con las Cortes, elegian al Presidente de la Republica.
Estos preceptos fueron desarrollados por la Ley que reguld el procedimiento de
eleccion de compromisarios para los efectos del articulo 68 de la Constitucion, de
1 de julio de 19327°.

La Ley de 27 de julio de 193380 introdujo varias modificaciones en el Decreto
de 8 de mayo de 1931 en orden a la eleccion de Diputados a Cortes y Concejales,
manteniendo en vigor la Ley de 1907. Destaca la existencia de una doble vuelta
que acentua el caracter mayoritario y que favorecera las alianzas electorales y el
bipartidismo3!.

II. PREDOMINIO DE LOS SISTEMAS ELECTORALES MAYORITARIOS EN LA
HISTORIA CONSTITUCIONAL ESPANOLA.

En la historia electoral espanola ha habido una abrumadora presencia de
regimenes electorales mayoritarios con el objetivo de consolidar la presencia
parlamentaria de la opcion politica que gozase del favor del electorado,
asegurando asi, al menos en teoria, la existencia de gobiernos con fuerte respaldo
en las Camaras. Como es obvio, la teoria pasa a un segundo plano cuando, como
ocurrio con frecuencia en la segunda mitad del siglo XIX y en los primeros anos
del XX, los resultados electorales dependian mas de las componendas politicas y
el fraude sistematico que del riguroso funcionamiento del sistema electoral. En
palabras de Joaquin Costa: “no es el régimen parlamentario la regla, y excepcion
de ella los vicios y las corruptelas denunciadas en la prensa y en el Parlamento
mismo durante sesenta anos: al revés, eso que llamamos desviaciones y
corruptelas constituyen el régimen, son la regla misma”82. En las lineas
siguientes haremos una breve descripcion de las normas electorales vigentes en
Espana hasta la transicion de la dictadura franquista a la democracia
constitucional de 1978.

Durante la vigencia del voto indirecto, entre 1810 y 1834, se combinaron las
formulas de mayoria simple de votos y mayoria absoluta, si bien no siempre que

79. Gaceta de Madrid, de 3 de julio de 1932; sobre esta cuestion, véase Artemi Rallo Lombarte,
“El Tribunal de Garantias Constitucionales como Tribunal de Garantias Electorales”, Revista de
Estudios Politicos, n° 92, 1996, pp. 251 ss.

80, Gaceta de Madrid, de 28 de julio de 1933.

81, Sobre las distintas propuestas de modificacion, véase el estudio de Francesc de Carreras,
“Intentos de reforma electoral durante la II Reptublica”, Revista de Estudios Politicos, n°® 31-32, 1983,
pp- 165 ss.

82 QOligarquia y caciquismo como la forma actual de gobierno en Espana: urgencia y modo de
cambiarla; disponible en

http:/ /www.cervantesvirtual.com /servlet/SirveObras/12405085388048940221802 /index.htm
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se hablaba de mayoria absoluta se aludia a la formula consistente en obtener la
mitad mas uno de los votos emitidos. En los casos de empate entre candidatos
con el mismo numero de votos se acudia al sorteo. La circunscripcion era la
provincia. En la regulacion de 1810 no se aludié al numero total de diputados y
la proporcion era de uno por cada 50.000 personas; en 1820 se menciona la
eleccion de 149 diputados, con una ratio de uno por cada 70.000; en 1834 se
elegian 188 diputados.

En las normas de 1836 y 1837 la proporcion era de un diputado por cada
50.000 personas para la eleccion de 258 diputados con un sistema de mayoria a
dos vueltas.

Las disposiciones de 1846 y 1865 se caracterizaron por introducir la figura
del distrito electoral, con una proporcion en la primera de 1 diputado por 35.000
y en la segunda de 1 por 45.000; la formula es de mayoria absoluta y, de no
conseguirse, la mayoria simple entre los mas votados. Con la Ley de 1846 se
elegian 349 diputados.

El Decreto de 1868 volvio al sistema de circunscripciones provinciales,
aunque en el seno de las mayores podria haber varias divisiones. Se hablo por vez
primera de mayoria relativa para aludir a la eleccion del candidato mas votado.
Pero las normas posteriores de 1870, 1871 y 1877 retornaron al sistema de
distritos con mayoria a dos vueltas.

En todo caso, y a partir sobre todo de la Constitucion de 1876 y de su
aceptacion por los dos principales partidos, los textos legales quedaron sometidos
a las exigencias del turno, que presuponia la victoria electoral automatica del
partido que consiguiera la disolucion parlamentaria y la convocatoria de
elecciones. La contrapartida era la vuelta en el proximo proceso del derrotado en
el anterior y la asuncion por el vencedor de las acciones legislativas y politicas del
que debia abandonar el gobierno.

Las leyes de 1878 y 1890 siguieron con el sistema de distritos aunque en
algunos casos eran plurinominales y la novedad mas importante para un sistema
mayoritario fue la introduccion del voto limitado, que en teoria es un instrumento
para garantizar una presencia parlamentaria minima de las fuerzas politicas de la
oposicion, pero que en Espana sirvio mas para propiciar acuerdos entre los
partidos mayoritarios que para favorecer la presencia de las candidaturas
minoritarias. Y dichos acuerdos eran posibles por la existencia, como ha senalado
Fernandez Sarasola, de unos principios comunes que permitian politicas
distintas pero no extremas, de manera que, como si se tratara de un sistema de
equilibrio constitucional, el Partido Liberal adoptaba el papel de Camara Baja
(impulso) y el Conservador el de Camara Alta (reflexion y templanza).

El sistema mayoritario incorporé con la Ley de 1907 un nuevo instrumento
propicio para la corrupcion: la votacion sin eleccion; el articulo 29 disponia que
“en los distritos donde no resultaren proclamados candidatos en mayor numero
de los llamados a ser elegidos, la proclamacion de candidatos equivale a su
eleccion y les releva de la necesidad de someterse a ella...” Con este precepto, los
partidos mayoritarios contaron con un instrumento adecuado para pactar las
personas que debian ser elegidas sin necesidad de afrontar mayores gastos ni
incomodas campanas electorales. Precisamente este instrumento fue uno de los
derogados por el Decreto de 1931, que mantuvo el voto limitado con el nombre de
“restringido” y volvié al sistema de circunscripciones provinciales.

104



EL SISTEMA ELECTORAL ESPANOL DESDE SUS ORIGENES ...

Esta norma y la Ley de 1933 introdujeron la exigencia de que para resultar
elegido no bastaba en primera vuelta tener el mayor numero de votos, sino que
ademas debian suponer un porcentaje minimo de los emitidos (el 20% en 1931, el
40% en 1933); de no darse ambas circunstancias era precisa una segunda vuelta
el domingo siguiente. Lo que se pretendia era evitar un fraccionamiento excesivo
de la Camara y favorecer el agrupamiento en grandes formaciones pero en la
practica lo que produjo fueron uniones o coaliciones puramente coyunturales que
primero polarizaron las elecciones pero luego dieron muestras de fragmentacion y
fragilidad en sede parlamentaria, lo que ocurrié primero con la CEDA y luego con
el Frente Popular®. Y es que se trataba ya de la coalicion no entre tendencias
disgregadas de una misma formacion, como habia ocurrido durante la
Restauracion, sino de auténticos partidos con ideologia y organizacion propias y
autonomas, lo que dificulté su cohesion parlamentariad+.

III.- EL SISTEMA ELECTORAL A PARTIR DE LA TRANSICION Y DE LA
CONSTITUCION DE 1978.

3.1. El derecho electoral de la Transicion.

Tendran que pasar varias décadas de dictadura antes del advenimiento de
las siguientes normas electorales, que resurgieron con la Ley 1/1977, de 4 de
enero, para la Reforma Politica®, donde se dispuso que “los Diputados del
Congreso seran elegidos por sufragio universal, directo y secreto de los espanoles
mayores de edad” (art. 2.2) y que “los Senadores seran elegidos en representacion
de las Entidades territoriales. El Rey podra designar por cada legislatura
Senadores en numero no superior a la quinta parte del de los elegidos” (art.
2.3)8e.

El decreto, aunque esta vez bajo la forma de decreto-ley, reaparecio en la
etapa de la Transicion para regular las primeras elecciones después de la
dictadura; se trato del Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas
Electorales®’. A este Decreto-Ley se remitio el Real Decreto 679/1977, de 15 de
abril®, por el que se convocaron elecciones generales a las Cortes Espanoles, que
se celebrarian el 15 de junio de 1977, dando lugar a las que luego fueron Cortes
constituyentes.

Con la Ley 39/1978, de 17 de julio, de elecciones locales®® se llevo a cabo
una regulacion exhaustiva de los procesos electorales locales, configurandose los
municipales e insulares como una eleccion directa y los provinciales como un

83, Véase al respecto el analisis de Francesc de Carreras y Josep M. Vallés, ob. cit., pp. 238 ss.

84 Véase, con mas detalle, Ignacio Fernandez Sarasola, Los partidos politicos en el pensamiento
espanol,..., pp. 268 ss.

85, BOE num. 4, de 5 de enero de 1977.

86, Entre los primeros analisis teodricos del sistema electoral publicados en 1977 cabe
mencionar, ademas del ya citado de Vallés y de Carreras, los de Vallés y Bosch, Las elecciones,
Blume, Barcelona, 1977, y De Esteban y otros, El proceso electoral, Labor, Barcelona, 1977.

87, BOE num. 70, de 23 de marzo de 1977.
88, BOE num. 92, de 18 de abril de 1977.
89, BOE num. 173, de 21 de julio de 1978.
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sistema indirecto. Varias de estas previsiones se mantuvieron en esencia en la
LOREG.

El precepto que mas repercusion tuvo de esa Ley fue el articulo 11.7
(“Tratandose de listas que representen a Partidos Politicos, Federaciones o
Coaliciones de Partidos, si alguno de los candidatos electos dejare de pertenecer
al partido que le presento, cesara en su cargo y la vacante sera atribuida en la
forma establecida en el numero anterior. El que asi accediere ocupara el puesto
por el tiempo que restare de mandato”), finalmente declarado inconstitucional en
la medida en que colocaba a la entera disposicion del partido politico la creacion
del supuesto de hecho que daba lugar a la pérdida del cargo®°.

Un ultimo Decreto-Ley permitié que en el referéndum constitucional de 1978
pudieran participar los mayores de 18 anos: el Real Decreto-Ley 33/1978, de 16
de noviembre, sobre mayoria de edad®!, dispuso que “la mayoria de edad empieza
para todos los espanoles a los 18 anos cumplidos” (art 1) y ello, como se destaca
en la Exposicion de Motivos, porque “los supuestos sociales expuestos, unidos al
momento de transformacion politica que vive nuestro pais, aconsejan proceder
con urgencia a adelantar la mayoria de edad con el objeto de posibilitar la plena
incorporacion de la juventud espanola a la vida juridica, politica y social del
pais”.

3.2. La opcion por un sistema electoral supuestamente proporcional.

La transicion de la dictadura a la democracia se articulé a partir de un
sistema electoral que, en esencia, sigue vigente cuarenta anos después. Ya la
Ley para la Reforma Politica establecio que la eleccion de 350 diputados al
Congreso se llevaria a cabo de acuerdo con “criterios de representacion
territorial”, pero con la significativa prevencion de “dispositivos correctores
para evitar fragmentaciones inconvenientes de la Camara, a cuyo efecto se
fijaran porcentajes minimos de sufragios para acceder al Congreso”
(Disposicion Transitoria Primera)2.

9, Dicho precepto, segun el Alto Tribunal, en cuanto otorgaba a los partidos politicos la
posibilidad de crear por su voluntad -mediante la expulsion- el presupuesto de hecho que daba
lugar al cese en el cargo publico, era contrario a la Constitucion y, en concreto, al derecho a
permanecer en el cargo publico de su articulo 23.2 (STC 5/1983, F. 4). Esa era la consecuencia
logica de la configuracion del derecho reconocido en el articulo 23.2 como un derecho cuya
titularidad exclusiva corresponde a los representantes, y no a las formaciones politicas en cuyas
listas electorales han sido elegidos (SSTC 36/1990, F. 1; 30/1993, F. 6; 185/1993, F. 5;
81/1994, F. 2, entre otras muchas); sobre esta jurisprudencia, véase Francisco José Bastida
Freijedo, “Derecho de participacion a través de representantes y funcién constitucional de los
partidos politicos. (Comentario sobre la idea de representacion politica en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional)’, Revista Espanola de Derecho Constitucional, n°® 21, 1987, pp. 200 ss.;
Ricardo L. Chueca Rodriguez, “La irreductible dificultad de la representaciéon politica”, Revista
Espanola de Derecho Constitucional, n°® 21, 1987, pp. 186 ss.; y Francisco Caamano Dominguez, El
mandato parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, pp. 70 ss. Nos hemos ocupado
de estas cuestiones en Los partidos y las distorsiones juridicas de la democracia, Ariel, Barcelona,
2000, y “La sustitucion temporal de los representantes politicos”, en el libro del mismo titulo
publicado con Carlos Ortega Santiago, CEPC, Madrid, 2009, pp. 15 ss.

91, BOE num. 275, de 17 de noviembre de 1978.

92, Véase, sobre la Ley para la Reforma Politica y su influencia en nuestro vigente sistema
electoral, Alfonso Fernandez Miranda, “Los sistemas electorales para el Congreso de los Diputados
y el Senado”, en IV Jornadas de Derecho Parlamentario. Reflexiones sobre el régimen electoral,
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No menos grafica es la Exposicion de Motivos del citado Decreto-Ley sobre
normas electorales donde se afirma -las cursivas son nuestras- que

“determinado por la Ley para la Reforma Politica el nimero total de Diputados y
Senadores, corresponde al presente Real Decreto-Ley la distribucion de dicho numero
entre las diferentes provincias espafolas. En cuanto a los primeros se ha considerado
conveniente asegurar un minimo inicial de dos Diputados por provincia y dividir el resto
de los Diputados en funcién de la poblacién... De esta forma se suavizan en alguna
medida los efectos de nuestra irregular demografia y se atiende a un mayor equilibrio
territorial en la representacion...

El sistema electoral para el Congreso se inspira en criterios de representacion
proporcional con candidaturas completas, bloqueadas y cerradas, cuya presentaciéon se
reserva a los partidos y federaciones constitutivos de acuerdo con las normas
reguladoras del derecho de asociacion politica, a las coaliciones de estas fuerzas que
pueden formarse por mera declaracion ante la Junta Electoral Central, y a los propios
electores que deseen promover candidaturas determinadas y no de partido.

La distribucién de escanos se realizard de acuerdo con la regla de «D'Hondt» que resume
en una sola operacion el funcionamiento del cociente electoral y el computo de restos
de acuerdo con el sistema de la mayor media. Esta misma regla ya supone un poderoso
corrector del excesivo fraccionamiento de las representaciones parlamentarias. A esta
misma finalidad, responde la exclusion en la atribucién de escanos de aquellas listas de
candidatos que no hubieran obtenido, al menos, el 3 % de los votos emitidos en la
circunscripcion”.

En estas lineas aparecen las claves de boveda de nuestro vigente sistema
electoral, tanto estatal como autondémico: a) el mapa, con un minimo de
diputados por circunscripcion?3; b) una distribucion de escanos que “suaviza en
alguna medida los efectos de nuestra irregular demografia y atiende a un mayor
equilibrio territorial en la representacion”; c) las candidaturas de listas cerradas y
bloqueadas; d) la formula electoral “D’Hondt”; e) la barrera electoral y f) la
voluntad decidida de corregir el “excesivo fraccionamiento de las representaciones
parlamentarias”.

Asi pues, ya en este Real Decreto-Ley se establecieron las criterios para que
el régimen electoral generara un sistema en el que no todos los partidos politicos
tendrian una presencia parlamentaria proporcional a su aceptacion entre el
electorado, donde las formaciones politicas partieran en una situacion de ventaja
respecto a las meras agrupaciones temporales de ciudadanos y en el cual la
determinacion del orden de colocacion en las listas electorales dependiera de los
organos de direccion de los partidos; se pretendia, en suma, fortalecer a los
partidos politicos en general y a los que obtuvieran respaldo electoral mayoritario
en particular®s.

Madrid, Congreso de los Diputados, pp. 521 ss.; y Angel Sanchez Navarro, Constitucién, igualdad
y proporcionalidad electoral, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid,
1998, pp. 66 y ss.

93, Manuel Martinez Sospedra remonta el origen del minimo inicial de dos diputados a la
regulacion que hizo la Ley Organica del Estado, en 1966, al cambiar la redaccién primitiva del
articulo 2 de la Ley de Cortes; véase su estudio sobre “El régimen electoral Valenciano” en
Cuadernos de Derecho Publico, 22-23 (Monografico sobre el régimen electoral de las Comunidades
Autonomas), 2004, p. 411.

94, Para un analisis actualizado de esta cuestion véase el estudio de Roberto Blanco Valdés, “La
caida de los dioses: de los problemas de los partidos a los partidos como problema”, Teoria y
Realidad Constitucional, n°® 35, 2015, pp. 149 ss.
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En lo que al sistema de partidos se refiere, y como explican Lago y
Montero®3, lo que se buscaba, y se consiguio, fue “diseiar un sistema electoral
que permitiera al partido en el Gobierno (UCD) alcanzar a la vez dos objetivos. El
primero consistia en lograr que las fuerzas politicas a su derecha y a su izquierda
apoyaran la combinacion de los elementos del sistema electoral. El segundo
radicaba en maximizar su representacion parlamentaria de acuerdo con la
informacion que poseian durante esa fase de la transicion democratica. Al
cumplirse el primer objetivo, el sistema electoral espanol comenzo su larga
andadura institucional. Y al realizarse el segundo objetivo, la combinacion de los
efectos mayoritarios y conservadores se proyectéo de modo diferenciado sobre los
principales partidos de centro-derecha (como la propia UCD) o de centro-
izquierda”.

Estas previsiones normativas estuvieron muy presentes en el proceso de
elaboracion del texto constitucional y con su incorporacion a la Norma
Fundamental® se convirtieron en algo indisponible para las Cortes Generales?”,
formando, en expresion grafica, nuestra “Constitucion electoral”®, con su
ejemplo mas acabado en el articulo 68, que fija el nimero maximo y minimo de
diputados, el caracter del sufragio, la circunscripcion provincial, la
proporcionalidad de la representacion, la duracion del mandato, quiénes son
electores y elegibles, y la franja temporal de celebracion de las elecciones?°.

95, Ob. cit., p. 283.

96, Con la objecion del Partido Comunista por la merma de proporcionalidad que suponian; al
respecto son muy ilustrativas las palabras del Diputado Solé Tura el 12 de julio de 1978 en la
Sesién Plenaria del Congreso de los Diputados que debatia el Dictamen de la Comision de
Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas sobre el Anteproyecto de Constituciéon, Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados, n° 108, pp. 4184 ss. Puede consultarse en
http://www.congreso.esy en Constitucion espanola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes
Generales, 1980, Tomo II, pp. 2236 ss.; véanse también las consideraciones incluidas en el
estudio de Jordi Solé Tura y Miguel Angel Aparicio Pérez, Las Cortes Generales en el sistema
constitucional, Tecnos, Madrid, 1984; me ocupé de esta cuestion en “Crénica de una
desproporcionalidad anunciada”, en Estudios sobre la Constitucion Espanola: homenaje al profesor
Jordi Solé Tura, Congreso de los Diputados, 2008, Vol. 1, pp. 859-874.

97. Una postura critica con la incorporacion a la Norma Fundamental de numeras
prescripciones electorales es la de Enrique Arnaldo Alcubilla, El cardcter dindmico del régimen
electoral espariol, Madrid, CEPC, pp. 11 ss.

98, Francisco Caamano Dominguez, “Elecciones y Tribunal Constitucional. sUna interseccién no
deseada?’, Revista de las Cortes Generales, n°® 41, p. 95.

99, “1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un maximo 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. Las poblaciones de Ceuta y Melilla estaran representadas
cada una de ellas por un Diputado. La ley distribuira el numero total de Diputados, asignando
una representacion minima inicial a cada circunscripcion y distribuyendo los demas en
proporcion a la poblacién. 3. La eleccion se verificara en cada circunscripcion atendiendo a
criterios de representacion proporcional. 4. El Congreso es elegido por cuatro anos. El mandato de
los Diputados termina cuatro anos después de su eleccion o el dia de la disolucién de la Camara.
5. Son electores y elegibles todos los espafoles que estén en pleno uso de sus derechos politicos.
La ley reconocera y el Estado facilitara el ejercicio del derecho de sufragio a los espanoles que se
encuentren fuera del territorio de Espana. 6. Las elecciones tendran lugar entre los treinta dias y
sesenta dias desde la terminacion del mandato. E1 Congreso electo debera ser convocado dentro
de los veinticinco dias siguientes a la celebraciéon de las elecciones”.
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Aqui estan los elementos del sistema electoral para el Congreso de los
Diputados, cuya articulacion procedimental se deja en manos del Legislador!o0,
que cuando se decidio a desarrollarlo admitio sin pudor que su renovacion no era
en modo alguno radical, “debido a que el propio texto constitucional acogio los
elementos esenciales del sistema electoral contenidos en el Real Decreto-Ley”
(Exposicion de motivos de la Ley Organica del Régimen Electoral General,
LOREQG).

Y, como complemento de lo anterior y evidencia de la conexion entre partidos
y régimen electoral, la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de partidos politicos, ya
contemplo el éxito electoral como una clave para la supervivencia econéomica de
las formaciones politicas: segun el articulo 6,

“la Administracion del Estado financiara las actividades de los partidos con
arreglo a las siguientes normas: Cada Partido percibira anualmente una
cantidad fija por cada escafio obtenido en cada una de las dos camaras y,
asimismo, una cantidad fija por cada uno de los votos obtenidos por cada
candidatura a cada una de las dos camaras. En los Presupuestos Generales
del Estado se consignara la cantidad global destinada a estos fines, asi como
los criterios para distribuirla con sujeciéon a lo dispuesto en el apartado
anterior. Reglamentariamente se determinara el régimen de distribucion de las
cantidades mencionadas en el apartado a cuando los Partidos hubieran
concurrido a las elecciones formando parte de federaciones o coaliciones”.

3.3. Un sistema electoral de listas cerradas y bloqueadas para el Congreso y
de lista abierta para el Senado.

Como ya se ha dicho, el Decreto-Ley de 18 de marzo de 1977 aposto, para el
Congreso de los Diputados, por “candidaturas completas, bloqueadas y cerradas,
cuya presentacion se reserva a los partidos y federaciones constituidos de
acuerdo con las normas reguladoras del derecho de asociacion politica, a las
coaliciones de estas fuerzas que pueden formarse por mera declaraciéon ante la
Junta Electoral Central, y a los propios electores que deseen promover
candidaturas determinadas y no de partido” y, en consecuencia, se dispuso que
“cada uno de los electores de un distrito s6lo podra dar su voto a una sola lista,
sin introducir en ella modificacion alguna ni alterar en la misma el orden de
colocacion de los candidatos” (art. 20.3).

En la misma linea, y anos después de la entrada en vigor de la Norma
Fundamental, la LOREG dispuso (art. 96.4) que “seran también nulos en todos
los procesos electorales los votos emitidos en papeletas en las que se hubieren
modificado, anadido o tachado nombres de candidatos comprendidos en ellas o
alterado su orden de colocacion...”

El sistema de listas cerradas y bloqueadas —asi se denominan en varias
Leyes electorales autonomicas- favorece que quede en manos de los 6rganos de
direccion de la formacion que promueve la candidatura la composicion y

100, Miguel Azpitarte Sanchez senala que “mientras que el sistema electoral demanda una
mayor rigidez constitucional que evite su disponibilidad en manos de mayorias contingentes, se
puede afirmar que la menor rigidez del procedimiento electoral facilita su adaptacion a los
cambios que impulsa y exige la experiencia de cada contienda electoral”; véase su trabajo “La
dimension constitucional del procedimiento electoral’, Teoria y Realidad Constitucional, n° 11-12, p.
443.
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ordenacion de la misma, a salvo de lo que puedan disponer los respectivos
estatutos internos en materia de elecciones primarias, lo que, hasta la fecha, ha
favorecido una férrea disciplina de partido. Y ello a pesar del mandato
constitucional (art. 6) que impone una estructura interna y un funcionamiento
democraticos!'?!, cuyo desarrollo legislativo se realizo6 en los preceptos no
derogados de la Ley 21/1976, de 14 de junio, de Asociaciones Politicas; en la ya
citada Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos, aprobada antes que
el propio texto constitucional, pero teniendo en cuenta los inmediatos dictados de
este ultimo, y, finalmente, en la Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de partidos
politicos, reformada por la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, que modifica,
entre otros, aunque sin cambios trascendentales, los articulos 7 (sobre la
organizacion y funcionamiento) y 8 (derechos y deberes de los afiliados)102.

Creo que, en esencia, siguen siendo validas, veintitrés anos y algunas
reformas legales después, las palabras empleadas por el Tribunal Constitucional
en 1995 para calificar la normativa entonces vigente: “el Legislador ha optado por
establecer unas muy parcas reglas de organizacion y funcionamiento
democraticos y por reconocer unos muy escuetos derechos de los afiliados” (STC
56/1995, de 6 de marzo, F. 3.b). En esta resolucion, el TC precisa, por vez
primera de modo expreso, el contenido del ultimo parrafo del articulo 6,
conectandolo con el cumplimiento de las funciones publicas por parte de las
formaciones politicas: “el mandato constitucional conforme al cual la
organizacion y funcionamiento de los partidos politicos debe responder a los
principios democraticos constituye, en primer lugar, una carga impuesta a los
propios partidos con la que se pretende asegurar el efectivo cumplimiento de las
funciones que éstos tienen constitucional y legalmente encomendadas y, en
ultimo término, contribuir a garantizar el funcionamiento democratico del
Estado” (F. 3.1.a).

Un ambito en el que una de las facetas de la democracia interna, entendida
como participacion de los militantes en las decisiones mas relevantes del partido,
es clave para contribuir al funcionamiento democratico del Estado es,
precisamente, el de la formacion de las candidaturas que esa entidad presentara
para los organos que ejercen funciones de representacion politica. Sin embargo,
ni la normativa reguladora del régimen electoral ni la propia del sistema de
partidos han querido propiciar instrumentos que hagan efectiva la exigencia
constitucional.

101, Véanse, al respecto, los estudios de Fernando Flores Giménez, La democracia interna de los
partidos politicos, Congreso de los Diputados, Madrid, 1998, y José Ignacio Navarro Méndez,
Partidos politicos y democracia interna, CEPC, Madrid, 1999; mas recientes los de Eduardo Virgala
Foruria, “Ejercicio de derechos por los afiliados y control judicial de las sanciones impuestas por los
partidos politicos”, Teoria y Realidad Constitucional, n° 6, 2000, pp. 83 ss.; “Democracia interna y
derechos de los afiliados a los partidos politicos”, Revista Catalana de Dret Public, n°® 37, 2008, pp.
21 ss., y “La regulacién juridica de la democracia interna en los partidos politicos y sus problemas en
Espana”, Teoria y Realidad Constitucional, n°® 35, 2015, pp. 225 ss.

102, Puede verse una amplia panoramica doctrinal sobre la legislacion de partidos en Espana en
el nimero monografico de Teoria y Realidad Constitucional, n°® 35, 2015; pueden resultar de
especial interés dos de las ultimas encuestas de esa misma revista: la que se incluye en el nimero
31, de 2013, sobre el control del poder, con participacion de los profesores Blanco Valdés,
Chueca, Corcuera, Presno y Rodriguez Diaz (pp. 15 ss.), y la que ofrece expresamente sobre los
partidos en ese numero 35, de 2015, con participacion de los profesores Aragon, Bastida, Bilbao,
Camara, Contreras, Carmona, Elvira, Morales, Porras Nadales y Torres Muro (pp. 15 ss.).
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Y el Legislador no puede dejar en manos exclusivas de las formaciones
politicas la decision de si sus candidaturas electorales se aprobaran, o no, con la
participacion de los afiliados. La especial posicion que la Constitucion ha
otorgado a los partidos es la que justifica que, entre otras ventajas, reciban
cuantiosas ayudas publicas, econémicas o no, pero al tiempo es la que demanda
un cierto intervencionismo estatal en la vida interna del partido para asegurar
que en los actos con trascendencia constitucional externa -la presentacion de
candidaturas lo es!®- se respete la expresa exigencia constitucional de
funcionamiento interno democratico. En palabras de Kelsen, la insercion
constitucional de los partidos politicos hace también —-debe hacer anadimos
nosotros- posible la democratizacion de la formaciéon de la voluntad colectiva
dentro de esa esferal®4.

No se trata de que la Ley imponga un concreto modelo de democracia
interna entre los diferentes posibles, sino de que obligue, so pena de no aceptar
las candidaturas, a que su formacion responda a un minimo democraticol05.

Esta pretension optimista —por utilizar la expresion de Pérez-Moneo!%6- de
intervencionismo estatal en aspectos de la vida interna de los partidos ha sido
cuestionada historicamente argumentado, entre otros, motivos realistas —decia
Michels que si las leyes quieren poner coto al dominio de los dirigentes, poco a
poco cederan las leyes, no los dirigentes197- pero también hace ya tiempo que esta
consolidada en realidades legislativas como la norteamericanal%8. En todo caso, y
volviendo a Kelsen, la intervencion del Estado en la vida del partido tiene como
finalidad superar una realidad que, por lo general, “s6lo brinda al individuo... un
minimo de autodeterminacion democratica”199.

Y, en lo que al régimen electoral espanol respecta, esa intervencion ya se
viene produciendo, por citar algun ejemplo, en la imposicion a las candidaturas
de un sistema de inelegibilidades, que podria ampliarse, y a través de la exigencia
de una composicion equilibrada entre hombres y mujeres, avalada esta ultima
por el Tribunal Constitucional en la STC 12/2008, de 29 de enero.

La exigencia legal de la eleccion democratica de los integrantes de las
candidaturas no plantearia, a nuestro juicio, problemas de constitucionalidad,;

103, Véase, al respecto, su detallado estudio La seleccién de candidatos electorales en los
partidos, CEPC, Madrid, 2012; en especial, las paginas 163 ss.

104, De la esencia y valor de la democracia, edicion de Juan Luis Requejo Pagés, KRK, Oviedo,
2006, p. 85.

105, Fernando Flores Giménez expone los argumentos a favor de una legislaciéon mas intensa
sobre los partidos, “Los partidos politicos: intervencion legal y espacio politico, a la busqueda del
equilibrio”, Teoria y Realidad Constitucional, n°® 35,..., pp. 362 ss.

106, La seleccién de candidatos electorales en los partidos, CEPC, Madrid, 2012, pp. 111 ss.

107, En “Democracia formal y realidad oligarquica’, K. Lenk y F. Neumann (eds.), Teoria y
sociologia criticas de los partidos politicos, Anagrama, 1980, p. 257.

108, En su estudio clasico sobre la Constitucion y los partidos politicos, Heinrich Triepel se
ocupo, ya en 1927, del sistema norteamericano de primarias como una muestra de la penetracion
democratica por via legislativa en el sistema de partidos para que éste pueda convertirse en piedra
angular de la organizacion del Estado; La Constitucién y los partidos politicos, Tecnos, 2015 pp. 26
ss.

109, Ob. cit., pp. 85 y 86.
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tampoco el desbloqueo de las listas. Como razona el Tribunal en la STC 12/2008,
es evidente que la libertad de presentacion de candidaturas por los partidos (que,
por lo demas, en ésta como en sus demas actividades estan sometidos a la
Constitucion y a la ley, como expresa el art. 6 CE) no es, ni puede ser, absoluta.
Ya el Legislador, en atencion a otros valores y bienes constitucionales protegidos,
ha limitado esa libertad imponiéndoles determinadas condiciones para la
confeccion de las candidaturas (referidas a la elegibilidad de los candidatos, a la
residencia en algunos supuestos, o incluso a que tales candidaturas hayan de
serlo mediante listas cerradas y bloqueadas).

Por ello, nuevas limitaciones orientadas a hacer realidad la democracia
interna en las formaciones politicas y a favorecer las opciones de la ciudadania
que participa en los procesos electorales ni son las Unicas ni carecen de
fundamento constitucional: en primer lugar porque son constitucionalmente
legitimos fines como la consecucion de la democracia interna en el seno de las
formaciones politicas o favorecer la amplitud de opciones en el proceso electoral;
en segundo lugar, porque no se trataria de imponer un concreto mecanismo de
eleccion interna (primarias abiertas, cerradas,...), sino de permitir que cada
formacion pudiese optar por una formula que, en todo caso, asegurase esa
participacion efectivall®; en fin, porque es inocuo para los derechos
fundamentales de quienes, siendo sus destinatarios, los partidos politicos, no
son, por definicion, titulares de los derechos fundamentales de sufragio activo y
pasivo.

En esa linea, el reformado articulo 7 de la Ley Organica 6/2002 ya prevé que
la estructura interna y el funcionamiento de los partidos politicos deberan ser
democraticos, estableciendo, en todo caso, férmulas de participaciéon directa de los
afiliados en los términos que recojan sus Estatutos, especialmente en los procesos
de eleccion de érgano superior de gobierno del partido. A esta clausula se podria
anadir y “eleccion de los integrantes de las candidaturas que, en su caso, se
presenten a los diferentes procesos electorales”. Estas previsiones, de manera
similar a lo que ocurre en Alemanialll, tendrian que tener su correlato en la
LOREG y en los estatutos de cada formacion politica; de esa manera se respetaria
su libertad de autoorganizaciéon y el propio derecho de sus afiliados a tomar parte
en esa decision, contando para ello con los oportunos recursos internos vy,
especialmente, administrativo-electorales y judiciales que permitan verificar la
correccion democratica del proceso!12.

110, Véase, al respecto, los trabajos de David Giménez Gluck, “El derecho de asociacion de los
partidos politicos y la regulacién legal de las elecciones primarias”, Revista Esparniola de Derecho
Constitucional, n° 102, pp. 211 ss., y Eduardo Virgala Foruria, “La regulacién juridica de la
democracia interna en los partidos politicos y sus problemas en Espana’, Teoria y Realidad
Constitucional,..., pp. 236 ss., que incluye un exhaustivo analisis de los procesos de primarias en
Espana y, en general, de las exigencias de funcionamiento democratico que cabria imponer
legalmente a los partidos.

111, Una completa exposicion de la legislacion alemana en lengua espanola es la de Yolanda
Fernandez Vivas en “El régimen de los partidos politicos en Alemania’, Teoria y Realidad
Constitucional, n° 31, pp. 457 ss. Una panoramica con perspectiva histérica dentro de la doctrina
alemana es la que se ofrece en el libro colectivo coordinado por Dimitris Tsatsos 30 Jahre
Parteiengesetz in Deutschland, Nomos, Baden-Baden, 2002.

112, Entre los estudios mas completos de la doctrina espanola en esta materia cabe recordar,
ademas de los ya citados, la ponencia presentada en el XII Congreso de la Asociacion de
Constitucionalistas de Espana (Salamanca, 2014) por Emilio Pajares Montolio, “Seleccién de
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En ese proceso interno de eleccion de los integrantes de las candidaturas
tendria que operar el principio de voto libre y secreto de los afiliados y el derecho
de cualquiera de las personas afiliadas a ser candidata, ambas cosas previstas ya
en la normativa vigente para la eleccion de los organos directivos. En dichos
comicios, como regla, operaria la de la mayoria simple; esta exigencia se ha
incluido en el nuevo articulo 3.2 de la Ley Organica 6/2002, a propésito de los
organos de gobierno y representacion —los Estatutos deberan incluir “las reglas de
deliberacion y la mayoria requerida para la adopcion de acuerdos, que, por regla
general, sera la mayoria simple de los presentes, sean éstos miembros de pleno
derecho o compromisarios“-. Asi, las disposiciones estatutarias podrian exigir
mayorias cualificadas para la toma de decisiones como la presente si las
consideran de especial relevancia para la vida del partido y a propoésito de las
cuales se busca un respaldo superior al de la mera mayoria simple. Nada
impediria tampoco que la formacion politica abriera el proceso de eleccion a
personas no afiliadas, bien para el sufragio activo, para el pasivo o para ambos.

Por lo que respecta al desbloqueo de las listas, tal reforma daria mas libertad
al votante, fomentaria la conexion entre electores y elegidos y liberaria algo mas a
los electos respecto a sus formaciones politicas. No obstante, tendria que
compatibilizarse, en la LOREG, con el sistema de eleccion interna al que
acabamos de referirnos y con la obligacion de una composicion equilibrada entre
mujeres y hombres de las listas. A estos efectos, se mantendria la seleccion de
candidatos realizada previamente en el seno de la formacion que promueve la
candidatura pues seguiria siendo una lista cerrada y, por tanto, no cabria incluir
a personas ajenas a la misma; en segundo lugar, y teniendo en cuenta el especial
valor politico que se suele atribuir a la cabecera de la lista se podria prever que el
desbloqueo no afectase a la persona que ocupa el primer lugar en la candidatura,
posicion que, ademas, tiene relevancia juridica en las elecciones locales, dado que
para optar a la Alcaldia la LOREG exige (art. 196.a) haber encabezado la
correspondiente listall3.

También, y afectos de no hacer especialmente complejo ni el voto ni el
escrutinio en circunscripciones grandes, cabria optar por un desbloqueo parcial,
limitandolo, como mucho, a los puestos 2 al 10. Otra cautela seria prever que el
desbloqueo se condicionaria a la obtencion de un minimo de votos a favor por
parte del electorado. Finalmente, y en aras a mantener la exigencia actual de
composicion equilibrada de mujeres y hombres, el desbloqueo tendria que
realizarse en los dos primeros tramos de cinco puestos (del 2 al 5 y del 6 al 10).

candidatos y mejora del sistema electoral: consideraciones sobre las elecciones primarias”, en
Participaciéon, representaciéon y democracia: XII Congreso de la Asociaciéon de Constitucionalistas de
Espana, coordinado por José Luis Cascajo Castro y Augusto Martin de la Vega, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2015, pp. 151-192; también el trabajo de Paloma Biglino Campos, “Intervencién del
Legislador y seleccion de candidatos por los partidos politicos: una perspectiva comparada”, Teoria y
Realidad Constitucional, n°® 35,..., pp. 203 ss.; Octavio Salazar Benitez y Alejandro Saiz Arnaiz se
ocuparon de los primeros procesos: “Las primarias socialistas: una experiencia de
democratizacion de la seleccion de candidatos”, Teoria y Realidad Constitucional, n°® 6, pp. 135 ss;
“Elecciones primarias, representacion politica y democracia interna en los partidos: entre la
ilusién y el escepticismo” Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, n° 12-13, pp. 179 ss.

113, Segun la STC 31/1993, de 26 de enero, esta condicion de cabeza de lista ha de conectarse
a una determinada lista de candidatos en un determinado proceso electoral abierto, lista a la que
se refiere el art. 44. 1 LOREG, que sélo puede ser presentada por partidos y federaciones,
coaliciones de partidos o agrupaciones de electores (F. 3).
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Finalmente, por lo que respecta al Senado, es sabido que en las elecciones a
la Camara Alta opera un sistema peculiar de lista abierta, no previsto para otro
tipo de procesos electorales: “En cada provincia se elegiran cuatro Senadores por
sufragio universal, libre, igual, directo y secreto por los votantes de cada una de
ellas, en los términos que senale una ley organica. En las provincias insulares,
cada isla o agrupacion de ellas, con Cabildo o Consejo Insular, constituira una
circunscripcion a efectos de eleccion de Senadores, correspondiendo tres a cada
una de las islas mayores -Gran Canaria, Mallorca y Tenerife- y uno a cada una de
las siguientes islas o agrupaciones: Ibiza-Formentera, Menorca, Fuerteventura,
Gomera, Hierro, Lanzarote y La Palma. Las poblaciones de Ceuta y Melilla
elegiran cada una de ellas dos Senadores” (art. 69.2, 3y 4).

En desarrollo de esta prevision constitucional, el articulo 166 de la Ley
Organica del Régimen Electoral General dispone que “la eleccion directa de los
Senadores en las circunscripciones provinciales, insulares y en Ceuta y Melilla se
rige por lo dispuesto en los apartados siguientes: a) Los electores pueden dar su
voto a un maximo de tres candidatos en las circunscripciones provinciales, dos
en Gran Canaria, Mallorca, Tenerife, Ceuta y Melilla, y uno en las restantes
circunscripciones insulares. b) Seran proclamados electos aquellos candidatos
que obtengan mayor numero de votos hasta complementar el de Senadores
asignados a la circunscripcion”.

Nos encontramos, pues, ante un sistema de lista abierta -el votante puede
seleccionar tres nombres de diferente color politico-, voto limitado -hay que
escoger menos personas de las que se eligen en la circunscripcion- y formula
electoral mayoritaria -resultan elegidas las cuatro personas mas votadas en la
circunscripcion-. Esa libertad que ofrece la lista abierta no es, en la inmensa
mayoria de los casos, aprovechada por el votante, que actia de acuerdo con
criterios de politica general y no atendiendo a la personalidad de los candidatos,
algo no exento de légica pues no parece sencillo que candidatos que defienden
diferentes propuestas electorales puedan ponerse de acuerdo luego para unificar
sus lineas de actuacion politica.

Por ello, lo habitual es que los resultados del Senado coincidan,
maximizandolos, con los resultados del Congreso: al elegirse a pocos senadores
en cada provincia y a través de una féormula electoral mayoritaria, quien gana las
elecciones al Congreso suele tener un resultado todavia mejor en el Senado y
cuando nos encontramos con mayorias diferentes en una y otra Camara ello se
debe al vuelco que pueden provocar en la composicion del Senado los 58
senadores propuestos por los Parlamentos autonémicos.

Sea como fuere, la composicion del Senado refleja mas una
representatividad politica general, como el Congreso, que una de caracter
territorial y ésta ultima solo tiene sentido si plantea como algo diferente de la
representacion general y unitaria del pueblo del Estado.

3.4. Un sistema electoral proporcional que produce resultados desiguales.

Si hay otro factor, y bien conocido, que ha venido incidiendo de manera muy
relevante en la minoracion del pluralismo representativo en el Congreso de los
Diputados es el juego combinado de la formula electoral, el niumero de escanos a
elegir por circunscripcion y el tamano de las entidades representativas: una
camara parlamentaria de 350 miembros -Montero y Riera hablan aqui de la “ley
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de la raiz cubica”!!#- junto con un tamano reducido de las circunscripciones
provocara que, aunque se emplee una formula de caracter proporcional se
asistira a una “distribucion desproporcionada de escanos”, que beneficiara a los
grandes partidos e incrementara la posibilidad de que se den mayorias
parlamentarias artificiales de un partido que ha obtenido una victoria electoral
minimalls,

Eso es, precisamente, lo que ha venido ocurriendo en Espana: en 1982 el
Partido Socialista Obrero Espanol consiguié 202 escanos (57,71%) con el 48,11%
de los votos; en 1986 esa misma formacion politica obtuvo 184 escanos (52,57%)
con el 44,06% de sufragios; en las elecciones del anno 2000 fue el Partido Popular
el que con el 44,52% de votos lleg6 a los 183 escanos (52,28%) y en 2011 con el
44,63% de votos a los 186 (53,14%); en 1989 el PSOE llego a 175 diputados
(50%) con el 39,6% de votos!16,

Un régimen electoral que genera estos resultados ha sido, sin embargo,
avalado por el Tribunal Constitucional, que, si bien comenzé senalando que “la
representacion proporcional es la que persigue atribuir a cada partido o a cada
grupo de opinion un numero de mandato en relacion con su fuerza numeérica.
Cualesquiera que sean sus modalidades concretas, su idea fundamental es la de
asegurar a cada partido politico o grupo de opinion una representacion, si no
matematica, cuando menos sensiblemente ajustada a su importancia real” (STC
40/1981, de 18 de diciembre, F. 2), a continuacion matizdé que “la
proporcionalidad en la representacion, dificil de alcanzar de suyo, lo es tanto mas
cuanto menor sea el abanico de posibilidades dado por el nimero de puestos a
cubrir en relacion con el de las fuerzas concurrentes... Consecuencia de ello es
que la «adecuada representacion proporcional» exigida so6lo podra serlo
imperfectamente en el margen de una discrecionalidad que la hagan flexible,
siempre que no altere su esencia”; sera preciso, “en todo caso, evitar la aplicacion
pura y simple de un criterio mayoritario o de minima correccion”.

La jurisprudencia posterior ha ido en la linea de otorgar una gran deferencia
al Legislador electoral (SSTC STC 75/1985, de 21 de junio; 225/1998, de 25 de
noviembre y, mas recientemente, 19/2011, de 3 de marzo). La STC 75/1985, que
enjuicio aspectos del Decreto-Ley de 1977 se limito a decir que de la aplicacion de
la formula D’Hondt a nuestras circunscripciones “resulta cierta ventaja relativa -
aunque no superior a la de otras formulas consideradas igualmente

114, Ob. cit., p. 387; actualizando su calculo (de 2009) para una poblacion, a diciembre de 2017,
de 46.549.045 habitantes la raiz cabica seria 359,72.

115 . Véase al respecto, Arendt Lijphart, Sistemas electorales y sistemas de partidos, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1995, pp. 119 ss., y 182 ss. Recuerdan Lago y Montero que,
“tras décadas de investigacion sobre las consecuencias politicas de los sistemas electorales, uno
de los puntos basicos de encuentro es que la fragmentacion de un sistema de partidos, la
proporcionalidad electoral, los votos malgastados o la sobrerrepresentacion de los partidos
mayoritarios dependen de la magnitud de distrito (entendida como el nimero de escanos que se
elige en una circunscripcion)”, ob. cit. p. 321. Me he ocupado de estas cuestiones en El derecho de
voto: un derecho politico fundamental, libro electroénico,

http://presnolinera.files.wordpress.com/2011/10/el-derecho-de-voto-un-derecho-
polc3adticofundamental-libro.pdf, y en El derecho de voto: un derecho politico fundamental, Porrua,
México, D. F. 2013.

116, Fuente: Ministerio del Interior (http://www.infoelectoral.interior.es/min/home.html) (25 de
enero de 2018).

115



Miguel Angel Presno Linera

proporcionales- para las listas mds votadas, y ello como consecuencia del peculiar
sistema de cocientes sucesivos que dicha regla articula...”

Por su parte, en la STC 19/2011, que aunque se refiere a la eleccion de una
Camara autonomica es extrapolable a las elecciones al Congreso, se concluye
(F.3) que

“las genéricas directrices constitucionales... a favor de la proporcionalidad
determinan la existencia de un considerable ambito de indefinicion en cuanto
al tipo de escrutinio, asi como en cuanto a la regulacion de otros aspectos del
proceso electoral; y esta indefinicion Gnicamente puede ser salvada mediante
decisiones del legislador, y en la amplia diversidad de soluciones que éste
puede adoptar no cabe apreciar sino una confirmacién de la naturaleza de las
normas, que en otras ocasiones hemos considerado integrantes de un 'bloque
de la constitucionalidad' como un espacio abierto a distintas posibilidades
legislativas, naturaleza que, en cuanto entrana un bien constitucional en si
mismo valioso, lejos de resultar debilitada, ha de ser preservada y reforzada
por este Tribunal”. No se trata, en ningiin caso, de la exigencia de un sistema
puro de proporcionalidad, sino que, por el contrario, la proporcionalidad “es,
mas bien, una orientacion o criterio tendencial, porque siempre, mediante su
puesta en practica, quedara modulada o corregida por multiples factores del
sistema electoral hasta el punto de que puede afirmarse que cualquier
concrecion o desarrollo normativo del criterio, para hacer viable su aplicacion,
implica necesariamente un recorte a esa 'pureza’ de la proporcionalidad
abstractamente considerada” (STC 75/1985, de 21 de junio, FJ 5).

“En tanto el legislador se funde en fines u objetivos legitimos y no cause
discriminaciones entre las opciones en presencia, no cabra aceptar el reproche
de inconstitucionalidad de sus normas o de sus aplicaciones en determinados
casos, por no seguir unos criterios estrictamente proporcionales
(STC193/1989)” (STC 45/1992, de 2 de abril, FJ 4; doctrina que reitera
ATC 240/2008, de 22 de julio).

El problema es que lo que resulta de la vigente normativa es mucho mas que
“cierta ventaja relativa”y, desde luego, esa ventaja, a diferencia de lo que sostiene
el Tribunal, si es superior a la de otras formulas consideradas igualmente
proporcionales. Basta tomar el propio ejemplo practico que facilita la LOREG en
su articulo 163 -y que reproducen luego las leyes electorales autonomicas- y
comparar los resultados que ahi se muestran con los que generaria, por ejemplo,
la formula Sainte-Lagué, que en lugar de dividir entre la sucesion de numeros
naturales desde el 1 hasta el que coincida con el de escanos a elegir en la
circunscripcion (formula D’Hondt) divide entre los numeros impares.

Ejemplo del articulo 163 LOREG: 480.000 votos validos emitidos en una
circunscripcion que elija ocho Diputados. Votacion repartida entre seis
candidaturas y aplicacion de la formula D’Hondt (no se incluye la division hasta
ocho para ahorrar espacio y porque no es necesaria para mostrar lo que se
pretende):
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) Divisi 1
on
A 168.000
B 104.000
C 72.000
D 64.000
E 40.000
F 32.000

En negrita el reparto de escanos: la candidatura A obtiene cuatro; la
candidatura B, dos escanos y las candidaturas C y D, un escano cada una.

Con esos mismos parametros la aplicacion de la féormula Sainte-Lagué
genera mas proporcionalidad y pluralismo:
escanos.; la candidatura B, dos escanos y las candidaturas C, D y E, un escano

cada una.

Divisi
on

Téngase en cuenta que este efecto de desproporcionalidad (la candidatura
con mas votos resulta sobrerrepresentada en ese ejemplo con un escano), no
casual como ya se ha apuntado, es probable que se produzca en todas las
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Ademas de la anterior evidencia, tampoco parece muy acertado concluir,
como hace el Tribunal Constitucional, que la proporcionalidad “es, mas bien, una
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orientacion o criterio tendencial, porque siempre, mediante su puesta en practica,
quedara modulada o corregida por multiples factores del sistema electoral hasta
el punto de que puede afirmarse que cualquier concrecion o desarrollo normativo
del criterio, para hacer viable su aplicacion, implica necesariamente un recorte a
esa 'pureza' de la proporcionalidad abstractamente considerada” (STC 75/1985,
de 21 de junio, FJ 5). “En tanto el legislador se funde en fines u objetivos
legitimos y no cause discriminaciones entre las opciones en presencia, no cabra
aceptar el reproche de inconstitucionalidad de sus normas o de sus aplicaciones
en determinados casos, por no seguir unos criterios estrictamente proporcionales
(STC193/1989)” (STC 45/1992, de 2 de abril, FJ 4; doctrina que reitera
ATC 240/2008, de 22 de julio).

Y es que, en primer lugar, la proporcionalidad no es un mero “criterio
tendencial” sino un mandato constitucional orientado a hacer realidad, como
minimo, dos valores superiores del ordenamiento —la igualdad y el pluralismo
politico-; el mandato del articulo 9.2 —promover las condiciones para que la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas...-,
el objeto protegido por los derechos fundamentales reconocidos en los articulos
23.1 y 23.3, el caracter igual del sufragio en las elecciones al Congreso
garantizado por el articulo 68.1 y que la eleccion se verifique atendiendo a
criterios de representacion proporcional (art. 68.3). Lo que cabe colegir de este
ultimo precepto, en palabras de Francisco Bastida, es que no es suficiente que en
el resultado final haya proporcionalidad si ésta no se produce también en cada
circunscripcion!l’, cosa que ya hemos visto que no ocurre en la mayoria. Por si
fuera poco, como explica también Bastida, esa proporcionalidad tampoco se da —
porque asi lo quiso el Legislador preconstitucional y lo ha avalado el
postconstitucional- en el resultado final de cada renovacion del Congreso de los
Diputados.

En segundo término, el Legislador si esta causando “discriminaciones entre
las opciones en presencia”, pues no las trata de la manera mas igual posible, sino
que se decanta por unos mecanismos (asignar un minimo de 2 diputados por
circunscripcion, mantener la eleccion de 350 diputados y, por tanto, un Congreso
de tamano “pequeno”, optar por una formula electoral que no es proporcional en
circunscripciones pequenas) que, de antemano, provocan desproporcionalidad y
afectan al principio de igual (o similar) valor del voto; como se ha visto mas
arriba, los dos mecanismos de ventaja, el reparto mayoritario y la
sobrerrepresentacion, se acumulan sobre los ganadores en ciertos distritos.

Como concluyen Penadés y Santauste, “la competicion electoral en Espana
no tiene lugar en condiciones iguales en todas las circunscripciones, y los votos
no cuentan todos lo mismo. La variabilidad de la magnitud electoral de los
distritos tiene consecuencias para el sistema de partidos. Ademas, el sistema
electoral emplea un método de prorrateo de escanos entre las circunscripciones
que introduce otra dimension de desigualdad: la representacion de los
ciudadanos”!18.

117, “Proporcionalidad inversa en la representacion e inconstitucionalidad de la Ley Organica
del Régimen Electoral General. Propuesta para una reforma”, El informe del Consejo de Estado
sobre la reforma electoral, ...., p. 707.

118 Ob. cit., p. 90.
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A esta perspectiva, que analiza la vulneracion del principio de igualdad del
sufragio, Lago y Montero anaden otra: este malapportionment (de origen) es un
recurso institucional manejado estratégicamente por las élites partidistas para
conseguir mayorias parlamentarias amplias, asegurar su acceso a la formacion
de gobiernos y facilitar la aprobacion de sus politicas!!9.

El propio Consejo de Estado senalo, en su Informe de 2009 (p. 157) , “que el
sistema electoral del Congreso de los Diputados,..., presenta algunos aspectos
que podrian ser susceptibles de mejora, en aras de garantizar la igualdad de
electores y partidos politicos en el proceso electoral y de revalorizar la
participacion de los ciudadanos en la designacion de sus representantes... Un
avance en este sentido podria comportar efectos beneficiosos para el fomento de
la participacion politica de los ciudadanos y una mayor implicacion de éstos en el
funcionamiento democratico de las instituciones, en linea con lo ya dispuesto en
la inmensa mayoria de los ordenamientos europeos”.

Es obvio que el Legislador espanol —primero el preconstitucional y luego el
postconstitucional- no ha introducido una prima explicita a la mayoria, como si
ha sucedido en otros sistemas electorales de nuestro entorno!29, pero si ha
propiciado que exista esa prima encubierta, pues no cabe calificar de otro modo
esa continuada diferencia entre votos conseguidos y escanos alcanzados.

Y una situacion de desigualdad entre las opciones politico-electorales como
la que se produce en Espana seria calificada como inconstitucional en Alemania y
asi ha ocurrido en varias ocasiones (véase al respecto la BVferGE 121, 266, de 3
de julio de 2008)!21: la igualdad de oportunidades de los partidos se irradia sobre
el régimen electoral en su conjunto (Chancengleichheit) y, en concreto, sobre la
introduccion de un determinado sistema, que, a su vez, condiciona la existencia
de mas o menos grupos parlamentarios!?2.

Pero la tacha de inconstitucionalidad no se ha limitado a la legislacion
alemana; en el caso italiano, la vigencia de un sistema electoral (la Ley n°

119, Ob. cit,, p. 327; para Alfonso Fernandez Miranda la estabilidad parlamentaria y la
gobernabilidad son, precisamente, evidencias de que el régimen electoral no es tan negativo; ob.
cit., pp. 701 ss.

120, Puede verse una sucinta exposicion del premio de mayoria en el panorama electoral
europeo en la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en el caso Saccommano y
otros c. Italia, de 13 de marzo de 2012.

121, Veéanse los comentarios de H. H. von Arnim, “Verfassungswidrigkeit des
Bundeswahlgesetzes aufgrund des «negativen Stimmge-wichts» — Anmerkungen zum Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vom 3. Juli 2008, en Recht und Politik, n° 44, pp. 136-138, y Dieter
Nohlen “Erfolgswertgleichheit als fixe Idee oder: Zurtick zu Weimar? Zum Urteil des
Bundesverfassungsgerichts tiber das Bundeswahlgesetz vom 3. Juli 2008, Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen, n° 40, pp. 179-195; para una perspectiva completa del sistema electoral
germano, J. Behnke, Das Wahlsystem der Bundesrepublik Deutschland. Logik, Technik und Praxis
der Verhdltniswahl, Nomos, Baden-Baden, 2007. Sobre el sistema electoral aleman en la doctrina
espanola y su incidencia en el sistema de partidos, véase el ya citado estudio de Yolanda
Fernandez Vivas, Igualdad y partidos politicos. Andlisis constitucional y comparado de la igualdad
de oportunidades de los partidos politicos,..., en particular, pp. 37 ss.; sobre las ultimas reformas
en la materia, Carlos Vidal Prado, “El sistema electoral alemdn como modelo: ventajas e
inconvenientes”, Asamblea. Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, n°® 26, pp. 217 ss.

122, Dieter Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem: Zur Theorie und Empirie der Wahlsysteme,
Verlag Barbara Budrich, 2009.
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270/2005) con un ingente premio en escanos a la coalicion electoral que
obtuviera la mayoria relativa ha implicado, como recuerda Ferrajoli (2011, p. 46),
que la coalicion vencedora pudiera acreditarse como mayoria absoluta,
“sustituyendo en la propaganda la realidad por la ficcion juridica”. Tales
previsiones, como argument6 el Tribunal Constitucional italiano en la Sentencia
1/2014 al declarar que esa normativa era inconstitucional, alteraban “el circuito
democratico” basado en el principio de esencial igualdad del sufragio y producian
“un’alterazione profonda della composizione della rappresentanza democratica,
sulla quale si fonda lintera architettura dell'ordinamento costituzionale
vigente...123-

IV.- EPILOGO: ¢EL SISTEMA ELECTORAL EN EL FUTURO?

Parece dificilmente compatible con una “sociedad democratica avanzada”, a
la que alude el Preambulo de nuestra Constitucion, el mantenimiento de un
sistema electoral que declara como objetivos explicitos “suavizar la demografia” y
“corregir la representacion parlamentaria” pero que, sobre todo, que esta pensado
para facilitar que determinadas formaciones politicas puedan conseguir mayorias
absolutas con porcentajes de votos de poco mas del 40%. Es ese régimen el que
ha venido provocando que a lo largo de casi cuarenta anos, y en las ya citadas
palabras de Penadés y Santauste, la competicion electoral en Espana no haya
tenido lugar en condiciones iguales en todas las circunscripciones, y que los
votos no valgan lo mismo. De esta manera, se han venido ocasionando
menoscabos en la expresion de la representatividad, ademas de las distorsiones
generadas en el sistema de partidos. Como concluyen Lago y Montero, estamos
ante un recurso institucional manejado estratégicamente por las élites partidistas
para conseguir mayorias parlamentarias amplias, asegurar su acceso a la
formacion de gobiernos y facilitar la aprobacion de sus politicas.

No se trata, al menos no aqui, de proponer un sistema electoral
alternativol?4; si de insistir en que la proporcionalidad no es un mero “criterio
tendencial” sino un mandato constitucional orientado a hacer realidad, como
minimo, dos valores superiores del ordenamiento —la igualdad y el pluralismo
politico-; el mandato del articulo 9.2 —promover las condiciones para que la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas...-,
el objeto protegido por los derechos fundamentales reconocidos en los articulos
23.1 y 23.3, el caracter igual del sufragio en las elecciones al Congreso
garantizado por el articulo 68.1 y que la eleccion se verifique atendiendo a
criterios de representacion proporcional (art. 68.3). Y, como se ha visto, ni se
consigue la proporcionalidad constitucionalmente querida en la mayoria de las
circunscripciones ni tampoco en el resultado final de cada renovacion del
Congreso de los Diputados.

Las distorsiones maquiavélicas que el actual régimen electoral provoca en la
vida politica se evidencian también en todo lo que tiene que ver con su

123, Pueden leerse los numerosos comentarios a esta sentencia en la pagina
http:/ /www.giurcost.org/decisioni/index.html,

124 Sobre una eventual importaciéon del sistema aleman, véase el estudio de Carlos Vidal
Prado, El sistema electoral alemdn y su posible implantacién en Espana, Tirant lo Blanch, 2012.
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financiacion y ello en aras al mantenimiento del statuo quo articulado desde los
inicios de la transicion de la dictadura a la democracia.

Por otro lado, el Legislador no puede dejar en manos exclusivas de las
formaciones politicas la decision de si sus candidaturas electorales se aprobaran,
0 no, con la participacion de los afiliados. La especial posicion que la Norma
Fundamental ha otorgado a los partidos es la que demanda un cierto
intervencionismo estatal en su vida interna para asegurar que en los actos con
trascendencia constitucional externa como la presentacion de candidaturas se
respete la expresa exigencia constitucional de funcionamiento democratico. Estas
previsiones, de manera similar a lo que ocurre en Alemania, tendrian que tener
su correlato en la LOREG y en los estatutos de cada formacion politica; de esa
manera se respetaria su libertad organizativa y el propio derecho de sus afiliados
a tomar parte en esa decision

En palabras del Consejo de Estado, “un avance en este sentido podria
comportar efectos beneficiosos para el fomento de la participacion politica de los
ciudadanos y una mayor implicacion de éstos en el funcionamiento democratico
de las instituciones, en linea con lo ya dispuesto en la inmensa mayoria de los
ordenamientos europeos”.
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