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Samuel Goldwyn: " (En qué estd usted trabajando actualmente?"
Billy Wilder: "En mi autobiografia"
Samuel Goldwyn: ";Y de qué trata?"






Introduccion

1. DELIMITACION DEL OBJETO
DE ESTUDIO

El estudio del proceso mediante el cual se utiliza el dinero a fin de canalizar los
recursos y las energias con fines politicos' es una materia cuyo estudio goza de gran
tradicién en otros paises, sobre todo en los Estados Unidos, pero que ocupa en la
literatura espafiola un lugar mds modesto, en el que destacan algunas monografias
relevantes, como son el trabajo de LOPEZ GUERRA acerca de las campaiias, en el que
hay una marcada dedicacién a sus aspectos econémicos?, o el de DEL CASTILLO, en
relacién al andlisis comparado de la financiacién de los partidos politicos, aunque con
especial atencién a las normas vigentes en ese momento en Espafia’.

No ha de verse en las palabras anteriores el descubrimiento de un vacio que
este trabajo vendria a colmar, teniendo en cuenta que es un lugar comin en este tipo

de estudios afirmar, con razén, la dificultad de ese empefio, por ser el de la

! La definicién es de HEARD: vid. Alexander HEARD: "Financiacién de la actividad politica”, en D.L. Sills
(dir.): Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales. Madrid, Aguilar, 1974, pag. 788. En términos
similares, Khayyam Z. PALTIEL: "Financiacién de los partidos politicos", en V. Bogdanor (dir): Enciclopedia
de las instituciones politicas. Madrid, Alianza Editorial, 1987.

2 Vid. Luis LOPEZ GUERRA: Las camparias electorales en Occidente. Propaganda y politica en la sociedad
de masas. Madrid, Ariel, 1977.

? Vid. Pilar DEL CASTILLO VERA: La financiacion de partidos y candidatos en las democracias occidentales.
Madrid, Centro de Investigaciones Socioldgicas-Siglo XXI, 1985. A estos dos libros se han unido de manera
mds reciente, ademds de otros trabajos de estos autores, una monografia de Santiago GONZALEZ-V ARAS IBANEZ:
La financiacion de los partidos politicos. Madrid, Dykinson, 1995, ademds de articulos de ALVAREZ CONDE,
BLANCO VALDES o Lucas MURILLO DE LA CUEVA. Por supuesto, la mayoria de los trabajos dedicados al
régimen juridico de los partidos politicos, relativamente abundantes, se detienen en esta cuestidn, pero no ocurre
lo mismo en relacién al Derecho electoral, ya que, en palabras de CHUECA, la financiacidn de las campafias
electorales es un "tema escasamente frecuentado por la doctrina": vid. Ricardo L. CHUECA RODRIGUEZ: "La
financiacién electoral”, en R.L. Chueca y J.R. Montero: Elecciones autondmicas en Aragén. Madrid, Tecnos-
Gobierno de Aragdn, 1995, pdg. 85.
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La financiacion de las elecciones

financiacion de los partidos politicos un problema general del Estado social y
democrético de Derecho para cuya solucién no se han encontrado todavia remedios
efectivos que no provoquen otros males iguales o mayores*, o una de las cuestiones
mds polémicas en la doctrina y en la prdctica politica del constitucionalismo
moderno®; lo aleja todavia més de esa pretensién que se conciba como una contribu-
cién parcial, como un estudio de un aspecto del Derecho electoral, de la que DE
ESTEBAN y GONZALEZ-TREVIJANO consideran la materia electoral mds conflictiva y
m4és necesitada de una adecuada y precisa ordenacién legal en nuestros dias®. Se trata
por tanto de analizar las elecciones en su vertiente juridica, sin desconocer las
particulares caracteristicas de esta materia, a la que se ha prestado mayor atencién en
trabajos de orientacién sociolégica o politolégica, hasta el punto de que en miiltiples
ocasiones, cuando se quiere profundizar en algunos problemas concretos, el punto de
vista suele ser el juridico-administrativo’. Sin avanzar ahora mayores puntualizacio-
nes, renunciar a esta perspectiva serfa tanto como renunciar al papel transformador y
garantista del Derecho y persistir en una cierta falta de atencién al principio de
soberania nacional, que debe llevar a colocar al Derecho electoral en el primer plano

de la discusién juridico piblica, reconociendo su peculiar situacién y su imbricacién

4 Pablo Lucas MURILLO DE LA CUEVA: "La financiacién de los partidos y de las elecciones. La legislacién
interminable", Revista Vasca de Administracion Piblica, ndm. 37 (1993), pag. 25.

5 Luis LOPEZ GUERRA: Introduccion al Derecho Constitucional. Valencia, Tirant Lo Blanch, 1994, pag.
152.

¢ Jorge DE ESTEBAN ALONSO y Pedro J. GONZALEZ-TREVIIANO SANCHEZ: Curso de Derecho Constitucional
Espariol. Madrid, Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 1993, Tomo II, pig.
522. También SANTAMARIA OSSORIO sefiala que el debate sobre la reforma de la ley electoral no se centra, al
menos entre los partidos politicos, en el sistema electoral, sino sobre aspectos técnicos, como puede ser la
financiacién de las campailas y el acceso a los medios de comunicacién: vid. Julidn SANTAMARIA OSSORIO:
"Listas cerradas, abiertas y entreabiertas", en VV.AA.: La reforma del régimen electoral. Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1994, pdg. 115.

7 No es ajeno a esta consideracién SANTAMARIA PASTOR cuando sefiala que en las democracias avanzadas
y maduras, los temas electorales cldsicos -la convocatoria, la campafia, el sistema electoral, el escrutinio-, no
suscitan apenas el interés de los juristas; capitales desde la éptica de la teorfa politica o de la sociologia
electoral, son a su juicio cuestiones juridicamente pacificas, incluso triviales: vid. Juan Alfonso SANTAMARIA
PasToR: "El régimen juridico del proceso electoral”, en VV.AA.: Las Cortes Generales. Madrid, Instituto de
Estudios Fiscales, 1987, pdg. 199.
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Introduccion

con la realidad politica®.

Independientemente de cudl haya sido el tratamiento cientifico de esta materia,
es innegable que constituye un asunto sobre el que recae la atencién ciudadana, siendo
objeto de debate por la opinidn puiblica, como bien reflejan las noticias y los articulos
de prensa que se publican con cierta frecuencia en los medios de comunicacién
escritos’. Dos circunstancias confluyen en incrementar este interés, ciertamente
unidas: la primera seria la existencia de una clase politica, es decir, la conversion de
la dedicacién a la actividad politica en una profesion, obviamente remunerada, lo que

no deja de ser visto de manera generalizada como una situacién privilegiada, por la

8 En ese sentido, Francisco J. BASTIDA FREUEDO: "Elecciones y Estado democrdtico de Derecho", Revista
Espariola de Derecho Constitucional, mim. 32 (1991), pag. 115, y Antonio DE CABO DE LA VEGA: El Derecho
electoral en el marco tedrico y juridico de la representacion. México, Instituto de Investigaciones Juridicas-
Universidad Nacional Auténoma de México, 1994, pigs. 117 y 118.

® También lo sefiala CHUECA, para quien contrasta la escasa atencién cientifica con "la mayor presencia en
los medios de comunicacién, aunque con demasiada frecuencia lo sea de forma convulsiva": vid. "La
financiacién...", pag. 85. Serfa casi imposible hacer una relacién de articulos de prensa dedicados a esta
materia. Por limitar las referencias a los asuntos més graves, hay que recordar la crisis de los sistemas politicos
de Japén e Italia, en los que ha concluido pricticamente una manera concreta de gobernar por problemas
relacionados con la financiacidén de los partidos; por aludir a problemas ma4s recientes, sélo hay que remontarse
al 1iltimo verano para hacerse eco de la posible recepcidn por el presidente de Colombia de fondos provenientes
del narcotrafico para utilizarlos en su campafia electoral. Fuera del plano internacional, no hay que olvidar la
dimisién del presidente de una Comunidad Auténoma, asf como el procesamiento de parlamentarios y dirigentes
de algunos partidos politicos. Para un acercamiento que vaya algo mis alld de la difusién de los hechos, pueden
verse los suplementos Temas de nuestra época aparecidos en el diario EI Pafs de 27 de junio de 1991 ("Cuando
la politica es un mercado", con articulos de Pilar DEL CASTILLO VERA, Josep Maria COLOMER, Francisco
FERNANDEZ BUEY y Alain TOURAINE) y de 4 de enero de 1994 ("El empuje democritico”, con articulos de
Pilar DEL CASTILLO VERA, Joaquin ESTEFANIA MOREIRA, Miguel HERRERC RODRIGUEZ DE MINON, Javier
PEREZ RoYO, Javier PRADERA y Francisco TOMAS Y VALIENTE) o las "100 propuestas para la regeneracién de
Espafia” que hizo publicas el diario El Mundo de 21 de mayo de 1993. En esa misma linea, se han ocupado de
la cuestién en revistas y libros de actualidad, desde diferentes puntos de vista pero con el minimo de rigor que
hace interesante su lectura Justino SINOVA y Javier TUSELL: El secuestro de la democracia en Espafia. Cémo
regenerar el sistema politico. Barcelona, Plaza & Janés/Cambio 16, 1990; Miguel HERRERO RODRIGUEZ DE
MINGN: "Partidos politicos y democracia real", Nueva Revista de Politica, Cultura y Arte, mim. 17 (1991), y
Javier PRADERA: "La maquinaria de la democracia. Los partidos en el sistema politico espaiiol”, Claves de
Razén Prdctica, niim. 58 (1995). La confirmacién de que es una cuestién muy presente en la opinién piiblica
es su discusién en las propias campaiias electorales, puesto que los partidos incluyen medidas de este tipo en
sus programas: un andlisis de las propuestas elaboradas por el PSOE y el PP con ocasién de las elecciones a
Cortes Generales de 6 de junio de 1993, en Roberto L. BLANCO VALDES: "La problemadtica de la financiacién
de los partidos politicos en Espafia: regulacién juridica y propuestas de reforma”, Revista de Estudios Politicos,
nim. 87 (1995), pdgs. 193 a 196.
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La financiacion de las elecciones

propia existencia de la retribucién, por considerarse desmesurada o, con mayor
justicia, porque es fuente de abusos, que no son tan generalizados ni tan frecuentes
como parece revelar un confuso estado de opinién'®. Por otra parte, la multiplicacién
de aspectos oscuros en esta financiacion, que son los que suelen centrar su atencién,
en la medida en que ademds se presentan ligados a fenémenos de corrupcién y a la
desvelacién de escdndalos". Sin embargo, la respuesta que haya que haya que dar
a estos comportamientos hay que buscarla en el ordenamiento penal, bien sea a través
de la figura mds reciente del trifico de influencias, bien de las tradicionales de la
prevaricacién o el cohecho, recogidas en el titulo XIX del libro II de la Ley orgdnica
10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal (en adelante, citada como CP).
Tampoco el ordenamiento administrativo puede ser ajeno a la prevencion de estas
desviaciones del poder, a través de las diversas formas de control de la actuacién de
las administraciones publicas®. Por el contrario, en un estudio de la regulacién de
la financiacién de las campafas electorales (tanipoco en uno sobre la financiacidn
general de los partidos politicos) no debe ser afrontado como problema principal,
puesto que tienen que centrarse en el destacado papel que los aspectos econdmicos
desempefian en la actualidad, en regimenes que reconocen el derecho de sufragio

universal y sociedades con medios de comunicacién de masas.

10 Sobre su arraigo en los partidos, en forma de burdcratas-funcionarios, expertos-profesionales o lideres-
empresarios, vid. Angelo PANEBIANCO: Modelos de partido. Organizacion y poder en los partidos politicos.
Madrid, Alianza Editorial, 1990, pdgs. 419 y sigs. En general, puede verse también Klaus VON BEYME: La
clase politica en el Estado de partidos. Madrid, Alianza Editorial, 1995, asf como Giuseppe GUARINO: "La
«classe politica» come istituzione (traendo spunti dalla esperienza italiana)", en AA.VV.: Nuove dimensioni nei
diristi di liberta. Padova, CEDAM, 1990.

" Dos aproximaciones de interés a la confusién entre interés particular e intereses publicos, con
manifestaciones individuales y también partidistas, son las de Yves Mény: "L’argent et la politique", Pouvoirs,
65 (1993), y la José Ramén RECALDE: Crisis y descomposcion de la politica. Madrid, Alianza Editorial, 1995.
Sobre la aparicién de estos escdndalos en los que estd es cuestidn la relacién entre el dinero y la politica, es
innegable la influencia que tienen los medios de comunicacién: su papel ha sido analizado por Fernando
JIMENEZ SANCHEZ: Detrds del escdndalo politico. Opinion piblica, dinero y poder en la Esparia del siglo XX.
Barcelona, Tusquets, 1995.

12 Para estos dos aspectos, vid. Alfonso SABAN GoDoY: El marco juridico de la corrupcion. Madrid,

Civitas, 1991, y Juan DE MIGUEL ZARAGOZA: "Respuestas juridicas a la corrupcién", Boletin de informacion
del Ministerio de Justicia, nim. 1.699 (1994).
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2. METODO

Es el propio del Derecho constitucional, lo que obliga a centrarse en el andlisis
de normas juridicas con caracteristicas peculiares, no sélo aquéllas que formalmente
tengan rango constitucional, ya que la delimitacién de esta disciplina es convencional,
no abarca todos los preceptos constitucionales, ni se reduce al estudio de la
constitucién: como sefiala RUBIO, su objeto de estudio es la politica, por lo que se
trata mds bien de la necesidad de adoptar una cierta perspectiva para el estudio del
ordenamiento®™. En cualquier caso, tanto por razones prdcticas como de orden
cientifico, no pueden ser ignoradas consideraciones propias de otras disciplinas
juridicas, e incluso de aquéllas que carezcan de ese tinte juridico pero estdn tan
relacionadas con el Derecho constitucional, por coincidir en su objeto de estudio,
como la Ciencia politica, la Teorfa del Estado o, por supuesto, la Sociologia o la
Historia, méxime cuando el debate sobre la ley electoral no es ajeno a las concretas
condiciones histéricas, politicas o sociales de un pais'®. Con este cardcter auxiliar se
estudiardn las aportaciones realizadas por autores procedentes de todos estos campos,
cuando por su relieve e interés para la materia no sélo no se puedan desconocer, sino
que sean precisas para el recto entendimiento del contenido, interpretacion e influencia

de aquellas normas®. Lejos por tanto de concepciones formalistas, que suponen un

13 En todo caso, en esa convencidn no se discute que la legislacién electoral, esté integrada o no por normas
constitucionales, forma parte de su objeto: vid. Francisco RUBIO LLORENTE: Voz "Derecho constitucional”, en
A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pags. 2.206 y 2.207.

14 Vid. Jean-Marie COTTERET y Claude EMERI: Los sistermas electorales. Barcelona, Oikés-tau, 1973, pdg.
16.

'3 Por ejemplo, segin ORON, el estudio del control financiero corresponderia al Derecho financiero,
mientras que el de las subvenciones se reparte entre esa disciplina y el Derecho administrativo: vid. Germin
ORON MORATAL: "Los gastos electorales de los partidos politicos: su control y subvenciones piblicas”, en
VV.AA.: Jornadas de estudio sobre el Titulo Preliminar de la Constitucién. Madrid, Ministerio de Justicia,
1988, pag. 1.880. .
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alejamiento de la realidad (pero sin caer, por contraposicion, en un mero empirismo),
asi como de las generalistas, que, con un enfoque mas cultural que juridico, partan de
un Derecho politico que es tenido como un cémodo cajén de sastre, se hace necesario
un andlisis eminentemente valorativo, lo que significa no sélo que se emitirdn, en su
caso, juicios criticos, sino sobre todo que se rechaza una perspectiva neutra, puesto
que el Derecho constitucional en la actualidad sélo se puede concebir cuando su punto
de partida es la soberanfa popular y la realizacién del principio democratico'.

En un intento de acotacién mds precisa, es imprescindible reparar en las
singulares caracteristicas del Derecho electoral, que se dedica al estudio de las normas
en que se da respuesta a los problemas que plantea el proceso electoral, en cuanto a
la definicién del sistema electoral, las garantias del sufragio o el establecimiento de
una administracién electoral independiente’”. También debe organizar, lo que interesa
mds para este trabajo, una campaifia electoral que asegure las posibilidades de
comunicacién de quienes reclamen el voto en un marco general de libertad e igualdad.
Dada la importancia de esta dltima nota en orden a cumplir con la funcién de
legitimidad que se predica (o se pretende) de toda ley electoral, es asimismo necesario
adoptar, dandole igualmente un cardcter fundamental, la perspectiva que proporciona
el estudio de los sujetos de esa campafia, que son preferentemente los partidos
politicos, sobre cuyas funciones, reconocidas constitucionalmente, la financiacién
(mejor dicho, la regulacién de su financiacién) viene a suponer una notable incidencia.

De ahi que esta materia pueda ser considerada también parte del Derecho de partidos,

16 Para ARAGON, ésta es la lnica manera en que se puede construir un Derecho constitucional
suficientermnente explicativo y al mismo tiempo critico: no se puede entender el concepto juridico de constitucién
sin democracia, cuya positivacién produce unas consecuencias juridicas de extraordinaria magnitud: vid. Manuel
ARAGON REYES: Constitucion y democracia. Madrid, Tecnos, 1989, pags. 14 y 15.

17 Son de notable interés las consideraciones de SOLOZABAL respecto al enfoque que debe adoptarse, propio
del método institucional, que proporciona la capacidad para interpretar y comprender este complejo normativo,
prestando atencidn a las actitudes y condiciones de los destinatarios y agentes de estas normas, congruentes con
el propdsito de la institucién, a las dificultades politicas que presenta su aplicacién, a las exigencias de la
realidad y a las prdcticas correspondientes a los principios juridicos de la institucidn, que deben deducirse de
la propia constitucidn; en definitiva, se trata de un criterio de interpretacién adecuado a la concepcién normativa
de la constitucién: vid. Juan José SOLOZABAL ECHAVARRIA: "Una visi6n institucional del proceso electoral”,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 39 (1993), pdgs. 64 y 65.

24



Introduccion

materia de mds dificil aprehensién, en tanto el reconocimiento constitucional y la
posicion en el funcionamiento del Estado contempordneo que corresponde a estos
sujetos no ha venido precisamente a solventar las dificultades que plantea la
formulacién de reglas generales sobre el origen, desarrollo y actividades de los
partidos politicos, de tenerlos, en fin, como objeto de estudio’®. Es precisamente esta
especial consideracion de los partidos la que permite hablar de un régimen propio, no
enteramente similar al de las restantes asociaciones, sino que presenta particularidades
en torno a su constitucién, organizacién y, por supuesto, financiacién, del que

indudablemente forman parte las normas aqui estudiadas.

En cuanto a las fuentes de este trabajo, se ha optado por la enumeracién de
cuatro grandes apartados, que no suponen obviamente desviacion alguna respecto a las
que se consideran habituales cuando de un estudio de orden juridico se trata:

a) Dentro de las fuentes juridicas, el lugar principal ha de corresponder a las
normativas. Ademds del estudio de las normas constitucionales y de la ley electoral,
se ha considerado igualmente dentro de esta categoria central, al margen de las
disposiciones complementarias de ejecucion, desarrollo o aplicacién de la ley electoral,
Ja legislacién sobre partidos politicos (su ley reguladora, la ley de financiacién, los
reglamentos parlamentarios...); también hay que incluir las disposiciones que las
Comunidades Auténomas, en el dmbito de su competencia, se han dado sobre esta
materia, en cuya exposicion primard el esfuerzo sintético de tan variada legislacién,
asf como otras normas a las que se haga referencia a lo largo de la exposicién (como
la ley del Tribunal de Cuentas o las reguladoras de medios de comunicacién). Se ha
prestado particular atencién a la elaboracién de todas estas normas, ya que los debates
y los textos parlamentarios proporcionan una informacién imprescindible, teniendo en

cuenta la doble condicién que concurre en los partidos de autores y sujetos de la ley,

' Vid. Pedro DE VEGA GARCIA: "Presentacién", en P. De Vega (ed.): Teoria y prdctica de los partidos
y Constitucién. Madrid, Edicusa, 1977, pdgs. 8 y sigs.
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junto a los antecedentes propiamente legislativos formados por las disposiciones sobre
la materia ya derogadas, como el decreto-ley de 1977. Como base para estudiar el
Derecho comparado, los textos constitucionales y las leyes electorales y de partidos
politicos que han adoptado otros paises, preferentemente del entorno europeo, suponen
un elemento que, si bien no va a ser el ndcleo central del andlisis, es indispensable
como pauta constante de referencia y, en su caso, orientadora de las posibles reformas
que se pudieran introducir en el Derecho vigente en Espafia.

b) Respecto a las fuentes jurisprudenciales, a diferencia de lo que ha ocurrido
en otros paises (destacadamente, en Alemania, cuyo Tribunal Constitucional Federal
ha dictado diversas sentencias acerca de la financiacién de los partidos politicos, pero
también en Francia respecto a las decisiones del Consejo Constitucional o en Estados
Unidos respecto a las sentencias del Tribunal Supremo), no existen pronunciamientos
del Tribunal Constitucional espafiol que versen directamente sobre esta materia. Este,
por lo demds, se ha ocupado de la materia electoral en relacién a la validez de los
actos electorales y también con ocasién de la resolucién de los recursos de amparo
electorales, pero existen ademds importantes resoluciones sobre el concepto de
régimen electoral, en relacién con la articulacién entre Derecho estatal y Derecho
autonémico, o sobre la reserva de ley orgdnica, siendo también incorporada al tratar
estos temas la abundante elaboracién jurisprudencial sobre la posicién que ocupan los
partidos politicos en el sistema institucional.

¢) En relacién a las fuentes bibliogréficas o doctrinales, no es éste el momento
ni el lugar mds adecuado para hacer una valoracién sobre la contribucién de la
doctrina cientifica al estudio del Derecho electoral, pero se puede afirmar que
comienzan a ser abundantes en nuestro pafs las obras que con una perspectiva
propiamente juridica abordan al menos sus problemas generales, ya que la materia que
constituye el objeto especifico de este trabajo no ha sido de las que mds ha ocupado
a los constitucionalistas, con ciertas y muy notables excepciones. Al margen de estas
obras dedicadas .propiamente al andlisis de las normas electorales, y sin que sean

necesarias mayores referencias a los manuales de Derecho constitucional al uso, en los
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que evidentemente abundan los andlisis y juicios sobre las materias que son tratadas
en este trabajo con cardcter general o especifico, se ha recurrido también a las
crénicas sobre el desarrollo de las convocatorias electorales y a la bibliografia, quizd
mds copiosa, sobre partidos politicos, asi como a las monografias que aborden las
cuestiones de cardcter general conexas con el objeto de estudio. En ese sentido, por
lo que respecta a la legislacién, jurisprudencia y doctrina extranjera, se ha hecho uso
principalmente, ademds de los diarios oficiales y recopilaciones habituales, de
publicaciones francesas, por haberse desarrollado de manera reciente una notable y
abundante reflexién por parte de los profesores de Derecho puiblico acerca del tema
objeto de estudio, pareja a las numerosas reformas que se han ido produciendo en
estos dltimos afios. En todo caso, tanto a lo largo de las paginas que siguen como en
la relacién de obras que lo cierra se rinde cuenta de las muchisimas deudas
bibliograficas que ha sido necesario contraer.

d) Finalmente, otras fuentes documentales son de destacar: por una parte, las
resoluciones de la Junta Electoral Central dictadas en cumplimiento de su funcién de
superior instancia de la administraci6n electoral (que pueden incluso tener un cardcter
general en algunas ocasiones). Su labor interpretativa, despejando un buen nimero de
los problemas que plantea el andlisis de estas normas, ha supuesto un elemento de
indudable valia para concluir esta tesis doctoral. Por otra parte, basta la simple
mencién del importantisimo lugar que ocupan los informes del Tribunal de Cuentas
desde que la ley electoral le atribuyé la fiscalizacién de la contabilidad electoral de las
formaciones politicas (funcién posteriormente ampliada por la ley de financiacién de
partidos politicos con respecto a su contabilidad anual). Si el acceso a estos informes
estd evidentemente facilitado por su publicacién en el Boletin Oficial del Estado, una
vez debatidos por la correspondiente Comisién parlamentaria, no ocurre lo mismo con
la mayorfa de los acuerdos adoptados por la Junta Electoral Central, cuyo conoci-
miento sélo es posible, al margen de su consulta en los archivos de las Cortes
Generales, gracias a alguna edicién que, en forma de cédigo, ha abordado la tarea de

sistematizar y articular de manera completa la legislacién electoral con sus disposicio-
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nes complementarias. Por dltimo, también se han utilizado fuentes periodisticas y
similares (anuarios, reportajes...), a pesar de carecer en muchos casos del rigor
cientifico exigible, y por tanto, en la mayoria de los casos, s6lo para dar cuenta de
hechos particulares que tengan relevancia para determinar la eficacia de tales normas -

como pudieran ser los acaecidos durante las diversas campafias electorales-.
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3. ESTRUCTURA

Para concluir estas notas introductorias, se intenta a continuacién apuntar las
lineas que se han seguido para desarrollar esta investigacion, detallando los temas que
la han ocupado y los objetivos y preocupaciones a los que se ha procurado atender.

Primeramente, se trata de dotar de una sélida base tedrica que proporcione los
presupuestos en los que debe asentarse un estudio de estas caracteristicas, que no se
debe limitar a un andlisis de los preceptos en vigor o de sus antecedentes, de las
formas que ha adoptado el Derecho comparado, acompafiado de alguna manifestacién
prictica de la eficacia con que dichas normas se proyectan en la realidad que
pretenden regular. Desde la perspectiva del Derecho constitucional, este trabajo
quedarfa incompleto si no se intentara relacionar algunos grandes conceptos, que en
buena medida lo predeterminan, en los que se define y caracteriza esta disciplina,
prestando especial atencién por tanto a las consecuencias que el principio democrético
despliega en el orden juridico. Dos son bdsicamente las instituciones que se consideran
fundamentales para este estudio, las elecciones y los partidos politicos; su estudio se
aborda en el marco de otros conceptos previos, las primeras, en relacién con la
participacién y los segundos, en relacién con la representacién.

Se ha dedicado, por tanto, el capitulo I a enunciar las que se podrian considerar
las bases de la democracia, que han de entenderse a partir de la consagracién de la
participacién politica como derecho fundamental. Sin pretensién de abordar con dnimo
de exhaustividad una caracterizacién de esos conceptos ni de su evolucién, aunque sea
inevitable alguna referencia tanto a los problemas cldsicos como a los contemporaneos
de la democracia, se trata de situar a las elecciones como elemento principal, primario
y bdsico de un régimen democrético, para el que la legitimacién del poder ha de

asentarse en la participacién de los ciudadanos y el respeto a las diversas opciones
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politicas y sociales. En su vertiente juridica, interesa sobre todo el andlisis del
Derecho electoral, como plaémacién en normas juridicas de esos cauces de interven-
cién popular; como tal sector del ordenamiento, del que se intentard ofrecer un
concepto que lo configure con una identidad propia en el seno del Derecho constitucio-
nal, estd orientado por unos principios propios y muy caracteristicos, que tienden a
rodear a todas las actuaciones de los poderes piblicos y de los ciudadanos de unas
garantias reforzadas, en parte constitucionalizados, y que, unidos a la estructura
autonémica del Estado, originan que esta materia plantee ciertos problemas de fuentes.
En relacién a la potestad legislativa de las Comunidades Auténomas acerca de las
elecciones de sus propias Asambleas legislativas y, con alcance mds restringido, de
ciertas entidades locales privativas de algunas Comunidades, el sistema de distribucién
de competencias entre el Estado y las Comunidades y las normas mediante las que se
articula ese reparto permiten delimitar el dambito normativo que les corresponde y la
funcién que desempefian las normas estatales como Derecho supletorio. A continua-
cién se analizan las caracteristicas generales de las leyes que han aprobado las
Comunidades Auténomas y se estudian los criterios utilizados para establecer sus
propias prescripciones generales acerca de las materias sobre las que éstas pueden
disponer. A la luz de tales postulados, se determinan los diversos elementos o aspectos
que ha de incluir su estudio, entre los que destaca, naturalmente, todo lo relacionado
con el ejercicio del sufragio y el régimen de libertad e igualdad en que se ha de
desarrollar y que estas normas deben asegurar. Ademds de esta materia central y del
procedimiento, que abarca numerosas normas de administracién o de votacién, con
una caracteristica condicién instrumental, de garantfa, se presta una especial y mds
extensa atencion al sistema electoral (quizd convendria usar el plural, debido a la
diversidad de convocatorias existentes), para dilucidar hasta qué punto los diversos
elementos de un sistema electoral condicionan o determinan otras expresiones
caracteristicas del Derecho electoral, en este caso, el modo en que se regulen los

gastos y subvenciones electorales.
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El otro gran aspecto unido al estudio de la democracia, al que se ha dedicado
el capitulo II, es de la representacién politica, cuya complejidad se ha recogido,
aunque no sea tampoco el objeto de esta tesis agotar la rica problemdtica que suscita
el origen y la evolucién de la teoria del mandato representativo. Si es necesario
reconocer que probablemente una de las mds importantes cuestiones que plantee sea
precisamente que los partidos politicos son los actores o instrumentos de esa
representacién, 1o que los convierte en pieza bésica de un régimen democrdtico. Son
muchas las afirmaciones de ese tipo que cabria recoger (entre ellas se encuentra
también, claro, que son los que reciben esa financiacién, dado el papel que asumen
en todo el proceso electoral). Analizando su concepto y la evolucién que ha seguido -
mds que los propios partidos- el ordenamiento juridico, que paulatinamente ha ido
reconociendo esa funcién, hasta el estadio que ha dado en llamarse constitucionaliza-
cién, se pretende prestar atencién a la vertiente juridica de este fenémeno, formulando
la existencia de un Derecho de partidos, cuya caracterizacién es menos precisa que la
del Derecho electoral, pero que, en todo caso, permite de manera mucho mds clara
la determinacién de los elementos a considerar dentro de su estatuto juridico, que
deben ser los que afecten a su creacién (manifestacion a su vez de otro derecho
fundamental, el de asociacién), organizacién y actividad (aspectos complejos y de
dificil articulacion) y, lo que mds interesa para este trabajo, su financiacion: no es
suficiente, obviamente, darles un tratamiento similar al de otras asociaciones que
también reciben aportaciones publicas, pero no deja de resultar polémico, en el debate
politico y en el doctrinal, la justificacién y los modos en que se produce esa
contribucién por parte de los poderes publicos al sostenimiento econémico de los
partidos politicos, sin que sea posible tampoco constatar la existencia de unanimidad
en relacién a los controles a los que ha sujetarse; en todo caso, en ella ha de incluirse
la financiacién electoral, con sus caracteristicas singulares, no en todo equiparables
a las restantes disposiciones sobre la materia, cuya exposicion se centra en este
momento en un tratamiento algo més extenso, aunque limitado, de la perspectiva

comparada.
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El capitulo III tiene un eminente cariz introductorio, en cuanto se pretende en
€l sentar las bases del régimen legal de la financiacién electoral: con ese objeto, se
realiza primeramente un somero andlisis de cuantas normas se han dictado sobre la
materia, cuyo contenido lleva a plantear de modo directo si ésta debe ser considerada
incluida dentro del concepto de régimen electoral general, en la alternativa, al menos
desde un punto de vista tedrico, de elaborar una norma tnica que recoja todas las
disposiciones sobre financiacién de los partidos o realizar una normacién diferenciada
por razén de la materia, con las consiguientes ventajas e inconvenientes que en el
orden prictico se derivarfan de cada una de esas posturas. Se trata también de
establecer, mds alld de la explicacién quizd coyuntural de esa decisién, cémo se
incardina en ese dmbito una determinada regulacién, que habrd de ser interpretada de
acuerdo a las reglas generales del Derecho electoral anteriormente establecidas y en
el marco de un procedimiento o conjunto de actuaciones sometido a un peculiar
control juridico, con el fin de dilucidar si encuentra acomodo dentro de estas
previsiones. Una vez dilucidado este debate, se pasa a detallar las que pueden
considerarse caracteristicas generales de estas disposiciones, en relacién a su 4mbito
de aplicacién, antecedentes, contenido, estructura y modificaciones.

Con ello podria comenzar propiamente el estudio especifico de la regulacién de
la financiacién de las elecciones por sufragio universal directo, que se divide en cuatro
grandes temas, con cada uno de los cudles se corresponde el respectivo capitulo: la
limitacién de gastos electorales, la financiacién de origen publico y la de origen
privado y los sistemas de control de tales disposiciones. |

Con respecto al capitulo IV, el estudio de los gastos electorales ha de comenzar
por exponer el conflicto que plantea esta materia, en relacién a la imposibilidad de
determinar libremente su actuacién durante la campafia electoral, por lo que es»
necesario fundamentar tal limitacién en razones mds sélidas, al menos desde el punto
de vista juridico, que las ciertamente coyunturales de evitar el endeudamiento de las
formaciones politicas. A partir de esta argumentacién cabe abordar la delimitacién del

concepto legal de gasto electoral, basada en los elementos que definen la misma
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campafia electoral: subjetivo (en cuanto se centra en los partidos politicos), temporal
(incluida la celebracién simultinea de elecciones, mecanismo éste que, dada la
pluralidad de convocatorias existentes, se ha considerado eficaz en orden a conseguir
cierta contencién de gastos) y material o finalista (criterio predominante, en funcién
del destino al que dediquen las formaciones esos gastos). A continuacién se tratan las
prohibiciones o restricciones en el uso de ciertos medios de propaganda, cuestién que
estd directamente enlazada con los problemas que origina la restriccién de derecho
fundamental tan trascendental como la libertad de expresién, y se detalla cudl es el
limite de gastos en todas las convocatorias, calculado en funcién del ndmero de
circunscripciones, y de sus habitantes, en que concurran.

El capitulo V recoge, bajo el epigrafe comiin de financiacién publica, tanto las
prestaciones que mediante el acceso al uso de ciertos medios o servicios publicos, que
se facilita durante la campafia electoral a las formaciones que participan en ella, como
las subvenciones que se les entregan una vez celebradas las elecciones como
compensacién por los gastos desembolsados. También aqui se hace necesario justificar
teéricamente tales prestaciones, partiendo del papel que otorgan el texto constitucional
y la ley electoral a los partidos politicos y su actividad durante el periodo electoral,
en el que naturalmente desempefia un papel principal el principio de igualdad y la
prohibicién de discriminacion, teniendo en cuenta las posibles diferencias de trato que
reciben las formaciones extraparlamentarias respecto a las que alcanzan representacién
y, sobre todo, dentro de éstas iltimas, las que existen entre las minoritarias y las
mayoritarias. Con respecto a las prestaciones durante la campaiia electoral, aunque no
haya que olvidar la cesién de espacios y lugares para colocar carteles y realizar actos
electorales o las tarifas postales rebajadas para los envios que hagan las formaciones,
destacan, por la importancia de esos medios de comunicacién audiovisual, los espacios
gratuitos de propaganda electoral a emitir en las emisoras de radio y televisién de
titularidad publica, sobre los que, ademds de analizarse las cuestiones comunes a todas
ellas, es decir, acerca del cardcter de este uso, de los requisitos de acceso, de los

criterios de distribucion y de los 6rganos encargados de determinar ese reparto -sobre
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las que no se puede predicar desde luego una absoluta uniformidad-, se hard un
examen particularizado acerca de los medios que quedan obligados a emitir tales
espacios, de la distincién de éstos respecto a la informacién que deben emitir durante
el periodo electoral (incluidos los debates entre los candidatos), de sus particulares
reglas de reparto, mucho mds especificas y detalladas, y, sobre todo, de las funciones
que se asignan a la administracién electoral. Sobre estos mismos aspectos (acceso y
distribixcién) versar4 el andlisis de las subvenciones electorales, ademds de explicitar
los tipos o0 modalidades existentes, teniendo en cuenta la reciente introduccién de la
subvencién por envio postal de publicidad o papeletas electorales. En el marco de un
sistema que parece dar preferencia a esta financiacién piblica, cobra especial relieve
la suficiencia de estas subvenciones, sobre todo a raiz de las dltimas modificaciones
legales, que han significado un aumento sustancial de su cuantfa (también del tiempo
que a titulo de propaganda gratuita se les otorga en los medios piblicos de comunica-
cién), mientras se reducen las cantidades que las entidades politicas pueden gastar
durante las campafias. Concluye este capitulo con un apartado dedicado a la
prohibicién de cualquier otro tipo de contribucién procedente de los poderes piblicos
que no se encuadre en los dos anteriores tipos, lugar adecuado para, ademds de hacer
un andlisis de algunas exclusiones concretas, reparar en la campaiia institucional que
realizan los poderes publicos que hayan convocado un proceso eléctoral, pero que en
ninglin caso deberfa entonces derivar en una intervencién favorable a alguna
formacion. .

A continuacion, el capitulo VI se dedica a los restantes medios de financiacién.
En primer lugar, la de origen privado, cuyas disposiciones tienen un cardcter
esencialmente limitador (incluyendo la prohibicién general respecto a la realizacion de
actos de campafia electoral, actividad que corresponde tan s6lo a las entidades politicas
que concurren a las elecciones), respecto tanto a los extranjeros como, con una
concepcién amplia, al resto de los particulares, personas fisicas o juridicas. Las
restricciones (para los extranjeros, en realidad, prohibiciones, con la tnica excepcion

de los que disfruten de derecho de sufragio en las elecciones municipales) en su
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cuantfa, los requisitos formales, etc, que configuran el andlisis de su régimen juridico
estdn presididos por dos notas generales: primero, si hay razén para distinguir entre
una financiacién privada estrictamente electoral de la que reciben los partidos politicos
fuera del periodo electoral (que, sea cudl fuere la respuesta que se dé, no explica las
diferencias de criterios que presiden en la actualidad la regulacién de una y otra); en
segundo lugar, una vez perfilada la opcién legal por la financiacién preferentemente
publica de las elecciones, hay que destacar la insuficiencia de estas normas, en orden
sobre todo a su muy dificil control y al nulo estimulo o incitacién que contienen para
animar a los ciudadanos a llevar a cabo esta forma de participacién en los asuntos
publicos. Las restantes fuentes de financiacién, como los créditos otorgados por las
entidades financieras o las aportaciones que realicen las propias formaciones, a pesar
de su importancia, se ven relegadas a un tratamiento legal infimo, lo que contrasta con
su importancia en el conjunto de los medios con los que los partidos afrontan la
campafia electoral.

Por ltimo, el capitulo VII, bajo el epigrafe comtn de sistemas de control, y
tras una breve introduccién dedicada a exponer cémo la necesidad de someter a
control juridico a los partidos politicos no se ha limitado a su organizacién o
actividades, sino también a sus aspectos econdmicos, aborda en primer lugar las
obligaciones contables de las.formaciones politicas durante €l periodo electoral, en
relacién a nombramiento de administradores, apertura de cuentas, formas de realizar
los ingresos y gastos, etc. Escasa eficacia tendrian estas disposiciones si no se hubiera
previsto a su vez un control, que se asigna, en un primer momento, a las juntas
electorales y, después de celebrada la votacion, al Tribunal de Cuentas. Algunas de
las cuestiones que suscita esta materia, pese a la diferente naturaleza, funciones y
atribuciones concretas de estos érganos, son comunes en su cardcter problemético: su
capacidad para desarrollar esta funcidn, la extensién de sus competencias de control
no sélo sobre las formaciones sino también sobre los terceros con quienes aquéllas se
relacionan, la eficacia de las sanciones previstas, probablemente insuficientes, la

intervenci6n de una comisién parlamentaria... En concreto, se presta especial atencion
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al Tribunal de Cuentas como 6rgano fiscalizador del sector piblico y su adecuacién
a la fiscalizacién tanto de las subvenciones que se entregan con un cardcter finalista
como de las aportaciones recibidas de sujetos privados, cuando sus funciones pueden
ser, ademds de escasas (incluso en relacidn a las que poseen las juntas electorales), no
precisamente las més apropiadas en relacién a alguno de los anteriores conceptos.
Finalmente, tras la exposicién de las conclusiones que sea posible extraer del
andlisis realizado siguiendo estas pautas, se recoge en un conjunto de cuadros los datos
relativos a los gastos declarados, la distribucién de espacios gratuitos en medios de
comunicacién, los ingresos y las subvenciones en las elecciones al Parlamento Europeo
y a Cortes Generales celebradas desde 1989 (con exclusién, por tanto, de los referidos
a elecciones municipales y autonémicas, mucho mds complejos y dificiles de
determinar). Por dltimo, se incluye una relacién de referencias bibliograficas utilizadas

para la elaboracidon de este trabajo.
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"Mientras duré el escrutinio fue presa la ciudad de intensas fie-
' bres y agitacién. Todo se realizé de la manera més grata y libe-
ral. Los articulos de beber vendiéronse baratisimos en todas las
tabernas; recorrian las calles numerosas parihuelas para la con-
duccién de los votantes a quienes pudiera acometer el vértigo,
epidemia que cundié de modo alarmante entre los electores duran-
te la contienda, y bajo cuya influencia cafan al suelo en estado de
la mds profunda insensibilidad. Un pequefio grupo de electores
quedose sin votar aquel dfa. Componfase de individuos calculado-
res y reflexivos, a quienes no habian logrado convencer los argu-
mentos de ninguno de los partidos, no obstante haber celebrado
con ellos numerosas conferencias. Una hora antes de cerrar el es-
crutinio impetré Mr. Perker el honor de una entrevista privada
con aquellos inteligentes y nobles patriotas. Se le concedid la en-
trevista. Sus argumentos fueron breves, pero satisfactorios. Los
individuos fueron a la urna como un solo hombre, y cuando vol-
vieron, también volvia triunfante el honorable Samuel Slumkey,
de Slumkey Hall"

Charles Dickens, Papeles péstumos del Club Pickwick
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4. PARTICIPACION POLITICA Y
ESTADO D_EMOCRATICO

I. LA CONFIGURACION DEL ESTADO DEMO-
CRATICO

La construccién del Estado constitucional no es sino la respuesta que en la
actualidad cabe dar a la pregunta de quién y c6mo se ejerce y se limita el poder: es
el que se ordena juridicamente en torno al imperio de la ley como expresion de la
voluntad popular, formulada por representantes libremente elegidos, en torno al
control de la autoridad mediante la separacién de poderes y los derechos individuales,
es decir, el que se organiza, en palabras de DE OTTO, con un determinado fin: el
aseguramiento y garantia de la libertad de los ciudadanos'. LOPEZ GUERRA precisa
que los dos términos en que se resumen todos estos postulados, el Estado de Derecho
y el Estado democrético, han de encontrar, en su permanente tensién, un punto de
equilibrio entre la preeminencia de la voluntad popular y la garantia de los derechos
individuales, que sélo se logra con la constitucién, fruto de la voluntad popular, que
establece tanto los cauces por la que ésta ha de manifestarse en el futuro como el
contenido y los medios de proteccién de los derechos fundamentales®. Por esta razdn,
sélo a partir del principio democritico se puede explicar y construir el constitucionalis-

mo moderno, en cuanto permite limitar efectivamente el poder y dota a la constitu-

' Vid. Ignacio DE OTTO Y PARDO: Derecho constitucional. Sistema de fuentes. Barcelona, Ariel, 1988, pig.
12.

2 Vid. Introduccion..., pags. 154 a 156. La constitucién no se limita a asegurar la unidad politica y el
ordenamiento juridico del Estado, sino que lo hace de un modo determinado y con arreglo a un cierto género
de valores, los de la soberanfa popular o del poder constituyente del pueblo: vid. Francisco RUBIO LLORENTE:
Voz "Constitucién”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pag. 1.525.
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cién, al tiempo que la legitima, de su singular condicién normativa®. Un primer
problema para completar dicha construccién son los obstdculos que presenta el cardcter
un tanto indefinido del término democracia, que permite que sea abordado desde una
pluralidad de orientaciones®. Sin excluir otros posibles significados, a los efectos de
este trabajo conviene adoptar un concepto préximo al que ofrece LOPEZ GUERRA, para
quien consiste basicamente en que "las decisiones publicas han de adoptarse mediante
la participacidn, directa o indirecta, de los ciudadanos, y que por ello, esas decisiones
son reconducibles -también de forma directa o indirecta- a la voluntad de éstos"*. De
ahi la preponderancia que se da al reconocimiento de la participacién politica, a la
intervencién de los ciudadanos en el funcionamiento del sistema politico mediante
sufragio universal para la designacién de gobernantes y para tomar decisiones:
constituye la fuente de legitimacién del sistema politico y de gobierno, mds
concretamente, seria una actualizacién de la legitimidad legal-racional, en la medida
en que la autoridad se justifica por ser expresi6n de la voluntad de la comunidad, que
designa mediante reglas generales quién y c6mo manda, sustituyendo otras formas de

legitimacién (la tradicional, de rafz mdgica o religiosa, que corresponde a la
A}

* DE OTTO: Derecho constitucional..., pag. 47, o ARAGON, op.cit., pag. 25. Como sefiala también este
autor, el principio democrético se proyecta en la totalidad del ordenamiento, definiendo la forma del Estado
(pag. 19).

¢ Por sélo citar dos muestras, ARAGON sefiala que el principio democritico puede ser principio de
legitimacién del poder y del Derecho, método y principio de organizacién, principio explicativo de los derechos
fundamentales o principio general de aplicacién del ordenamiento, incluyendo a su vez su estudio muchas
cuestiones diversas: la soberanfa popular, la distincidn entre democracia directa y representativa, la democracia
como orden de valores, el sufragio, la divisién de poderes, la composicién de los érganos publicos, la relacién
mayoria-minoria, la limitacién y control del poder... (op.cit., pags. 18 y 19). Por su parte, JIMENEZ DE PARGA,
tras advertir que su carga valorativa no sélo afecta a los fenémenos politicos, sino también a los sociales,
culturales y econdmicos, llega a establecer hasta seis posibles vias de entendimiento de la democracia: como
igualdad, como libertad, como participacién, como Estado de Derecho, como forma de vida y como régimen
de didlogos [vid. Manuel JIMENEZ DE PARGA CABRERA: Voz "Democracia”, en J.J. Gonzilez Encinar (dir.):
Diccionario del sistema politico espariol. Madrid, Akal, 1984, pags. 198 a 203]. En todo caso, hay que
coincidir con GARRORENA en que esa anfibologia no es posible ni deseable eliminarla: vid. Voz “Democracia”,
en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pdgs. 2.097 y 2.098.

3 Introduccion..., pag. 121.
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monarqufa, o la carismética, que corresponde a las dictaduras)®.

Esta construccién, de aceptacién generalizada en la actualidad, es el fruto de
un proceso de lenta evolucién’. Si se sitda el origen del constitucionalismo en el
pensamiento de la Ilustracién, que busca asentar la idea del origen popular del poder
para romper el orden politico preexistente®, es notoria la existencia de una corriente
democritica que, arrancando del postulado de la igualdad de derechos de los
individuos y proclamando que todos deben participar en la designacién de las
autoridades, es partidaria de formas republicanas de gobierno, donde rija el sufragio
universal y la regla de la mayoria. Por esa razén, la Constitucion de los Estados
Unidos de América, de 1787, comienza precisamente declarando «Nosotros, el pueblo
de los Estados Unidos (...) estatuimos y sancionamos esta constitucién»; ciertamente,
también se puede ver un reflejo de esta concepcién en el articulo 6 de la Declaracion
de derechos del hombre y del ciudadano, de 26 de agosto de 1789, que hace de la
ley «expresién de la voluntad general», de modo que «todos los ciudadanos tienen el
derecho de concurrir personalmente o por sus representantes, a su elaboracién». Pero
la practica constitucional de la mayoria de los paises europeos en el siglo XIX, en la
que a partir de ahora se centra este trabajo, es la de un sistema institucional en el que
se mantienen poderes tradicionales (el rey conserva el poder ejecutivo, existen senados

aristocriticos) y, sobre todo, sélo se reconoce un sufragio restringido; en definitiva,

¢ LOPEZ GUERRA: Introduccion..., pag. 128.

7 Como sefiala acertadamente JIMENEZ CAMPO, tanto el Estado democrético como el Estado social bay que
entenderlos "como condensacién normativa de experiencias del pasado y como proyecto plural en el que se
vienen a sintetizar aspiraciones de diverso signo en nuestro tiempo": vid. Javier JIMENEZ CAMPO: Voz "Estado
social y democritico de Derecho”, en J.J. Gonzélez Encinar (dir.): Diccionario del sistema politico espafiol.
Madrid, Akal, 1984, pags. 274 y 275.

® Vid. Francisco RUBIO LLORENTE: Voz "Constitucionalismo", en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica
bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pag. 1.531. No es necesario por tanto remontarse a las democracias antiguas,
aunque sf es conveniente indicar que es posible hablar de una cierta permanencia de una serie de ideas comunes
(pacto, consentimiento...) cuyo origen se sitia en la democracia ateniense y en torno a los cudles giran buena
parte de las diversas orientaciones del pensamiento occidental posterior, siempre teniendo en cuenta que las
consecuencias que de ellas se derivan son en ocasiones muy diferentes e incluso alejadas de la democracia tal
y como hoy cabe entenderla: vid. DE CABO DE LA VEGA, op.cil., pag. 18.
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se practica un constitucionalismo elitista, negando el principio democritico (sélo cabe
la participacién de los que se interesan por el progreso de la sociedad, no la de los que
menos tienen) con base en una teorfa de la soberania nacional que concibe el sufragio
como una funcién, por lo que sélo expresardn la voluntad nacional los que acrediten
tener interés o se consideren mds capacitados, bien por su poder econémico, bien por
sus méritos personales®.

En palabras de JIMENEZ CAMPO, este (primer) Estado liberal, que pretendfa ser
solo Estado de Derecho, provoca dos fracturas histéricas: la incomunicacién de
gobernantes y gobernados y la disociaciéon de Estado y sociedad civil®. De la
superacién de la segunda es producto el Estado social; en la medida en que se atienden
las exigencias de autogobierno y se reconoce la participacién politica de todos los
ciudadanos, lo es el Estado democrdtico. Por lo que a éste respecta, hay que situar el
germen de esta evolucién en la paulatina universalizacién de este sufragio restringido,
que se instrumenta no sélo en su reconocimiento a un nimero reducido de sujetos,
sino también en técnicas de voto plural o de circunscripciones especiales'. Las
reformas electorales que dan lugar a su ampliacién vienen a suponer, como aprecia

DE VEGA, el reconocimiento de la crisis de los postulados en que se quiso asentar este

® Es indudable que detrds de esta divisién, de estas dos versiones del constitucionalismo, hay unas poderosas
razones politicas: si en el segundo existe un orden mondrquico que no se puede derribar, los Estados Unidos,
por el contrario, pueden establecer su organizacién sin condiciones previas. Esa es la razén que explica, segiin
PEREZ ROYO, que la cuestién de la soberanfa, sobre la que ha girado buena parte del debate constitucional en
la Europa continental hasta hace relativamente poco tiempo, apenas se planteara incluso en el propio texto
constitucional americano mds alld de esa declaracién inicial (vid. Javier PEREZ Rovo: Curso de Derecho
- Constitucional. Madrid, Marcial Pons, 1994, pigs. 81 y 82). Las consecuencias de la versién europea son que
la constitucién no es norma juridica y se da pie a un sistema de representacién politica conforme con esas
restricciones a la participacién, cuyos fundamentos en gran medida han sobrevivido hasta la actualidad. Para
una primera aproximacién a estos dos modelos, que habr4 de completarse con todo lo que se diga en el siguiente
capitulo al estudiar los problemas que este mandato representativo ha originado, puede verse DE OTTO: Derecho
constitucional..., pags. 13 y 14, o LOPEZ GUERRA: Introduccidn..., pigs. 129 a 131; mds extensamente,
Roberto L. BLANCO VALDEs: El valor de la Constitucién. Separacion de poderes, supremacia de la ley y
control de constitucionalidad en los origenes del Estado liberal. Madrid, Alianza Editorial, 1994.

' Voz "Estado social...", pdg. 275.

"' Vid. Miguel SATRUSTEGUI GIL-DELGADO: "El cuerpo electoral", en J. De Esteban (y otros): El proceso
electoral. Barcelona, Labor, 1977, pigs. 73 a 77.

44



Democracia y participacion. Las elecciones

constitucionalismo liberal: la sociedad ha dejado de ser un punto de encuentro y
racionalizacién, para pasar a ser lugar de confrontacién y lucha de intereses
irreconciliables; al romperse la concepcidn de la nacién como unidad orgdnica, no hay
ninguna razén para privar a ningtn grupo del sufragio™. De ahi que la reivindicacién
del sufragio universal, teniendo por tal al que no se restringe ni por razén de la
riqueza ni por razdn de la capacidad, se convierta en objetivo de aquellos movimientos
que pretenden una transformacidén social, cuyo primer logro, tras la revolucién de
1848 en Francia, fue el Decreto de S de marzo de 1848; de un modo muy general
e impreciso, porque admite muchas excepciones, se puede observar que se consolida
a lo largo de la segunda mitad del siglo XIX y principios del actual, de forma
progresiva, con avatares diversos en cada pafs y siempre reducido a los varones, ya
que a las mujeres s6lo alcanzard a partir del primer tercio del siglo XX".

Una evolucién parecida se da en la concepcién de soberania, cuestién bdsica en
el constitucionalismo continental, en el que, salvo en ese momento inicial en el que
se pretendia fundar un nuevo ideal de organizacidn, se identifica la constitucién en un
sentido material con el resultado de la evolucién secular de un pueblo. De ahf, como
sefiala PEREZ ROYO, que los textos constitucionales sean muy breves, poco concretos,

se limiten practicamente a la institucionalizacién de los agentes del proceso politico,

> Pedro DE VEGA GARCIA: "Significado constitucional de la representacién politica", Revista de Estudios
Politicos, nlim. 44 (1985), pigs. 34 y 35. Entre las posiciones criticas cabe destacar las formuladas por parte
de los utilitaristas y de los marxistas; para los primeros, el sistema no daba satisfaccién sino a la minorfa cuyos
intereses se vefan representados, siendo conveniente que se ampliara el mimero de los que participaban a fin
de que se lograra satisfacer al mayor mimero posible de individuos; para los segundos, la desigualdad de
derechos politicos se deriva de la inexistencia de ciudadanfa, ya que sélo habfa unas determinadas condiciones
sociales y econ6micas, de las que surgfa una clase dominante: vid. DE CABO DE LA VEGA, pigs. 51 y 52.

* Como sefiala NOHLEN, a su universalidad se fueron afiadiendo otras notas constitutivas del Derecho
electoral de una democracia moderna (la igualdad, el secreto...): con una abundante informacién acerca de la
evolucién del sufragio, vid. Dieter NOHLEN: Sistemas electorales del mundo. Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1981, pdgs. 57 a 65; una relacién sumaria de las fechas en que se produce este reconocimien-
to, en Francesc DE CARRERAS SERRA y Josep Maria VALLES CASADEVALL: Las elecciones. Introduccién a los
sistemas electorales. Barcelona, Blume, 1977, pigs. 50 y 51 (para el voto femenino, ver pags. 40 y 41). PEREZ
Rovo y DE CABO DE LA VEGA coinciden en sefialar que su ampliacién era requisito imprescindible para que
esta forma de canalizacién de la voluntad politica triunfara definitivamente, para que la constitucién fuera
realmente una norma juridica que ordenara el Estado de manera efectiva: vid. Curso..., pags. 78 v 79, y
op.cit., pig. 69.
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rey y parlamento, cuyos poderes no se someten a unas normas situadas por encima de
ellos™. El cambio en los presupuestos de la participacién desembocard inevitable-
mente en que la titularidad de la soberania deje de ser atribuida a la nacién como una
realidad global e indivisible distinta de los individuos que la forman, para imputarse
al pueblo, individuos concretos reunidos en sociedad: en los términos de RUBIO, sélo
es constitucién aquélla en que "la titularidad de la soberania corresponde a las
generaciones vivas""®.

Con estos dos fundamentos, destinados a superar un Estado oligdrquico en el
que sélo participa una parte reducida de la poblacién, y en la medida en que se hace
posible el reconocimiento del acceso de todos los individuos al sistema politico -que
no se manifiesta sélo en la universalidad del sufragio, sino también a través del
derecho de asociacidn, que permite expresar el pluralismo existente en la sociedad, sin
exclusiones, y transferirlo a las instituciones-, puede afirmarse que el Estado liberal,
en cuyo origen estaba sin duda la limitacién y el control del poder, deviene en Estado
democritico, que busca, ademds, su legitimacién democrdtica, manteniendo y
reforzando todos los elementos del Estado de Derecho (la generalidad de la ley o el
control judicial de los actos administrativos)’®. En cuanto a su formalizacién, la
expresion Estado democrdtico sélo tiene una recepcidn constitucional tardfa: salvo
algunas excepciones aisladas durante el siglo XIX (en los textos constitucionales de
estados norteamericanos o cantones suizos, al margen de la Constitucién francesa de
1848), pueden citarse como primeros ejemplos, en los que mds que declarar su

existencia, se impone como una meta que se pretende alcanzar, los de la Constitucién

4 Curso..., pags. 75 a 78; vid. también DE OTTO: Derecho constitucional..., pag. 13.

15 Vid. Francisco RUBIO LLORENTE: "La Constitucién como fuente del Derecho", en VV.AA.: La
Constitucion espariola y las fuentes del Derecho. Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1979, pag. 61. Sobre
el uso de los términos pueblo y nacién, no siempre tan clara como resultaria de su mera contraposicién e
identificacién con un modelo u otro, vid. Antonio TORRES DEL MORAL: "Democracia y representacién en los
origenes del Estado constitucional”, Revista de Estudios Politicos, mim. 203 (1975), pags. 178 a 187.

16 PEREZ ROYO: Curso..., pigs. 158 a 161.
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mexicana de 1917 o la Constitucién austriaca de 1920". En la actualidad, la
afirmacién del principio democritico es generalizada en la mayorfa de las constitucio-
nes (hasta tal punto que cabe preguntarse si no se trata de una férmula que, por
universal, no se ha depreciado, dado el contraste entre proclamacion y realidad), de
las que cabe sefialar principalmente las elaboradas en Europa tras la II Guerra
Mundial: asi, el articulo 1 de la Constitucién de la Repiiblica italiana, de 21 de
diciembre de 1947 (en.adelante, citada como CRI): «Italia es una Reptiblica
democritica, fundada en el trabajo...»; los articulos 20 y 28 de la Ley Fundamental
para la Repiblica Federal de Alemania, de 23 de mayo de 1949 (en adelante, citada
como LFRFA), en relacion a la federacién («La Repiblica Federal de Alemania es un
Estado federal, democritico y social. Todo el poder emana del pueblo...») y en
relacién a los estados (<El orden constitucional de los Estados regionales deberd
responder a los principios del Estado de Derecho republicano, democrdtico y
social...»); el articulo 2 de la Constitucién de la Repiblica francesa, de 4 de
octubre de 1958 (en adelante, citada como CRF): «Francia es una Repiiblica
indivisible, laica, democrética y social...»; o el articulo 2 de la Constituciéon de la
Repiiblica portuguesa, de 2 de abril de 1976 (en adelante, citada como CRP): «<La
Repiiblica portuguesa es un Estado de derecho democritico, basado en la soberania

popular...».

Es innegable la influencia de este grupo de normas en la Constitucion
espafiola, de 27 de diciembre de 1978 (en adelante, citada como CE), que recoge
también una férmula acumulativa: «Espafia se constituye en un Estado social y
democratico de Derecho» en el que «la soberanfa nacional reside en el pueblo espafiol,

del que emanan los poderes del Estado» (articulo 1, apartados 1y 2). El examen de

17 Sobre estos antecedentes y, en general, la aparicién de esta clusula, vid. Angel GARRORENA MORALES:
El Estado espafiol como Estado social y democrdtico de Derecho. Madrid, Tecnos, 1988, pags. 114 a 116.
Como advierte PEREZ ROYO, significa también un cambio en el poder del Estado, puesto que, de tener una
pequefia dimensién y una orientacién represiva, en la medida en que sélo se ocupa de los propietarios, pasa a
tener un tamafio enorme, una naturaleza prestacional 'y ocuparse de todos: vid. Curso..., pags. 53, 54 y 162.
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la evolucién politico-constitucional ofrece unos antecedentes de esta caracterizacién
como Estado democrdtico que no difieren en absoluto del esquema anteriormente
resefiado en el reconocimiento del sufragio y la cuestién de la soberanfa. Reparando
sélo en el plano de las declaraciones constitucionales, si la Constitucién de 19 de
marzo de 1812, propia de ese momento inicial del constitucionalismo, reconocia el
sufragio universal (pero con un procedimiento electoral indirecto que sélo puede
interpretarse en clave de desconfianza) y la soberania nacional, el sufragio censitario
aparece en ¢l Estatuto real de 10 de abril de 1834 y se mantiene hasta la aprobacién
de 1a Constitucién de 1 de junio de 1869. Esta tltima también supone un paréntesis
en la plasmacién del liberalismo doctrinario en la férmula de la soberania compartida
entre el Rey y las Cortes; es el fruto de la idea de constitucién interna, es decir, la
formada por unos principios inmutables no sometidos a discusién, que habfa alcanzado
expreso reconocimiento en la Constitucion de 23 de mayo de 1845 y vuelve a ser
acogida en la Constitucién de 30 de junio de 1876, bajo cuya vigencia se reconocid
el sufragio universal masculino, ya de manera ininterrumpida, por Ley de 26 de junio
de 1890. Habrd que esperar a la Constitucién de 9 de diciembre de 1931 para
encontrar una clara apelacién a la soberanfa popular, para que el sufragio se convierta
en verdaderamente universal, al incluir también a las mujeres como sujetos del
derecho, y para ver plasmado, al decirse que Espafia era una «Repiiblica democritica»,

este elemento definidor del Estado!®.

'® Sobre esta evolucién, GARRORENA destaca la importancia de dos periodos anteriores, el revolucionario -
de 1868 a 1873- y el gobierno Sagasta -de 1887 a 1890-, en la construccién y afianzamiento de un sistema
embrionariamente democritico, poniendo de relieve que el Decreto de 9 de noviembre de 1868 ya habia
procedido a reconocer el sufragio universal (se puede ver ademds una exposicién general en E! Estado
espafiol..., pdgs. 110 a 114). Sobre el sufragio (marcado por un falseamiento del proceso a causa del caciquismo
y de los periodos excepcionales que alcanzaba mayor relevancia aun que el alcance del reconocimiento de su
titularidad), puede verse Santiago VARELA DfAZ: "La perspectiva histérica”, en J. De Esteban (v otros): El
proceso electoral. Barcelona, Labor, 1977, pdgs. 281 a 289, o Manuel RAMIREZ JIMENEZ: La participacion
politica. Madrid, Tecnos, 1985, pdgs. 12 a 18; en todo caso, la evolucién del electorado en relacién a la
poblacién en todas las convocatorias electorales hasta 1983 puede verse en Miguel MARTINEZ CUADRADO:
"1985: reforma de la ley electoral”, en R. Tamames (dir.): Anuario El Pais 1985. Madrid, El Pafs, 1985, pags.
82 y 83. Una referencia sumaria a la cuestién de la soberanfa, en Enrique ALVAREZ CONDE: Curso de Derecho
Constitucional. Madrid, Tecnos, 1992, Volumen I, pdg. 83. En relacién al asociacionismo politico, es una
materia en la que hay que remitirse a lo que se diga en el capitulo II.
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Aunque siempre es dificil determinar el contenido y eficacia de las calificacio-
nes o decisiones fundamentales de una constitucién, las que constituyen su ntcleo
esencial, puede decirse, como afirma la STC 6/1981, de 16 de marzo, caso "medios
de comunicacién social del Estado”, que el principio de legitimidad democritica es la
base de la ordenacién juridico politica que establece la CE®. Es posible, siguiendo
a GARRORENA, caracterizar al Estado espafiol como Estado democrdtico por acoger,
respecto del problema de la residencia de la soberanta, el criterio de su titularidad por
el pueblo; respecto a la estructura de la sociedad, una concepcién plural; y, respecto
a la dindmica del proceso politico, una visién participativa®. En ese sentido, en el
principio democrdtico se hace descansar la validez de la CE, porque la soberania, y
también el poder de reforma, reside en el pueblo, que se somete a ejercerlo en el
modo en que se establezca; se trata de un poder limitado, aunque sélo sea en el
procedimiento a seguir, porque, tal como sefiala RUBIO, para que una constitucién no
implique la desaparicién de aquel poder del que brota es 16gicamente necesario que
el pueblo preserve su propia existencia, que resultaria abolida si esa norma llevase a

la creacién de un poder absoluto frente al cual el pueblo serfa simplemente objeto®!.

' Aunque no es una linea que se vaya a seguir en estas piginas, JIMENEZ CAMPO, en su interpretacién
conjunta de los tres términos de la férmula del articulo 1.1, encuentra en el Estado democritico, entendido
como "tensidn constante hacia el autogobierno en un orden de convivencia abierto y pluralista”, el "valor incial,
fundante, en torno al que giran, como sus modos de existencia obligados, la estatalidad juridica y la social":
voz "Estado social...", pdg. 277.

® Vid. El Estado espafiol..., pags. 120 y sigs. También ALVAREZ CONDE considera que son los
presupuestos, que no manifestaciones, del Estado democrdtico: vid. Curse..., Vol. 1, pdgs. 117 a 120.

' Vid. voz "Constitucién”, pag. 1.526. En relacién al sujeto de la soberania, son interesantes las
observaciones de VARELA SUANZES, que considera que hay que interpretar el articulo 1.2 poniéndolo en
relacién con las diferencias entre la teorfa de la soberania nacional y la de la soberanfa popular, si bien
considera que la soberanfa sélo es del ordenamiento, que establece quién y cémo se puede crear el Derecho.
Sin embargo, sefiala que esta teorfa es juridicamente neutral y compatible con el Estado democritico, en la
medida en que se establece que la comunidad participa directa o indirectamente. En todo caso, el pueblo,
entendido como cuerpo electoral (es decir, espafioles habilitados por el ordenamiento para participar en las
funciones del Estado), resultarfa ser el érgano supremo del Estado, en cuanto ejerce de manera preferente la
reforma constitucional: vid. Joaquin VARELA SUANZES: "Algunas reflexiones sobre la soberanfa popular en la
Constitucion espafiola”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 36 (1992), pags. 76 a 79, 82 a 84,
y 104. Mis critico se muestra GARRORENA, para quien, aunque la existencia de sufragio universal lleva a que
ambas expresiones se refieran a una misma realidad social, lo hacen desde perspectivas diferentes, lo que -
resulta, a su juicio, concordante con un reforzamiento de la democracia representativa y con una desconfianza
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Como se dijo anteriormente, éste es el fundamento de la superioridad de la norma
constitucional®. También es el principio democritico fuente de su legitimidad, tanto
en una dimensién material, al configurar un orden, contingente, relativo, que permite
al pueblo, en la medida en que se realizan los valores de igualdad y libertad, seguir
siendo soberano®, como en una dimensién estructural, en sus vertientes organizativa
o procedimental, al otorgar ciertas funciones al cuerpo electoral respecto al funciona-
miento de las instituciones publicas, en un intento de basar la capacidad de obligar del
Derecho en su condicién de orden nacido del consentimiento de aquellos a los que
obliga®

Es precisamente esta dltima de las posibles vias de entendimiento del principio
democrédtico la que interesa para este trabajo, en la medida en que convierte la
participacién popular en fuente de legitimacién de todos los poderes (sin llegar a
compartir la peculiar divisién de los poderes del Estado que llevan a cabo, resulta muy

expresivo que DE ESTEBAN y GONZALEZ-TREVIJANO consideren que el poder electoral

hacia la introduccién de instrumentos de control sobre el proceso politico: vid. El Estado espafiol..., pags. 124
a 131. El andlisis del proceso constituyente aclara la pretension que hay en la mencidn de la soberania nacional:
la afirmacién de que sélo hay una nacién indivisible [el debate mantenido en la Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Piiblicas del Congreso de los Diputados puede verse en Fernando SAINZ MORENO
y Mercedes HERRERO DE PADURA (eds.): Constitucion Espariola. Trabajos Parlamentarios. Madrid, Cortes
Generales, 1989 (en adelante, citado como Trabagjos CE), pags. 759 a 769; la férmula es la misma, por lo
demds, que la del articulo 2 CRF]. Hay que tener en cuenta, por dltimo, que el de soberanfa es un concepto
en crisis, tanto por razones econdémicas como politicas, mdxime cuando Espafia estd inimersa en el proceso de
construccién de la Unién Europea, ente supranacional con evidentes repercusiones sobre el ordenamiento
juridico-constitucional, aunque todavia no mensurables en relacién con la soberania; sobre el particular, vid.
Pablo PEREZ TREMPS: Constitucion Espariola y Comunidad Europea. Madrid, Fundacwn Universidad-
Empresa/Civitas, 1993.

2 JIMENEZ CAMPO precisa que &ste es un fundamento efectivo y actual, frente a la manera simbélica y
virtual en que se presentaban como superiores las constituciones liberales (vid. voz "Estado social...", pag.
279), que tiene dos manifestaciones muy concretas: las garantias constitucionales de su rigidez y del control de
constitucionalidad de las normas (vid. PEREZ RoYO: Curso..., piag. 79).

% En cierta medida, como sefiala DE OTTO, esta configuracién de un orden se contrapone a la concepcién
de la constitucién democrética, abierta a diferentes opciones, que tiende mds a identificarse con un Derecho de
minimos en el que las normas "no estdn regidas por la necesidad de complementar o desarrollar la norma
constitucional, sino por el imperativo de no contradecirla”: vid. Derecho constitucional..., pags. 46 'y 47; en
el mismo sentido, PEREZ RoYvo: Curso..., pags. 28 a 31 y 165.

2 Sobre estas funciones del principio democritico, vid. ARAGON, op.cit., pigs. 27 a 34 y 101 a 108.
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es el primero de ellos, en cuanto sirve para legitimar y elegir a los restantes, al tiempo
que consideran que la participacién es una necesidad del ser humano, tanto para
alcanzar su integracién personal y crear su propio destino, como para conseguir su
integracién colectiva o politica y convivir con los demds®). En todo caso, y antes de
detallar la manera en que se plasma la participacién en la CE, puede afirmarse que,
aun conservando algin elemento elitista (la corona, pero ahora reducida a un papel
simbdlico, que no contradice el cardcter decisivo de la voluntad popular), se viene a
confirmar que el sufragio universal es ese "elemento comin de todos los sistemas

constitucionales", segun la expresion de LOPEZ GUERRAS,
g p

II. LA PARTICIPACION COMO PRINCIPIO Y
COMO DERECHO. LAS FORMAS DE PARTICIPA-
CION: LAS ELECCIONES

En una perspectiva global, se puede afirmar que en la CE existe un principio
de participacién, a partir sobre todo del articulo 9.2, en cuanto corresponde a los
poderes publicos «facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social». Cabe definir, con AGUIAR, un "principio participativo
como uno de los fines por excelencia de los poderes publicos”, en el que pueden
encontrar una norma habilitadora para ampliar los cauces participativos en todas las

dreas”. En la propia CE este principio se ha concretado en un nimero bastante

B Op.cit., Tomo I, pigs. 446 a 448,
% Introduccién..., pag. 132.

77 Esto revela que la CE se hace eco de una cierta euforia o filosoffa de la participacién o de la democracia
participativa, en un intento de dotar de contenido material al ideal democritico, teniendo a la participacién como
un valor en si mismo, no como mero instrumento: vid. Luis AGUIAR DE LUQUE: "Comentario al articulo 23.1.
Derecho de participacién", en O. Alzaga (dir.): Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucién Espariola de
1978. Madrid, Edersa, 1984, Tomo II, pdgs. 657 a 660. En el mismo sentido, SANCHEZ MORON, para quien
se trata de una norma principial, de cardcter programéatico, que informa todo el ordenamiento jurfdico, con una
funcién integradora e interpretativa: vid. Miguel SANCHEZ MORON: "El principio de participacién en la
Constitucion espafiola”, Revista de Administracion Piblica, nim. 89 (1979), pig. 188.
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extenso de formas de participacién en diferentes dmbitos de la vida politica,
econdémica, social y cultural, mds alld de los tradicionales: en la ensefianza (articulo
27.5), en el seno de los colegios profesionales (articulo 36), de la juventud (articulo
48), de los consumidores (articulo 51.2), en el dmbito administrativo (articulo 105),
mediante el jurado (articulo 125), en la Seguridad Social (articulo 129.1), en la
empresa (articulo 129.2)... En definitiva, se trata de un reconocimiento de derechos
de diferente condicién y garantfas, la mayoria de ellos en conexién con la cldusula del
Estado social, como sefiala DE CARRERAS, que, aunque permitan a los ciudadanos
tener multiples posibilidades de ser sujetos activos de instituciones que afectan a sus
intereses, no se pueden considerar expresién de la férmula Estado democratico®.
Todo lo contrario ocurre con el derecho de participacién politica reconocido en el
articulo 23.1, que no sélo es el instrumento para ejercer la soberania popular, sino
que dota al proceso politico de esa cualidad o condicién participativa, en virtud del
cual las decisiones politicas se adoptan a través de la dialéctica de todos los
participantes®®. Es consecuencia del diferente entendimiento de la libertad en el

Estado democridtico y en el Estado liberal: segiin BASTIDA, en este dltimo la libertad

2 Vid. Francesc DE CARRERAS SERRA: Voz "Derecho de participacién politica”, en A. Montoya (dir.):
Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pdgs. 2.235 y 2.236. Abundando en esta condicién,
SANCHEZ MORON afiade que se trata con ellos, en parte, de responder a una superacién del esquema liberal que
separaba tajantemente Estado y sociedad, en el que el tnico cauce institucionalizado de participacidn en el
Estado era el sufragio, en un momento en el que el parlamento ha visto disminuido su papel en favor del aparato
administrativo y en el que se busca una legitimacidn de la intervencién del Estado en mdltiples relaciones de
tipo igualmente diverso: vid. "El principio...", pdgs. 172 a 174. La eficacia de todos estos institutos, desde
luego, es diversa, en funcién de las decisiones del legislador, y va desde los amplios espacios con que cuentan
los implicados para participar en el gobierno de centros de ensefianza o de la universidad, hasta un jurado que
no se ha puesto en préctica sino casi veinte afios después de la entrada en vigor de la CE (ciertamente, la
inclusién del jurado en la categorfa perfilada en el texto seria mds discutible, puesto que no responde a la
cldusula del Estado social). No hay que desconectar completamente estas manifestaciones del principio
participativo de una idea genérica de democracia, aunque haya que reservar su realizacién, en cuanto expresién
de la voluntad general, al derecho del articulo 23.1, que se analiza a continuacién (en ese sentido, RAMIREZ
JIMENEZ: La participacion..., pigs. 46 y 81, o Luis LOPEZ GUERRA: "El derecho de participacién del art. 23.1
CE", en VV.AA.: Los derechos fundamentales y las libertades piblicas. Madrid, Ministerio de Justicia, 1993,
pag. 1.171).

# SANCHEZ MORON: "El principio...", pags. 178 y 180, y GARRORENA: E! Estado espariol..., pig. 142.

RAMIREZ JIMENEZ lo tiene como consecuencia del Estado democritico y supuesto de la articulacién democritica:
vid. La participacién..., pag. 51.
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esencial es la libertad civil, de cardcter negativo (respeto a una esfera individual), por
lo que la libertad politica, de cardcter positivo, es un instrumento de aquélla, no es
fundamental; en cambio, en el Estado democrético no hay libertad de todos si no se
ha participado por igual en un poder publico que es capaz de exigir obediencia a sus
mandatos™®

Sobre su condicién de derecho subjetivo, hay que destacar que su constitucio-
nalizacién no es tan frecuente como la del principio democritico en el Derecho
comparado®, ademds de que resulta ser el dnico de esos instrumentos que cuenta con
las mdximas garantfas que el ordenamiento constitucional otorga a los derechos
fundamentales (es decir, al margen de la vinculacion para todos los poderes piiblicos,
la reserva de ley orgdnica para su desarrollo, la aplicacién del procedimiento agravado
en una eventual reforma constitucional, los recursos de amparo judicial y constitucio-
nal y la exclusién del dmbito de derechos que se pueden suspender en los estados
excepcionales)”. Es un derecho que pertenece al ’status activae civitate’ propio del
Estado democrético, que entrafa el reconocimiento a los ciudadanos del derecho a
participar en la formacidn de la voluntad estatal como forma de ejercitar la soberania
que, segun el articulo 1, reside en el pueblo espaiiol, del que emanan los poderes del
Estado, y que se concreta en las que LOPEZ GUERRA denomina "instituciones abiertas
a la generalidad de los ciudadanos", es decir, aquéllas en las que se participa por
sufragio universal (drganos representativos pertenecientes al aparato estatal -Cortes
Generales- o territoriales, referéndum, iniciativa legislativa popular), ya Que este

derecho fundamental no cubre toda suerte de participacién en asuntos ptiblicos, sino

%0 Vid. "Elecciones y Estado...", pigs. 121 a 123.

*' AGUIAR sefiala que sélo figura en el articulo 48 CRP, mientras que en otras cabrfa deducirlo de la
genérica proclamacién de la soberania popular o del sufragio universal (vid. "Comentario al articulo 23.1...",
pig. 662), con la diferencia apuntada por DE CARRERAS: no se reconoce en ellas la existencia de un derecho
subjetivo (vid. voz "Derecho de participacién...", pdg. 2.237).

%2 Asf lo sefialan Luis LOPEZ GUERRA: "Los derechos de participacién politica", en Luis LOPEZ GUERRA,
Eduardo EsPiN TEMPLADO, Joaquin GARCIA MORILLO, Pablo PEREZ TREMPS y Miguel SATRUSTEGU! GIL-
DELGADO: Derecho Constttuctonal Valencia, Tirant Lo Blanch, 1991 Vo]umenI péag. 262, y DE CARRERAS:
voz "Derecho de participacidn..."; pig. 2.237.
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un llamamiento al ejercicio, directo o por medio de representantes, del poder politico,
en tanto el pueblo es titular de ese poder (STC 51/1984, de 25 de abril, caso
"sindicato de farmaceiticos", y STC 119/1995, de 17 de julio, caso "informacién de
plan urbanistico")®. Si es cierto, como dice SANTAMARIA PASTOR, que no se puede
considerar como un derecho mds, sino como la auténtica vertiente subjetiva de toda
la estructura democrética del Estado, no lo es tanto que su trascendencia politica
contraste con una "escasa problemadtica juridica", hasta el punto de plantearse si es -
correcta esta subjetivacién, que considera reductora de pardmetros politicos bésicos

y estructurales™.

Habrd ocasién de volver, en este mismo capitulo y en el siguiente, sobre los
perfiles de este derecho. Antes hay que hacerse eco de la distincién tradicional entre
las dos posibles modalidades para realizar esta participacion, enunciadas ambas en el
articulo 23, que responden a concepciohcs opuestas de la democracia, en cuanto se
prime un principio de identidad o un principio representativo, disyuntiva en la que,

segiin ALVAREZ CONDE, radican los problemas de la participacién politica®. No se

# Por esta razén no es extensivo a elecciones no politicas, o mejor, en aquéllas en las que no se participa
en tanto que ciudadano, es decir, las profesionales, sindicales...: vid. "El derecho de participacién...", pags.
1.172y 1.173. Sobre el hecho de que su titularidad la ostenten precisamente los ciudadanos llamaba la atencién
SANCHEZ BLANCO, aunque este autor mantiene la tesis opuesta de que este derecho no es aplicable solamente
en estas instituciones: vid. Angel SANCHEZ BLANCO: "Los derechos de participacién, representacidén y de acceso
a funciones y cargos puiblicos; la correccién de la unilateral perspectiva politica", Civitas. Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, nim. 46 (1985), pag. 208. En otros textos constitucionales, se explicita esta relacién
entre participacién y soberanfa: asi, segin el articulo 28.2 LFRFA el poder del pueblo se ejerce «en las
elecciones y votaciones», y segun el articulo 3 CRF «la soberania nacional pertenece al pueblo, que la ejercerd
a través de sus representantes y por via del referéndum». Tanto en la CRI como en la CRP sélo se hace
referencia al ejercicio de la soberania en las modalidades y limites previstos en ellas.

3 A pesar de ello, reconoce que permite dar una tutela jurisdiccional al derecho de sufragio: vid. Juan
Alfonso SANTAMARTA PASTOR: "Comentario al articulo 23.1", en F. Garrido Falla (dir.): Comentarios a la
Constitucion. Madrid, Civitas, 1985, pags. 443 y 444.

¥ Curso..., Vol. 1, pag. 118. No es, por cierto, la tinica caracterizacién bipolar posible de la democracia;
hasta cuatro terminologfas diferentes enfrenta GARRORENA para definirla, ademds de la ya sefialada
directa/representativa: los pares democracia sustantiva/democracia de procedimiento (que gira en torno a la
concepcién de la democracia como valor o, simplemente, como método), democracia militante/democracia
abierta (en funcién de que admita al disidente de la propia democracia) y democracia mayoritaria/democracia
de consenso (seglin como se configure su préctica, aunque también tiene reflejos institucionales: sistema
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trata a continuacién de definir estos dos modelos, sino mds bien de concretar la
manera en que se han plasmado en la CE.

a) Es evidente que la aspiracién de que coincidan titularidad y ejercicio del
poder, gobernantes y gobernados, encuentra el insalvable obst4culo de la imposibilidad
de reunir las condiciones que hagan practicable mantener un sistema organizado
exclusivamente bajo estas férmulas, mds alld de mindsculas comunidades®. El
transcurso del tiempo no sélo ha reforzado este argumento, que ni siquiera los avances
tecnolégicos parecen poder superar, sino que también ha venido a confirmar su
idoneidad, en cuanto la busqueda de esa identidad se convierte o tiende a la
unanimidad, en los intentos de destruir la democracia por parte de los regimenes
fascistas, comunistas o nacionalsocialistas®. Por ello, ese dilema que se planteaba
mas arriba no estd en la eleccién entre una modalidad u otra, sino en la cantidad de
democracia directa (o mejor, cudles de las escasas técnicas existentes y con qué objeto)
se inserta en la democracia representativa, es decir, si se recoge la visién mds
negativa, entendiendo que puede socavarla, ya que estos instrumentos se contraponen

a la actuacién parlamentaria, o la mds positiva, entendiendo que aportan un ’plus’ de

electoral mayoritario o proporcional, forma federal o unitaria, exigencia de ciertas mayorias reforzadas...): vid.
Angel GARRORENA MORALES: Voz "Estado democritico”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica.
Madrid, Civitas, 1995, pags. 2.921 a 2.923.

% Lo que no ha evitado que se mantenga como una cuestién debatida desde los mismos inicios del
constitucionalismo, en los que parece que ése, y no otro, es el dmbito de la democracia, dada la tendencia a
reservar ese término a las formas en que se ejerce el gobierno popular directo, mientras que al adjetivo
representativo se prefiere afiadir otros nombres de manera peyorativa o meliorativa (sobre la resistencia a aunar
estos términos, vid. TORRES DEL MORAL: "Democracia y representacidn...", pigs. 187 y sigs.). Ni siquiera
se puede considerar el remoto antecedente de la democracia griega, puesto que la participacién en las asambleas
era reducidisima, sin contar con que estaban excluidos mujeres y esclavos (vid. DE ESTEBAN: "La razén...",
pig. 16, o PEREZ Royo: Curso..., pig. 326).

*7 Los postulados de los que partian estos sistemas, como recuerda VARELA SUANZES, se basaban en que
la voluntad general era encarnada en ellos por un individuo o un partido, que buscaban el interés general, y no
por la suma de voluntades individuales, que sélo buscan el bien particular: op.cit., pig. 83. GARRORENA
describe con notable brillantez la democracia de los antiguos como una democracia de la identidad, de la
inmediacién y de la unanimidad, sin gobernantes y gobernados, con decisiones que se adoptan en asamblea y
sin admitir la diversidad o la divergencia: vid. Angel GARRORENA MORALES: Voz "Democracia”, en A.
Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pig. 2.099.
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legitimidad y mejoran la funcionalidad del esquema representativo®®. A partir de las
circunstancias en que las Cortes constituyentes elaboraron la CE (se consideraba
prioritaria la consolidacién de un sistema de gobierno parlamentario y de los partidos,
que de alguna manera se temia podia ser puesta en peligro por estos métodos), puede
considerarse incluso que acoge un conjunto de técnicas relativamente numerosas,
aunque, eso si, sin mucho margen para su puesta en practica®. Sin 4nimo ninguno
de exhaustividad, entre ellas se encuentra:

i) El referéndum, manifestacion tipica de la democracia directa, en la medida
en que el cuerpo electoral se pronuncia a favor o en contra de un texto legal o de una
cuestion concreta de sustancial importancia, pero también la que ha suscitado mayores
controversias: amén del argumento de la falta de preparaciéon o madurez de los
ciudadanos para adoptar ciertas decisiones, son consultas cuyo objeto se presta en
numerosas ocasiones a la manipulacién, al tiempo que provoca la simplificacién y
radicalizacién de las posiciones e impide la transaccién®. La CE aidna la variedad

de supuestos con su cardcter restrictivo, ya que lo prevé para la ratificacién de la

3 Vid. Pablo SANTOLAYA MACHETTI: "Las diversas modalidades de referéndum”, en VV.AA.: Derecho
electoral. Madrid, Consejo General del Poder Judicial, 1993, pigs. 364 a 366.

% Asf lo consideran AGUIAR ("Comentario al artfculo 23.1...", pdg. 664), y SANTAMARIA PASTOR
("Comentario al articulo 23.1", pag. 447). Otro factor que sin duda influyd, como recuerda SANTOLAYA, fue
la utilizacién por el régimen franquista del referéndum: vid. Pablo SANTOLAYA MACCHETTL: “Significado y
alcance de la Ley Orgénica del Régimen Electoral General”, Revista de Estudios Politicos, nim. 53 (1986), pag.
49. En esas restricciones encuentra GARRORENA una cautela excesiva, configurdndose una opcién muy cerrada
por la democracia representativa, con escasa permeabilidad en forma de concesiones a esos instrumentos de
democracia o participacion directa: vid. El Estado espariol..., pags. 146 a 148, y voz "Estado democratico",
pag. 2.921. Los debates habidos en la Comisién y el Pleno del Congreso de los Diputados durante el periodo
constituyente sobre la iniciativa legislativa popular, el referéndum y el derecho de peticién, en Trabajos CE,
pigs. 1.308 a 1.318 y 2.256 a 2.271. Puede verse también el andlisis de RAMIREZ JIMENEZ: vid. La
participacion..., pags. 52 a 66.

“Vid. Luis AGUIAR DE LUQUE: "Participacién politica y referéndum: aspectos tedricos y constitucionales",
Revista de Derecho Piblico, nim. 102 (1986), pags. 8 a 10. En un punto extremo, LOPEZ GUERRA parece
admitirlo sin reservas sélo cuando versa sobre la constitucién, mientras que sefiala un supuesto absolutamente
inadecuado: cuando se liga a una actuacién personal, es decir, cuando se convierte en un plebiscito: vid.
Introduccion..., pdg. 135. También PEREZ RoYO lo considera instrumento para el ejercicio del poder
constituyente, fuera del cudl serfa aceptable un uso excepcional y no recomendable un uso frecuente: Curso...,
pdg. 330. En la linea antes apuntada, SANTOLAYA lo tiene como positivo si contribuye a acentuar el cardcter
representativo del Estado, y como negativo si se utilizan como mecanismo anti-sisterna: vid. "Las diversas
modalidades...", pdg. 367.
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reforma constitucional (aunque sélo tenga un cardcter preceptivo cuando afecte a las
materias incluidas en el articulo 168; en los restantes casos, cuando lo solicite la
décima parte de los miembros de alguna de las cdmaras), para la ratificacion de la
iniciativa para la constitucién de Comunidades Auténomas de primer grado y para la
aprobacién y reforma de sus estatutos de autonomia (articulos 151 y 152; también
para la eventual incorporacién de Navarra al Pais Vasco: disposicién transitoria
cuarta) y para la adopcién de decisiones politicas de especial trascendencia (articulo
92), modalidad mds significativa, a pesar de su caracter facultativo, y también mas
problemdtica*'.

ii) También es posible que se establezcan cauces para que, por iniciativa
popular, se convoque un referéndum o se discuta una ley en el parlamento. En la CE
sélo se acoge esta segunda posibilidad, es decir, para presentar proposiciones de ley
(articulo 87.3), con notables restricciones materiales (no pueden afectar a cuestiones
propias de ley orgdnica, tributarias, internacionales, a la prerrogativa de gracia, a los
presupuestos del Estado, a la planificacién econémica o a la reforma de la CE) y
formales (se requiere la firma de 500.000 ciudadanos, reunidas en un plazo de tiempo
determinado). Pero, con independencia de estas limitaciones, también sus efectos son,
en todo caso, muy reducidos, por su propia naturaleza: sélo es un impulso, una

manera de iniciar el trimite legislativo®.

4 Puesto que su objeto se expresa de manera ambigua e indeterminada (aunque permite excluir las leyes),
se ha establecido un procedimiento de convocatoria que requiere la iniciativa gubernamental y el respaldo
parlamentario, mientras que sus efectos sélo tienen un alcance «consultivo». En todo caso, segiin AGUIAR,
parece que ha de versar sobre decisiones gubernamentales bisicas y, de salir adelante, obliga al Gobierno a
adoptar las medidas pertinentes (de tipo legislativo, en su caso) para formalizar el veredicto popular: vid.
AGUIAR: "Participacién politica...", pigs. 15 y 16. La préctica posterior, aun escasa, ha confirmado su cardcter
polémico, juridica y politicamente.

% De ahf que LOPEZ GUERRA la califique como instrumento de democracia directa atenuada (vid. Introduc-
cion..., pag. 137) o que BIGLINO la incluya en un ’tertium genus’ entre la democracia directa y la democracia
representativa: la democracia participativa [vid. Paloma BIGLINO CAMPOS: Voz "Iniciativa legislativa popular",
en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pig. 3.599]; un andlisis general,
en RAMIREZ JIMENEZ: La participacion. .., pigs. 139 a 151. En la reciente STC 76/1994, de 14 de marzo, caso
"iniciativa legislativa popular ante el Parlamento Vasco", se ligan estas restricciones materiales a un sistema

de participacién politica de los ciudadanos en el que priman los mecanismos de democracia representativa sobre - -

los de participacién directa: "por lo delicado de su naturaleza o por las implicaciones que entrafia”, la iniciativa

57



La financiacion de las elecciones

iii) Por tltimo, las formas de gobiérno asambleario, que sélo pueden ponerse
en prdctica en pequefias comunidades locales, se reciben en el articulo 140 CE, que
se limita a mencionar el concejo abierto, en las condiciones que regule la ley; ésta lo
ha dejado reducido a municipios de menos de 100 habitantes o con esa tradicién
especifica.

b) Ante la imposibilidad de llevar a cabo la democracia directa, estas
instituciones se subordinan en la CE al sistema parlamentario de gobierno, asentado
~ sobre bases representativas, resultando, a lo sumo, complementarias en cuanto pueden
mejorar su funcionamiento®. Esto quiere decir que la participacién se lleva a cabo
principalmente delegando la autoridad politica en sujetos que actdan en el nombre de
la comunidad, a la que representan: su voluntad expresa la de la comunidad politica,
lo que deciden se vimputa a toda la comunidad, como decisién de ésta*. Es ésta la
forma propia de la democracia, que permite su existencia, aunque su primera

construccién mds bien pareciera estar dirigida a impedir su realizacién, como

legislativa queda reservada a la mediacién de los representantes politicos. Sin llegar a equipararlos, se puede
establecer un paralelismo entre esta iniciativa y el derecho de peticién reconocido en los articulos 29 y 77 CE,
que supone la posibilidad de requerir de los poderes piiblicos la puesta en marcha de ciertas actuaciones
institucionales o la expresién de quejas y sugerencias referidas a decisiones discrecionales, no fundamentadas
en un derecho subjetivo o interés legftimo protegido, por lo que su objeto no abarca aquellos derechos para cuya
exigencia ya existe un cauce establecido; por todo ello, la peticién no supone en ningln caso el derecho a
obtener del destinatario una respuesta satisfactoria a la pretensién instada, sino que sélo obliga al poder piiblico
a tramitarla, considerarla y comunicar al peticionario su resolucién: se reduce, segun la STC 242/1993, de 14
de julio, caso "peticion al Parlamento de Canarias”, a la posibilidad de ejercer el derecho y a obtener una
respuesta del érgano al que se ha dirigido la peticién (vid. también RAMIREZ JIMENEZ: La participacion..., pag.
118).

“ PEREZ ROYO: Curso..., pag. 329, SANTOLAYA: "Significado y alcance...", pag. 51, o RAMIREZ JIMENEZ,
que lo pone en relacién directa con la que denomina "hegemonfa constitucional” de los partidos politicos: vid.
Manuel RAMIREZ JIMENEZ: "Partidos politicos en Espafia: hegemonia constitucional, prictica politica y crisis
actual”, en VV.AA.: Régimen juridico de los partidos politicos y Constitucién. Madrid, Boletin Oficial del
Estado-Centro de Estudios Constitucionales, 1994, pag. 19.

“ DE ESTEBAN enumera los factores sobre los que se puede asentar esta primacia de la democracia
representativa, de orden socioldgico (excesiva extensidn territorial, elevado mimero de habitantes, falta de
preparacién, conocimiento y tiempo de los ciudadanos) y de orden politico (la imposibilidad de lograr la
unanimidad implica por una parte que surja un poder, una autoridad, que reivindica su condicién representativa
Y, por otra, que las divergencias, las deliberaciones, las discrepancias se han de manifestar; ademds, la
complejidad de los asuntos piiblicos exige una preparacién técnica, una especializacién -aunque sélo sea para
controlar a los técnicos que formulan las posibles decisiones politicas a adoptar-): vid. "La razén...", pdgs. 14
a 30.
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parcialmente se ha dicho ya y se analizard con mas detalle en el siguiente capitulo. En
la actualidad no cabe concebirla como una mera alternativa o suceddneo de la ideal,
pero irreal, democracia directa, por las siguientes razones:

i) Resulta mds compatible con la existencia del pluralismo politico, que la CE
considera valor- superior- del ordenamiento (articulo 1.1) y define desde una
perspectiva material el principio democrético: se trata de un limite a la voluntad del
Estado, frente a una posible pretensién de homogeneidad o uniformidad que, segin
RUBIO, estd implicito en la propia nocién de constitucion, puesto que ésta supone la
existencia de un pueblo de ciudadanos libres que se reservan el control, al menos, del
6rgano que elabora las normas que todos deben obedecer, por lo que no puede
contener, salvo en aquello que deliberadamente quiera sustraerse a la opinidn,
enunciados que coarten la libertad de los legisladores; por ello, es necesario, ademas
de que las normas materiales se formulen "en términos que aseguren un alto grado de
equivocidad”, reconocer el pluralismo, la apertura a una diversidad de opciones de
gobierno®. Supone partir y respetar que la sociedad es un entramado plural, con
presencia de numerosos grupos sociales, cuya autonomia y legitimidad se reconocen,
al ser instrumentos para que el ciudadano logre hacerse presente ante el Estado: sin
ellos no tendria eficacia su enfrentamiento al poder*. Tiene miltiples manifestaciones
concretas, siendo la principal la constitucionalizacién de los partidos politicos como
instrumento fundamental para la participacién politica y como cauce de formacion y
manifestacién de la voluntad popular (articulo 6); ademds, es posible sefialar otras

referencias a un pluralismo cultural (articulo 3: diversidad de lenguas), educativo

% Vid. voz "Constitucién", pag. 1.528. Como un requisito imprescindible del Estado democrético lo tiene
VARELA SUANZES: si éste quiere conjugar voluntad popular y derechos fundamentales, tiene que garantizar que
existe la minorfa: op.cit., pdg. 84; en esa misma linea, GARRORENA, que asocia, dentro del articulo 1.1, un
valor superior del ordenamiento a cada definicin del Estado: vid. El Estado espafiol..., pags. 48 y 133.

4 GARRORENA: El Estado espafiol..., pag. 132. La aparicién de una linea de pensamiento que, en rasgos
generales, toma como postulado el pluralismo, se puede caracterizar, con GOMEZ ORFANEL, como una posicion
critica del liberalismo del primer tercio del siglo XX para con la teorfa politica y econdmica correspondiente
a los comienzos de la dominacién burguesa, del capitalismo y de la industrializacién: vid. Germin GOMEZ
ORFANEL: Voz "Pluralismo", en J.J. Gonzélez Encinar (dir.): Diccionario del sistema politico espafiol. Madrid,
Akal, 1984, pig. 649.
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(articulo 27), religioso (articulo 16), social (articulo 7: sindicatos y asociaciones
empresariales), profesional (articulo 36), territorial (articulo 2) o, simplemente,
asociacional (articulo 22)*’. Pero su dimensién mds importante es la caracterizacién
de la propia democracia, en la que, como dice DE OTTO, "la voluntad mayoritaria no
es mas que el fruto de coincidencias parciales entre diversos grupos y opiniones, por
lo que es precisa la libertad que garantice el pluralismo del que esa voluntad

resulta"4®,

En consecuencia, es posible establecer una relacién entre derechos
fundamentales y democracia en la que aquéllos se convierten en elementos objetivos
del orden constitucional, sin cuya vigencia se verfan «reducidas a formas hueras las
instituciones representativas» (STC 6/1981)".

ii) Es el sistema que ha conseguido aproximarse de manera mds satisfactoria a
ese ideal del gobierno por el pueblo, que consiste, en palabras de BALAGUER, en
convertir el poder soberano del pueblo en poder dividido, estructurado, reglado,
democritico y constitucional, para que el funcionamiento del Estado se ajuste a las
exigencias del principio democrdtico: el ejercicio del poder por la mayoria y la
garantia del respeto del derecho de las minorfas®. Por esa razén hay que considerar
que las elecciones y la designacién de representantes que manifiesten la voluntad de

la comunidad se evidencia como elemento clave de la democracia: aunque se base en

una ficcidn, puesto que el cuerpo electoral no puede corresponderse con el pueblo

“ Vid. GGMEZ ORFANEL, op.cit., pigs. 653 a 655, y GARRORENA: El Estado espafiol..., pags. 136y 137.
Sobre los limites del pluralismo, véase el capitulo 1I, especialmente al hablar de la actividad de los partidos
politicos.

® Vid. Derecho constitucional..., pag. 61.

“ Como dice JIMENEZ CAMPO, el Estado democritico implica "ver en los diversos derechos todo lo que
los mismos tienen de tftulos para la participacién permanente de los ciudadanos en la construccién de la
democracia, superando asi la compartimentacién de la CE en una parte ’dogmdtica’ y otra ’orgénica’,
ficticiamente disociadas": voz "Estado social...", pag. 280.

* Vid. Francisco BALAGUER CALLEION: "Soberania popular y democracia en la Constitucién Espafiola de

1978", en VV.AA.: Jornadas de estudio sobre el Titulo Preliminar de la Constitucion. Madrid, Ministerio de
Justicia, 1988, pdgs. 1.008 y 1.009.
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titular de la soberania®’, son, como sefiala SOLOZABAL, el indicador de la naturaleza
del Estado democrético, su mdximo exponente: permiten que el sistema politico se
caracterice por la condicién representativa del poder, temporalmente limitado y
ejercido con transparencia y publicidad, mediante elecciones de celebracién periédica,
por sufragio universal y con cardcter libre y competitivo (corolario de la concepcién
pluralista de la democracia, como orden abierto y renovable)®.

Por esta razén, conviene precisar, antes de entrar a analizar el Derecho
electoral, en qué consiste ese lugar central que ocupan las elecciones como manifesta-
ci6n principal del derecho de participacién, lo que muy bien puede calibrarse con el
andlisis de sus funciones. Aunque ésta sea; como recuerda NOHLEN, una cuestién
controvertida, ya que ha de ponerse en relacidn con las circunstancias politicas y
sociales de un determinado sistema®, es de gran utilidad, precisamente por su
sencillez, el esquema que formulan DE CARRERAS y VALLES, que se sigue a

continuacién: producir representacién, producir gobierno y producir legitimacién™.

Respecto al modo en que las elecciones producen representacion, poco se puede
decir sin tener en cuenta el papel que han desempefiado los partidos politicos,
expresamente reconocido en la CE, tal como se verd en el capitulo II. Si acaso, cabe
hacer una precisién sobre la relacién entre el derecho de participacion y la representa-
cién, al hilo de la jurisprudencia constitucional: segin la STC 10/1983, de 21 de
febrero, caso "concejales del Ayuntamiento de Madrid”, el hecho de que la
representacién resulte directamente de la eleccién popular, del ejercicio del derecho

de participacién politica, confiere un ’status’ especial a los representantes, de modo

S| Esta ficcién tiene una finalidad claramente legitimadora: vid. BASTIDA: "Elecciones y Estado...", pags.
126 a 128.

%2 Vid. "Una visi6n institucional...", pdgs. 65 a 68; también COTTERET y EMERI, op.cit., pag. 145.

3 De ahf la extensa enumeracién que lleva a cabo este autor, siempre en relacién a la estructura de la
Repuiblica Federal de Alemania: Sistemas electorales..., pags. 30 a 33.

54 Op.cit., pags. 19 a 32.
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que este derecho y el de acceso a cargos publicos por eleccién en condiciones de.
igualdad, reconocido en el articulo 23.2, se presuponen reciprocamente™. Las
consecuencias de esta concepcién son bien conocidas: el contenido del derecho
incluye, ademds de la vertiente activa de poder participar, la garantia de que los
representantes puedan desempefiar sus funciones, puesto que las perturbaciones
ilegitimas que sufran afectarfan al derecho a participar de todos los ciudadanos, lo que
se proyecta no sélo en el acceso al cargo, es decir, en el 4mbito estrictamente electoral
(en la presentacién de candidaturas y en la proclamacién de electos no pueden
otorgarse ventajas o causar perjuicios injustificados ni aplicar discriminatoriamente el
procedimiento establecido), sino también en un derecho a mantenerse en el cargo, sin
el cual el acceso podria devenir un derecho meramente formal: de este modo, en
relacion a la permanencia, las dnicas causas para la remocién en el cargo serdn las
legalmente previstas, habrdn de corresponder a la naturaleza de la relacién representa-
tiva y serdn aplicadas conforme al procedimiento establecido; en relacién a su
ejercicio, se consagra un derecho a desempefiar las funciones inherentes al cargo, sin
que pueda vaciarse su contenido, estorbarlo o dificultarlo con obstdculos artificiales

o impedimentos ilegitimos o ser colocado en condiciones de inferioridad’®.

Més caracteristico atin es el modo en que las elecciones producen gobierno,
dada la correspondencia entre democracia representativa y sistema parlamentario de

gobierno: como se indic6 en la STC 16/1984, de 6 de febrero, caso "presidente de

% Sobre esta cuestidn Jestis GARCIA TORRES: Voz "Derecho al acceso a los cargos publicos”, en A.
Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pag. 2.210, y DE CARRERAS: voz
“Derecho de participacién politica”, pdg. 2.238. Asf se ha llegado a afirmar la existencia de un "derecho a la
representacién”: vid. SANCHEZ BLANCO, op.cit., pag. 209, o Francisco CAAMANO DOMINGUEZ: "La vertiente
fundamental del derecho de sufragio pasivo: configuracién y limites constitucionales”, en VV.AA..: Los derechos
Jundamentales y las libertades puiblicas. Madrid, Ministerio de Justicia, 1993, pags. 1.227 y 1.228.

% Ademds de la sentencia citada, pueden verse, dentro de una abundantisima jurisprudencia, las STC
5/1983, de 4 de febrero, caso "alcalde de Anddjar”, STC 32/1985, de 6 de marzo, caso "comisiones del
Ayuntamiento de La Guardia" y STC 81/1991, de 22 de abril, caso "convocatoria del pleno del Parlamento
de Catalufia”. Una primera aproximacién, a salvo de lo que se diga en el capitulo siguiente, en LOPEZ GUERRA:
"Los derechos de participacién...", pig. 270.

62



Democracia y participacion. Las elecciones

la Diputacién Foral de Navarra", el modelo parlamentario no puede consistir en un
conjunto de meros mecanismos o instrumentos técnicos, sino que se inserta en el orden
de valores y principios constitucionales a los que sirve: el principio de legitimidad
democrdtica y la forma parlamentaria de gobierno. Por ello es plenamente acertada la
visién de GARRORENA de la eleccién por sufragio universal de las Cortes Generales
(articulos 68.1 y 69.2) y de las actuaciones del poder legislativo como una
actualizacién de la voluntad-soberana, que se cierra con la exigencia de la confianza
del Congreso de los Diputados para gobernar (articulos 99.1 y 112 a 114)”.
También en este punto conviene advertir que la constitucionalizacién del parlamenta-
rismo ha supuesto la recepcion de los principios racionalizadores de esta férmula, que,
con el objeto de evitar la inestabilidad gubernamental, tienden a facilitar la investidura
y a obstaculizar la exigencia de responsabilidades politicas. Tales principios presiden
la regulacién de la actividad parlamentaria®, la modulacién del sistema electoral a
través de determinados mecanismos correctores y el protagonismo de los partidos
politicos en el funcionamiento del Estado democrdtico®, al tiempo que confieren a
la accién gubernamental una legitimacién popular directa: el candidato que solicita la
confianza del Congreso de los Diputados ha sido propuesto por el Rey, tras las
consultas con representantes de los grupos que han enfrentado en el proceso electoral
sus propuestas de gobierno, se permite el nombramiento de presidente del Gobierno
audn sin la existencia de mayoria (o, en términos mas precisos, constatando no tanto
que cuenta con el respaldo de la mayoria, sino que no existe una mayorfa en su
contra, que es dificil que se articule posteriormente en una mocién de censura); se
trata, por dltimo, de Gobiernos de legislatura, que cesan cuando se celebran

elecciones, mientras que la primera tarea del Congreso de los Diputados recién elegido

57 El Estado espariol..., pag. 121 y 122.

%8 Puede verse una exposicién general en Isidre MoLAS BATLLORI e Ismael E. PITaRCH: Las Cortes
Generales en el sistema parlamentario de gobierno. Madrid, Tecnos, 1987.

% Aspectos que analizados, respectivamente, en el epigrafe dedicado al sistema electoral en este mismo
capitulo y en la primera parte del capitulo II. -
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es la investidura. Esto no supone sino reconocer lo que es una realidad cotidiana, que
se impone a los preceptos constitucionales: que las elecciones no son sélo de
representantes parlamentarios, sino de opciones de gobierno, sentido que hay que darle

a este medio de participacién en las decisiones politicas®.

Por dltimo, de las elecciones se pretende que produzcan legitimacion, ya que
la bisqueda de la aceptacién del sistema de gobierno por la via del procedimiento es
componente esencial del Estado democritico, en relacién dialéctica con respecto a la
legitimacién material, es decir, la que se busca por la via de las prestaciones del
Estado®. Para alcanzarla, las elecciones han de realizar dos objetivos: que se
produzca la integracién de la sociedad politica y que se establezca una comunicacién

entre gobernantes y gobernados®. No es intencién de este trabajo detenerse en la

® En otros niveles, el reconocimiento ha sido mayor: en tres estatutos de autonomia se arbitra un
procedimiento de nombramiento automdtico del presidente de la Comunidad en el caso de que no den resultado
los mecanismos tradicionales de la investidura, puesto que recae ese nombramiento en el candidato del partido
que tenga un mayor niimero de escafios [articulos 37.3 del Estatuto de autonomia para Andalucia, aprobado
por Ley orgdnica 6/1981, de 30 de diciembre (en adelante, citado como EAAnd), 29.3 del Estatuto de
autonomia de Castilla-La Mancha, aprobado por Ley orgdnica 9/1982, de 10 de agosto (en adelante, citado
como EACas-LM) y 14.5 de la Ley orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y amejoramiento
del régimen foral de Navarra (en adelante, citada como LORAFNav)]. En el dmbito municipal, la ley
electoral prevé, por una parte, que resulta elegido alcalde el candidato que encabece la lista de la formacién
politica mds votada en el caso de que ninguno reciba el voto de la mayoria absoluta de los concejales y, por
otro, requisitos atin més rigurosos para plantear la mocién de censura. Por iltimo, tiene reflejo en la prictica
politica: las formaciones politicas proclaman antes de las elecciones un candidato a la Presidencia del Gobierno;
cuando se discute una mocién de censura es habitual reprochar la falta de legitimacién popular del-candidato
alternativo... Para una perspectiva general, vid. PEREZ Rovo: Curso..., pigs. 401 y 402, y Luis LOPEZ
GUERRA: "Modelos de legitimacién parlamentaria y legitimacién democrética del gobierno: su aplicacién a la
Constitucién espafiola”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 23 (1988), pags. 89 a 96; sobre la
previsién de los estatutos de autonomia, pero también con una amplia visién tedrica, vid. Manuel BONACHELA
MEsas: "El principio de legitimidad democrética y la consideracién del ’parlamentarismo racionalizado’ en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, en VV.AA.: Jornadas de estudio sobre el Titulo Preliminar de la
Constitucion. Madrid, Ministerio de Justicia, 1988.

¢ NOHLEN: Sistemas electorales..., pag. 24.

%2 Con respecto al primero, ARNALDO y DELGADO-IRIBARREN sefialan que "los ciudadanos, a través del
sufragio, coadyuvan en cuanto miembros del Estado-comunidad a la conformidad del Estado-aparato y, en
consecuencia, a la integracién funcional de toda la sociedad politica": vid. Enrique ARNALDO ALCUBILLA y
Manuel DELGADO-IRIBARREN GARCIA-CAMPERO: Cédigo electoral. Madrid, Abella-El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, 1995, pag. 15. Con respecto al segundo, COTTERET y EMER! llegan a hablar
de una "democracia de la comunicacién”, en la que las elecciones se pueden concebir como un intercambio:
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espinosa cuestién de la legitimacién, mds alld de constatar que se ha producido lo que
BOBBIO, entre otros, sintetiza como contraste entre el elevado ideal de la democracia
y una realidad que no ha visto cumplidas sus promesas: se han multiplicado los centros
de poder, con una gran capacidad para ver representados sus intereses; existe un poder
invisible, parcelas.del propio Estado capaces de acumular gran cantidad de informa-
cién de los ciudadanos (y, por tanto, de poder sobre ellos) que son inmunes a las
exigencias de publicidad y transparencia; la participacién se produce en un limitado
espacio; existe la sensacién de que el Estado, a pesar de todo, sigue estando en manos
de una oligarquia, o mejor, que pasa de manos de una oligarquia a otra; es escaso el
rendimiento de las elecciones respecto a las necesidades que se aspira a ver cumplidas
por el Estado (porque sean contradictorias entre si, porque se vale como instrumento
de actuacién de una desarrolladisima burocracia que obliga a que sus actuacion sea
lenta, porque llama a los afectados a negociar con ellos ciertas medidas...)*. Desde
luego, la CE no participa de una visién complaciente, victoriosa o acritica de la
democracia, puesto que la apelacién a una «sociedad democrdtica avanzada», al
margen de su inconcrecién y del valor normativo que pueda darse al preambulo en
el que figura, indica, segin ARAGON, un reconocimiento de que la realizacién de los

valores que proclama estd siempre inacabada, en tensién por su consecucion®™.

si por un lado se ofrece una politica, por otro se respalda una opcién concreta: op.cit., pigs. 12, 112y 149.

¢ Vid. Norberto BOBBIO: E! futuro de la democracia. Barcelona, Plaza & Janés, 1985, pigs. 24 a 45. La
literatura sobre esta cuestidn, en relacién con una recurrente y ciclica crisis de la democracia (lltimamente
también con su triunfo), es abundantisima y desborda ampliamente no sélo el objeto de este trabajo sino también
el estudio de las elecciones. M4s all4 de las conclusiones a las que se pueda llegar desde una u otra perspectiva
(en muchos casos, trufadas por una determinada corriente ideolégica), hay que separar ese plano de una mds
o menos coyuntural apreciacién de un estado de opinién que no manifiesta un rechazo generalizado, pero
tampoco un elevado grado de satisfaccién para con la democracia.

% Op.cit., pag. 107. A parecidas conclusiones llega GARRORENA: El Estado espafiol..., pig. 149.
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S. EL DERECHO ELECTORAL

I. DELIMITACION Y FUNCION

No resulta excesivamente dificil definirlo, con COTTERET y EMERI, como el
"conjunto de reglas destinadas a definir la cualidad del ciudadano, diferenciar los
diversos tipos de elecciones y reglamentar el desarrollo del escrutinio"®. Sin
embargo, una primera caracteristica que conviene afirmar de ellas -y que no parece
estar muy clara en la anterior descripcion- es su naturaleza de normas juridicas, con
todos los requisitos formales para obligar, lo que sélo se hace posible cuando las
relaciones dentro del Estado van quedando fijadas en instituciones juridicas, en un
proceso de sometimiento del poder (y del acceso al poder) al Derecho®. Con esta
acotacién no se trata desde luego de ignorar las implicaciones politicas de estas
normas, sino intentar que su estudio no se reduzca a un sistema de votacién y
escrutinio. Se trata de una parte del ordenamiento constitucional, que expresa los
valores del principio democritico en relacién a sus funciones legitimadora y de
organizacién, rasgos que justifican sus caracteres particulares®’. En consecuencia, es
plenamente acertada la apreciacidon de sus funciones que realiza DE CABO DE LA

VEGA: garantizar el ejercicio de derechos fundamentales, conformar la vida politica

% Formarfa parte de la "operacidn electoral", definida a su vez como "el conjunto de procedimientos, actos
juridicos y materiales que conducen principalmente a la designacién de los gobernantes por los gobernados":
op.cit., pag. 15.

% DE CABO DE LA VEGA sefiala que con ese mévil surgié el constitucionalismo: al igual que la codificacién
pretendia regular las relaciones de la sociedad, éste respondia al propésito de la burguesia de convertir el
parlamento en el érgano central de la organizacién del Estado y a la ley en norma superior fruto de la voluntad
expresada por los representantes: op.cit., pags. 91 a 94.

¢ Vid. Jean-Claude MASCLET: Droit électoral. Paris, Presses Universitaires de France, 1989, pag. 25, y
DE CABO DE LA VEGA, op.cit., pig. 12. Cuando se refiere a la democracia como contenido del Derecho,
GARRORENA alude expresamente al Derecho electoral como normas que rigen y determinan los procedimientos
democriaticos incluidos en el sistema: vid. voz "Democracia”, pig. 2.102.
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y legitimar el sistema politico®.

Es evidente que las afirmaciones acerca de la trascendencia de estas normas
estdn justificadas: como dice ALVAREZ CONDE, la configuracién de la ley electoral
afecta a la fundamentacién del sistema democrdtico, es la norma primaria de un
Estado democratico®”. BASTIDA incluso considera que el andlisis de la articulacién
legal de las elecciones sirve para calibrar la "intensidad democrética del Estado de
Derecho": indices en esa valoracién serdn, por ejemplo, a quién se reconoce la
condicién de elegible, cudles son las garantias del procedimiento electoral, qué libertad
de decisién tiene el elector o en qué niveles se prevé la participacién™. No es
contradictorio con esta calificacién que se haya sefialado también su cardcter eminente-
mente practico, su condicién servicial para procurar una determinada representa-
cién”, ni tampoco que se trate de un Derecho fundamentalmente politico, que se
aplica en un determinado contexto que mediatiza de forma importante su propia
existencia como disciplina juridica. Consecuencia de ello es, por una parte, que se
haya ido formado de modo parcialmente ajeno a consideraciones cientificas, en la

medida en que su evolucién estd asociada a la lucha por la democracia™; por otra,

% Un extenso andlisis de estas funciones en op.cit., pigs. 123 a 158. MASCLET seiiala que sus objetivos son
garantizar que "le citoyen puisse exprimer son opinion librement, dans le respect de 1’égalité, et que les résultats
électoraux soient exactament conformes i ce qu’implique la loi de la majorité": vid. Droit électoral, pags. 18
y 19. Por iltimo, para ARNALDO y DELGADO-IRIBARREN, se trata de garantizar la libre competencia por el
poder, asegurando la comunicacién gobernantes-gobernados: Cédigo..., pag. 15.

® En una perspectiva politica puede incluso superar en importancia a las propias constituciones, al
determinar todos los actos relativos al proceso electoral e influir en la vida politica de un pueblo, hasta el punto
que de ella dependa el funcionamiento real y efectivo del conjunto de derechos (no sélo el de participacién
politica): vid. Enrique ALVAREZ CONDE: Curso de Derecho Constitucional. Madrid, Tecnos, 1993, Volumen
I, pags. 47 y 53, o SANTOLAYA: "Significado y alcance...", pdg. 51. En esa misma linea cabe situar a DE
ESTEBAN v GONZALEZ-TREVDANO, para quienes la legislacidn electoral determina, cuando no condiciona
directamente, el resultado de las elecciones (op.cit., Tomo II, pag. 487).

" Vid. "Elecciones y Estado...", pdg. 129.

" En ese sentido, COTTERET y EMERI, op.cit., pdg. 120, o SOLOZABAL: "Una visién institucional...", pdg.
65.

7 Vid. DE CARRERAS y- VALLES, op.cit., pdg. 17; es mds, para MASCLET, "le Droit électoral est né avec
’idée democratique”: vid. Droit électoral, pag. 16.
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que se vea sujeto a condiciones o premisas bdsicas, a un "compromiso efectivo con
el sistema", segin la expresién de DE CABO DE LA VEGA, sin las cuales su propia
eficacia se vendria abajo™.

Estas precisiones no pueden dar lugar a que se lo tenga como un Derecho
menor o falso, como un conjunto de précticas o declaraciones juridicas, sino que, por
el contrario, se trata de una disciplina que, incluida en el Derecho constitucional, estd
informada por unos principios que le confieren una sustantividad propia, en la que se
proyecta con mayor fuerza el principio democrdtico. La adscripcién al Derecho
constitucional se deriva de esa dependencia de los principios de la democracia politica,
puesto que es elemento fundamental del Derecho piiblico la eleccién popular de las
asambleas parlamentarias™.

Sin pretensién de profundizar en la cuestién de la autonomia de una disciplina
juridica, que MASCLET considera tiene algo de querella teoldgica, es posible sefialar
con este mismo autor cudles son sus rasgos particulares: la peculiar posicién del juez
electoral, con reglas particulares de competencia, procedimiento y decisién, y las
fuentes del Derecho electoral, como corresponde a la regulacién de un derecho

fundamental, en la que las normas constitucionales y legales tienen que cobrar un

” En concreto, este autor sefiala que esta "creencia” en las elecciones se basa en una doble presuncién: que
los actores politicos tienen unos comportamientos moralmente aceptables (no usar el aparato del Estado, no
impugnar sistemdticamente los resultados cuando se pierde) y que se participa de manera generalizada en el
cumplimiento de las normas (inscribiéndose en el censo, formando las mesas, presentando candidaturas,
votando, designando interventores...): op.cit., pags. 112 a 114. En parecido sentido, W.J.M. MACKENZIE:
Elecciones libres. Madrid, Tecnos, 1962, pag. 16.

7% Asi, ARNALDO afirma que surge del lugar preeminente que ocupa la eleccién: vid. Enrique ARNALDO
ALCUBILLA: El derecho de sufragio de los emigrantes: el articulo 68.5 de la Constitucion. Tesis doctoral
defendida en la Universidad Complutense el 23 de mayo de 1995. Ejemplar mecanografiado, pdg. 13. Sin
embargo, por estar en relacién con otras ramas del Derecho (asi, el administrativo, en cuanto se construye un
procedimiento y un sistema de revisién jurisdiccional, el civil, en cuanto se utilizan conceptos propios de esta
disciplina -ciudadania, residencia, capacidad...- o el penal) y poder distinguirse entre varios tipo de normas no
resulta fdcil construir una dogmdtica juridica: vid. MASCLET: Droit électoral, pags. 22 a 24, y DE CABO DE
LA VEGA, op.cit., pags. 103 a 106. En todo caso, lo que parece desmesurado es la pretensién de formar una
disciplina independiente, por el que se ha abogado, sin base suficiente, con el argumento de que cuenta con una
legislacién, una jurisdiccidn,.un.vocabulario y una literatura especializada: vid. F. GALVAN RiIvERA: "El
principio de legalidad en materia electoral”, en VV.AA.: Tendencias contempordneas del Derecho electoral en
el mundo. México, Instituto de Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional Auténoma de México, 1993
(citado por DE CABO DE LA VEGA, op.cit., pags. 117 y 118).
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relieve mayor y las de rango reglamentario, por estar en juego quiénes ocupan el
poder ejecutivo, menor papel”. Por ultimo, CHUECA ofrece una contundente
explicacion sobre su cardcter sofisticado, técnico: debe intervenir minimamente, por
cuanto se trata de exteriorizar las preferencias de los ciudadanos, al tiempo que, en
buena medida, se pone su aplicacién en manos de legos y "en una situacién institucio-
nal de interinidad formalmente declarada”, al llamar el Estado a los ciudadanos a
proveer a determinadas personas del ’status’ de representante: de ahi que "unas

elecciones llevadas a buen puerto tienen siempre algo de milagroso"™.

II. EL REGIMEN JURIDICO DE LAS ELECCIO-
NES

Para exponer las caracteristicas principales de la legislacién electoral se han
destacado una serie de notas ligadas directamente a peculiaridades de su regulacién,
que tienen su origen en la propia naturaleza del Derecho electoral o en disposiciones
constitucionales que, o se oéupan directamente de la materia, o inciden, al reconocer
ciertos derechos o establecer la estructura territorial del Estado, en el modo en que
tengan que producirse estas normas; as{ habrd que detenerse de manera especial en las
exigencias del sistema de fuentes o en los problemas de competencia legislativa sobre
la materia. A continuacidn se realizard un breve examen del contenido de las normas

electorales, prestando especial atencién al sistema electoral, no por considerarlo

5 Vid. MASCLET: Droit électoral, pigs. 26 a 28.

” Ricardo L. CHUECA RODRIGUEZ: "El régimen juridico de las elecciones a Cortes de Aragén”, en R.L.
Chueca y J.R. Montero (eds.): Elecciones autonomicas en Aragén. Madrid, Tecnos-Gobierno de Aragén, 1995,
pég. 29. Algunos autores han detectado un cierto auge y extensién del Derecho electoral, como DE ESTEBAN
y GONZALEZ-TREVIANO (0p.cit., Tomo II, pag. 488), a pesar de lo cual, se puede coincidir con ALVAREZ
CONDE en que en Espafia no se ha reconocido su sustantividad (vid. Curso..., Vol. II, pigs. 53 y 54), como
acredita tanto que la obra general a la que cabe aludir como referencia principal siga siendo todavia la que
publicaran en 1977, es decir, con anterioridad a la CE y a la vigente ley electoral, varios profesores de la
Universidad Complutense [la ya citada DE ESTEBAN (y otros): El proceso...] como el lugar en que se ubica esta
materia en la mayorfa de los manuales al uso, de manera casi incidental al tratar la composicién de las Cortes
Generales.
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especialmente importante respecto a otras materias, sino por sus obvias implicaciones

en la manera en que hayan de financiarse las elecciones.

A. CONSTITUCIONALIZACION

Dada la trascendencia que para la realizacién del principio democrético tienen
las normas electorales no es de extrafiar que las propias constituciones establezcan
algﬁrios elementos esenciales, con el fin de evitar su modificacién por los poderes
constituidos”. Es posible apreciar c6mo aparecen, con mds frecuencia cuando son
posteriores a la I Guerra Mundial, normas relativas a materia electoral, que inciden,
por lo general, en el reconocimiento y garantia del derecho de sufragio, siendo menos
frecuente la constitucionalizacién del sistema electoral™.

En ese sentido, la CE constituye un buen ejemplo, hasta el punto de que, tal
y como sefiala SATRUSTEGUI, "la caracteristica formal mds destacada de nuestro

Derecho electoral es su extensa constitucionalizacién [por lo que] goza de las garantias

7 Aunque ello haga plantearse la duda de si hay que incluirlo en la parte organica o en la parte dogmética,
puesto que, en este caso, la composicién de los érganos no puede aislarse de los derechos: vid. RUBIO: voz
"Constitucién", pdg. 1.528, y CHUECA: "El régimen juridico...", pag. 31.

8 Cuyos rasgos principales s{ que aparecen, por ejemplo, en los articulos 56, 57 y 58 CRI [que establecen
la regla de proporcionalidad para la Cdmara de diputados y la composicién de base regional del Senado, si bien
el resto de las normas se remite a la legislacién ordinaria: vid. Francisco Javier GARcia FERNANDEZ: "El
modelo de sistema proporcional: el caso italiano", en J. De Esteban (y otros): El proceso electoral. Barcelona,
Labor, 1977, pig. 220]. También es muy parca la regulacién en Francia y Alemania, donde, sin constitucionali-
zar el sistema electoral, se establecen principios muy concisos, en relacién a las caracteristicas del sufragio [vid.
Francisco Javier GARCiA FERNANDEZ: "El sistema mayoritario a dos vueltas: el caso de Francia", en J. De
Esteban (y otros): El proceso electoral. Barcelona, Labor, 1977, pdg. 191, y Jaime NICOLAS MURIZ: "El
modelo de un sistema cuasi-mixto: el caso alem4n", en J. De Esteban (y otros): El proceso electoral. Barcelona,
Labor, 1977, pigs. 250 y 251]. De todas las constituciones extranjeras es de destacar el modo en que se
formulan los que el articulo 116 CRP denomina «Principios generales del Derecho electoral», que serfan los
de sufragio directo, secreto y periddico (en el articulo 10.1 ya habfa recogido su cardcter universal), los que
han de orientar la regulacién del censo y de la campafia electoral, los de colaboracién de los ciudadanos con
la administracién electoral, de representacién proporcional, de continuidad de los 6rganos representativos y de
control judicial de las elecciones (sobre este precepto, vid. José Joaquim GOMES CANOTILHO y Vital MOREIRA:
Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada. Coimbra, Coimbra Editora, 1993, pdgs. 516 a 524).
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de estabilidad y supremacia propias de la CE"”. En efecto, en su articulado (y al
margen de previsiones generales sobre el sistema politico-institucional, que sin duda
se reflejan en el régimen electoral®) es posible distinguir normas relativas al derecho
de sufragio, a aspectos organizativos, al sistema electoral y a aspectos normativos:

a) En cuanto al derecho de sufragio, aparece reconocido en unos términos m4s
contempordneos y con un contenido algo mds amplio, como derecho de participacién
politica y de acceder a los cargos piblicos, en el articulo 23. Las caracteristicas de
este sufragio vienen recogidas en los articulos 68.1, 69.2 y 140, que establecen la
eleccién por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto de los diputados, de
parte de los senadores, de los concejales y, en su caso, de los alcaldes, y en el
articulo 152.1, que se refiere asimismo a la eleccién «por sufragio universal» de la
asamblea legislativa que ha de formar parte necesariamente de la organizacién
institucional de las Comunidades Auténomas que aprueben un estatuto de conformidad
con las previsiones del articulo 151. Finalmente, también hay que considerar el
articulo 70.1, en cuanto establece un régimen bésico de inelegibilidades parlamenta-
rias, y el articulo 13.2, que excluye de la titularidad de este derecho, con algunas
‘excepciones, a los extranjeros.

b) Respecto a los aspectos organizativos, los articulos 68.6 y 69.6 hacen
referencia a la duracion del mandato y a la fecha de las elecciones al Congreso de los
Diputados y al Senado, mientras que el articulo 70.2 reserva al control judicial la

validez de las actas de diputados y senadores, desapareciendo el criterio cldsico de su

” Vid. Miguel SATRUSTEGUI GIL-DELGADO: "La eleccién de las Cortes Generales”, en Luis LOPEZ
GUERRA, Eduardo EsPIN TEMPLADO, Joaquin GARCiA MORILLO, Pablo PEREZ TREMPS y Miguel SATRUSTEGUI
GIL-DELGADO: Derecho Constitucional. Valencia, Tirant Lo Blanch, 1992, Volumen II, pig. 39; en términos
similares, DE ESTEBAN y GONZALEZ-TREVIANO: op. cit., Tomo II, pdg. 488. Para CHUECA, la profundizacién
en esa linea resulta incluso excesiva: vid. "El régimen jurfdico...", pig. 31.

8 Asf lo indica AGUIAR, que hace referencia, mis concretamente, a la proclamacién de la participacién
popular como principio de funcionamiento de los poderes piiblicos, al reconocimiento del pluralismo politico
como valor superior, a la centralidad del 6rgano parlamentario-representativo y a la pluralidad de érganos
parlamentarios representativos de diferente 4mbito territorial: vid. Luis AGUIAR DE LUQUE: "Forma di governo
e sistema elettorale in Spagna”, in M. Luciani ¢ M. Volpi (a cura di): Riforme elettorali. Bari, Laterza, 1995,
pags. 363 y 364.
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examen por el propio parlamento.

¢) En lo concerniente al sistema electoral, se regula no sélo el nimero de
miembros de las dos cdmaras que forman las Cortes Generales, la circunscripcion
provincial y la férmula electoral proporcional para el Congreso de los Diputados
(articulos 68.1, 2y 3y 69.2, 3 y 4), sino también alguna orientacién genérica sobre
el sistema a seguir en la eleccién de las Asambleas de las Comunidades Auténomas -
proporcionalidad y representacién de las diversas zonas del territorio- (articulo 152).

d) Por tltimo, los aspectos normativos quedan delimitados por la reserva a la
ley orgédnica del «régimen electoral general» que establece el articulo 81 y que se
corresponde con la prohibicién de que los decretos-leyes afecten al «Derecho electoral
general» a la que se refiere el articulo 86°'.

Es la primera vez en el constitucionalismo histérico espafiol en que aparecen
unas referencias tan completas, con la notable excepcion de la Constitucion de 1812,
que se caracterizaba por una prolija regulacién de un proceso electoral largo y
complicado. Esa carencia constituyé el factor determinante para que se diera una
sucesién de normas electorales ain mayor que la de los propios textos constituciona-
les, que por lo general se limitaban a remitir estas cuestiones a su desarrollo legal®.

(Cudles son las razones que llevaron al constituyente a incluir esos articulos? Hay que

8 ASTARLOA ha destacado que es precisamente en relacién con estas cuestiones de fuentes del ordenamiento
cuando la CE utiliza el término Derecho electoral u otro semejante (en realidad, también en el articulo 70 se
refiere a la «ley electoral»): vid. Ignacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA: Voz "Derecho electoral”, en A.
Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pig. 2.285.

8 Por lo demds, como recuerda ALBA, en algunas s{ que se determinaba, a semejanza de lo que ocurre en
la CE, la provincia como circunscripcién [vid. Manuel ALBA NAVARRO: "Comentario al articulo 161", en L.M?
Cazorla (ed.): Comentarios a la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General. Madrid, Civitas, 1986, pdg.
1.305 y sigs]. AGUIAR y BLANCO CANALES distinguen la "extensisima" dedicacién de la Constitucién de 1812,
cuyo capitulo III contenfa un muy completo cidigo electoral, de las restantes, que se pronunciaban,
eventualmente, acerca del caricter directo o indirecto del sufragio, del nimero de diputados por habitantes, la
duracién de la legislatura o la configuracién del Senado, predominando la ya citada postergacién, de un modo
bastante extenso, a una norma de rango legal [vid. Luis AGUIAR DE LUQUE y Ricardo BLANCO CANALES:
Constitucion Espafiola 1978-1988. Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1988, Volumen I, pdg. 566].
Pueden verse estos aspectos histdricos en DE CARRERAS y VALLES, op.cit., pags. 203 a 251, asi como Arturo
FERNANDEZ DOMINGUEZ: Leyes electorales espariolas de dzputados a Cortes en el siglo XIX: estudio historico
y juridico-politico. Madrid, Civitas, 1992.
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situar esta decisién en una tendencia general propia del constitucionalismo contempor4- .
neo, de marcada orientacién democrdtica, pero también es posible encontrar algunas
particularidades del caso espafiol que explican no sélo la existencia de estas normas,
sino también los rasgos que las caracterizan. Debe sefialarse, como cuestién previa,
que la tramitacién parlamentaria de estos articulos originé discusiones de escasa
entidad (con la notable excepcién de los relativos al sistema electoral)®, lo que
permite constatar la existencia de una firme voluntad de apartar de la actividad
legislativa ordinaria decisiones sustanciales del sistema politico, sobre las que tenfa que
recaer un amplio consenso. Este no sélo se produce de manera inmediata, configuran-
do directamente alguno de los elementos esenciales de ese régimen, sino también pro
futuro, reservando a una ley de cardcter orgdnico el desarrollo de estos enunciados
constitucionales®.

En una consideracién de conjunto, previa al andlisis mas pormenorizado de los

problemas relativos a las fuentes, a la distribucién de competencias o al contenido de

8 Salvo esas cuestiones, ya en el anteproyecto de constitucién figuraban, en términos muy semejantes, los
restantes articulos anteriormente mencionados. Para el sistema electoral, es muy acertada la descripcién y las
conclusiones a las que llega CACIAGLI: si por una parte se tratd de uno de los aspectos en los que el consenso
se manifesté con mayor intensidad, adoptando en cuestién tan delicada la solucién mds sencilla, aceptar lo
existente, es decir, mantener las reglas que se habfan utilizado para la eleccién de las propias Cortes
constituyentes, no por ello dejé de ser un proceso accidentado: respecto al sistema electoral del Congreso de
los Diputados, tras la ausencia en textos anteriores de su regulacién, sélo al final de los trabajos de la Comisién
de Asuntos Constitucionales y Libertades Pdblicas del Congreso de los Diputados (es decir, cuando ya habian
sido aprobados los restantes articulos del proyecto, para evitar que se paralizaran sus trabajos y diera tiempo
a alcanzar un acuerdo minimo) se produce esa recuperacion; lo mismo ocurrié respecto al del Senado, con la
diferencia de que con anterioridad s{ hubo textos que prevefan una cdmara cuyos miembros serfan designados
por las asambleas de las Comunidades Auténomas: vid. Mario CACIAGLI: Elecciones y partidos en la transicion
espafiola. Madrid, Centro de Investigaciones Socioldgicas-Siglo XXI, 1986, pigs. 84 a 87, 100 a 102 y 117.
El texto de los que entonces eran articulos 23 (derecho de participacién), 61 (inelegibilidades e incompatibilida-
des) o 73 (ley orgénica) puede verse en Trabajos CE, pigs. 11, 17 y 19; en relacidn con el sistema electoral,
puede consultarse el texto del anteproyecto en pag. 17, el informe de la ponencia, en pags. 542 a 544, el debate
de la Comisidn del Congreso, en pags. 1.787 a 1.797, y, finalmente, el debate en la Comisién de Constitucion
del Senado, en pigs. 3.806 a 3.845.

8 Acerca de esas dos direcciones en que se manifestd el consenso constitucional, para resaltar que se
produjo precisamente manteniendo una clara continuidad con lo dispuesto en las normas de la transicion, que
habfan demostrado su "funcionalidad” y eran ya el resultado de algin tipo de pacto o transaccién, vid.

SANTOLAYA: "Significado y alcance...", pdgs. 52 a 54; CHUECA también ha recordado el peso de las
circunstancias histéricas, al mencionar la ausencia de una cultura electoral democrdtica o la tradicién de
manipulacidn de los comicios: vid. "El régimen juridico...", pig. 31.
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las normas electorales, puede afirmarse que se ha conferido la superioridad jerdrquica
y la rigidez formal propia de los preceptos constitucionales a un conjunto un tanto
asistem4tico®, que no recoge los principios del Derecho electoral®®, ni se refiere
siempre a las cuestiones fundamentales®’, pero que configura al Derecho electoral co-
mo despliegue de un derecho fundamental, vertebrando todo este sistema normativo®®
y preserva de posibles maniobras partidistas una de las decisiones mds importantes de

todo régimen politico: el establecimiento del sistema electoral.

8 CHUECA se refiere a la existencia de "prescripciones heterdelitas” y a la dificultad de establecer una
convivencia pacifica de criterios tan variados en una materia tan poco propicia a ello: vid. "El régimen
juridico...", pag. 32.

% Se pueden tomar por tales los que resume ASTARLOA: primacia del sistema representativo, neutralidad
de la organizacidn electoral, acumulacién de garantias para los candidatos y los electores, judicializacién del
control, protagonismo de los partidos politicos y financiacién piblica de los gastos electorales (vid. voz
"Derecho electoral”, pdg. 2.286). No lo serfan tampoco si se considera que son los que establece ALVAREZ
CoNDE: impedimento del falseamiento de la voluntad popular, conservacién del acto electoral y unidad del acto
electoral (que serfan, en todo caso, los que han de dirigir la regulacidn del procedimiento electoral: vid. Enrique
ALVAREZ CONDE: Curso..., Vol. II, pags. 53 a 61). En cambio, SATRUSTEGUI se refiere a la consagracién de
unos "principios estructurales” (vid. "La eleccién...", pig. 40), mientras que JMENEZ DE CISNEROS Yy
RECODER, con mds acierto, los circunscriben al 4mbito del derecho de sufragio [vid. Francisco Javier JIMENEZ
DE CISNEROS CID: Ley electoral. Madrid, Presidencia del Gobierno, 1983, pig. 41 y Emilio RECODER DE
Casso: "Comentario al articulo 68", en F. Garrido Falla (ed.): Comentarios a la Constitucion. Madrid, Civitas,
1985, pdgs. 1.049 y 1.050]. La razén principal para mantener este juicio es que son normas, con la excepcidn
del derecho de participacidn y la reserva de ley orgdnica, que estdn referidas a unas determinadas elecciones,
lo que las priva de ese cardcter general; desde luego, no existe un precepto comparable al articulo 116 CRP,
anteriormente resefiado. Aunque es un asunto sobre el que se volverd en el capitulo IlI, hay que coincidir con
SOLOZABAL en que, ante lo que es una habitual ausencia en un texto constitucional de los principios propios de
las instituciones que en €l figuran, para determinar cudles son los criterios constitucionales con los que habra
de comprenderse, los que permiten formular una idea constitucional o imagen maestra de las elecciones, hay
que acudir a los articulos 6, 23, 68 y 69: periddicas, por sufragio universal, libres y competitivas (vid. "Una
visién institucional...", pags. 65 a 67).

% Como sefiala Josep Maria VALLES CASADEVALL: Voz "Derecho electoral”, en J.J. Gonzdlez Encinar
(dir.): Diccionario del sistema politico espafiol. Madrid, Akal, 1984, pig. 204. Incluso se podria plantear si
alguna de las cuestiones incluidas dentro de las propias de la legislacidn electoral cabe encuadrarla en este
sector: acerca de las incompatibilidades y su pertenencia al 4mbito del Derecho parlamentario, vid. Alfonso
FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR: "Comentario al articulo 70. Causas de inelegibilidad e incompatibilidad
y control judicial de las actas electorales", en O. Alzaga (dir.): Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucion
Espafiola de 1978. Madrid, Edersa, 1989, Tomo VI, pdg. 238, o DE CABO DE LA VEGA, op.cit., pg. 77.

% En la que CHUECA califica como "intervencién constitucional fuerte": vid. "El régimen juridico...", pag.
31. :
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B. RESERVA DE LEY ORGANICA

Tradicionalmente se han destacado las notas de permanencia y estabilidad de
las leyes electorales, hasta tal punto que se ha comparado su papel en las democracias
con el de las leyes sucesorias en las monarciul’assg. En parte, esta caracteristica seria
consecuencia de razones politicas, ya que su importancia y funcionalidad la sitdan al
margen de la discusidn, y en parte también obedeceria a motivos juridicos: por haber
sido parcialmente constitucionalizado su contenido® o, como también ocurre en el
caso espafiol, por exigir que sean aprobadas mediante normas de rango normativo
especial®’. Es evidente que la reserva a una ley orgdnica del «régimen electoral
general» (articulo 81), es decir, a una norma que debe ser aprobada, modificada o
derogada con una votacién favorable de la mayoria absoluta del Congreso de los
Diputados, supone una garantfa adicional, de cardcter normativo, respecto a los

articulos de la CE que abordan aspectos de cardcter material®.

% En la medida en que también establecen las reglas de sucesion: vid. COTTERET y EMERI, op.cit., pag.
9, o ARNALDO y DELGADO-IRIBARREN: Cédigo..., pdg. 16. En algunos casos, sin embargo, que esa
permanencia se produzca a pesar de que cambie el régimen politico acredita mds bien el escaso valor de esas
normas, su reduccidn a la pura instrumentalidad, méxime cuando se trata de votaciones no democriticas, en
las que cabe decir que el Derecho electoral sélo es respetado nominalmente, puesto que no cumple sus
funciones: vid. DE CABO DE LA VEGA, op.cit., pigs. 100. No deja de sefialar este mismo autor el caso de
Meéxico, pais que vive una continuada y constante reforma de su legislacién electoral que se debe, mds que a
la biisqueda de su perfeccionamiento, a la existencia de un partido dominante que trata de adecuar (y, en lo
posible, mantener) su situacién privilegiada a normas que puedan reputarse como democrdticas (pigs. 101 a
103).

% Si bien RUBIO relativiza la influencia de este hecho, ya que la "extraordinaria rigidez" de las normas
electorales se debe a una razén eminentemente prictica: quien puede reformar no quiere hacerlo porque al
amparo de dicha norma ha recibido el poder; por eso, la constitucionalizacién afiade poca mayor rigidez a la
que, por naturaleza de las cosas, es propia de esa norma: vid. Francisco RUBIO LLORENTE: "La Constitucién
espafiola trece afios después”, en G. Peces-Barba (ed.): Estudios sobre la Constitucién Espafiola. Madrid,
Universidad Carlos III de Madrid-Boletin Oficial del Estado, 1994, pig. 125.

*! Incluso en algunos pafses como Gran Bretafia, que no cuentan con una constitucién formal, se siguen
métodos o procedimientos especiales: DE CABO DE LA VEGA, op.cit., pig. 95 y 96.

%2 En términos muy expresivos de FERNANDEZ RODRIGUEZ, se trata de la "retencién de una parte del poder
constituyente (...) para evitar una posible manipulacién de la normativa electoral con el fin de perpetuarse en
el poder" (vid. Tomds Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ: Las leyes orgdnicas y el bloque de la constitucionali-
dad. En torno al articulo 28 de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional. Madrid, Civitas, 1981, pig. 29).
Para DE ESTEBAN y GONZALEZ-TREVIANO, exigir esa mayorfa aseguraba también la necesaria estabilidad que
se requiere en una norma de esta importancia (vid. op.cit., Tomo II, pags. 489 y 499). En la prictica, ésa es
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En cualquier caso, y sin afrontar por el momento los problemas que origina su
insercion en el sistema constitucional de fuentes del Derecho™, la primera cuestion
que conviene despejar es la determinacién de los perfiles de esta cldusula, ya que, al
igual que ocurre con la del «desarrollo de los derechos fundamentales y libertades
publicas» (que resulta también afectada, ya que indudablemente la ley electoral forma
parte del desarrollo del derecho de participacién politica del articulo 23), es preciso
distinguir qué 4ambitos ‘0 aspectos de esta materia deben estar necesariamente
contenidos en una disposicién de estas caracteristicas.

Ciertamente, el sentido que cupiera darle al término «general» ha sido objeto
de controversia, ya que no tiene un significado univoco y se podia entender que esa
ley orgédnica seria aquélla que contuviera alguno de los siguientes tipos de normas®:

a) Las bdsicas, excluyendo otras particulares: la ley orgdnica incluiria un
conjunto de normas y principios generales, siendo necesario que otras leyes los
precisaran, completaran o desarrollaran para todos y cada uno de los procesos, de
acuerdo a sus caracteristicas propias®.

b) Las que hubieran de tener un dmbito nacional, distintas de otras limitadas

una caracteristica se ha dado desde un momento anterior, incluso a la CE y al establecimiento de esa reserva,
por su propia naturaleza. Por lo demds, la garantfa de esa estabilidad la proporcionariz directamente la CE, en
cuanto en ella aparecen como decisiones bdsicas las normas antes resefiadas, debiéndose afiadir que la reserva
de ley organica no ha evitado que las reformas que se han ido introduciendo desde 1985, que mds adelante habra
ocasién de analizar, puedan parecer numerosas en relacién con esa pretensién de estabilidad.

* Las leyes orgédnicas y sus caracteres han sido objeto de muy numerosos trabajos monograficos, desde el
de Angel GARRORENA MORALES: "Acerca de las leyes orgdnicas y de su espuria naturaleza juridica", Revista
de Estudios Politicos, nim. 13 (1980) o el ya citado de FERNANDEZ RODRIGUEZ, hasta el mds reciente de José
F. CHOFRE SIRVENT: Significado y funcion de las leyes orgdnicas. Madrid, Tecnos, 1994.

* Las tres posibilidades que se apuntan a continuacién se corresponden parcialmente, pero no son
exactamente las mismas ni estin formuladas en los mismos términos que las que utilizara VALLES [vid. Josep
Maria VALLES CASADEVALL: "Derecho electoral y ley orgdnica: comentario al articulo 81.1 de la Constitucién
de 1978", Revista de Derecho Politico, nims. 18-19 (1983), pags. 125 y 126], ni tampoco coinciden totalmente
con las interpretaciones que maneja CHOFRE (vid. Significado y funcién..., pags. 171 a 173).

* Esta era la concepcién mds ajustada para FERNANDEZ PEREZ [vid. Bernardo FERNANDEZ PEREZ: "El
sistema electoral de las comunidades auténomas”, Sistema, nim. 45 (1981), pigs. 77 a 79] o para VALLES
("Derecho electoral y ley orgdnica...", pigs. 126 y 127) y parece que también para TRUJILLO [vid. Gumersindo
TRUNLLO FERNANDEZ: "El Estado y las Comunidades Auténomas ante la exigencia constitucional del voto
igual", Revista Espafiola de Derecho Constitucional, mim. 2 (1981), pag. 37].
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territorialmente: la ley orgdnica incluirfa las normas aplic

reducido®®.

¢) Las de cardcter global, que deberian distinguirse

i
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]

ables en las elecciones de

|

alcance general, por lo que una ley autonémica regularfa los procesos de dmbito mds

de las peculiares: la ley

orgdnica incluirfa todas las normas aplicables en todos los procesos electorales, salvo

algunas particularidades propias de cada Comunidad Auténoma.

Mis alld de estas disquisiciones tedricas, se hace imj
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, que tuvo ocasid
muy temprana con este problema, a raiz de la presentacion
inconstitucionalidad contra la Ley 4/1981, de 18 de mai
senadores representantes de Euskadi y contra los textos
orgénicas de elecciones locales y de incompétibilidades, que
mente, a la STC 40/1981, de 18 de diciembre, caso "d
vascos”, a la STC 38/1983, de 16 de mayo, caso "ley de el
STC 72/1984, de 14 de junio, caso "ley de incompatibilidads
res". Lo cierto es que la construccién que ha llevado a cabo e
no se ha ajustado estrictamente al marco antériormente de

pueda deducirse de sus sentencias un concepto definitivame

% FEsta era la postura mis extendida, con un solo matiz: si debfa inclu
limitarse tan sélo a las elecciones a Cortes Generales. Hacia esta iiltima opc
elaboraron los profesores DE ESTEBAN y LOPEZ GUERRA en 1981 por enc
Interior, Sr. Rosén, limitdndose sus disposiciones a regular las elecciones al

rescindible el estudio de
n de enfrentarse en fecha
de diversos recursos de
rzo, de designacion de
definitivos de las leyes
dieron lugar, respectiva-
esignacién de senadores
lecciones locales”, y a la
es de diputados y senado-
1 Tribunal Constitucional
sCrito, sin que tampoco

nte perfilado, por lo que

lir las elecciones municipales o
on se inclinaba el borrador que
argo del entonces ministro del
Congreso de los Diputados y al

Senado, aunque habrian de tener un cardcter supletorio para las autonémicas o locales [su texto, precedido de
una breve introduccion, se puede consultar en Jorge DE ESTEBAN ALONSO: "IEJn Anteproyecto de ley electoral
para Espafia. Nota explicativa”, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim.
monogrifico 15 (1989)]; de la misma opinién eran FERNANDEZ RODRIGUEZ (op. cit., pigs. 44 y 45) y JIMENEZ
DE CISNEROS, este ltimo basindose en la dificultad de delimitar cusles eran los aspectos basicos o primarios

(op.cit., pags. 42 y 43); también VALLES se mostraba, en todo caso, radicalmente en contra de que las

elecciones municipales tuvieran que regularse por ley orgénica ("Derecho electd
En cambio, GALVEZ consideraba que se trataba de una reserva que afectaba a
simultdneamente en todo el Estado, es decir, a Cortes Generales y municipales
"Comentario al articulo 81. Leyes orgdnicas”, en O. Alzaga (dir.): Comu
Constitucion Espafiola de 1978. Madrid, Edersa, 1985, Tomo VII, pdg. 65].
de volver mds adelante, al hilo de la jurisprudencia constitucional y del andli
electorales.
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sélo con un andlisis de la estructura y contenido de la ley electoral actualmente vigente
es posible establecer cudles son las caracteristicas de esta reserva, en cuya concrecion
también ha desempefiado un importante papel, por tanto, el propio legislador. En una
primera aproximacién, la STC 40/1981 descarté que el «régimen electoral general»
incluyera las elecciones autondémicas o "comunitarias”, mientras que si correspondia
al Estado establecer, mediante ley orgdnica, el régimen de las "elecciones senatoria-
les", con la tinica excepcién de la designacién de senadores por las Comunidades
Auténomas®. En el caso en el que ha tenido que enfrentarse de una manera més
directa con esta expresion, la STC 38/1983 afirmaba, por un lado, que dentro del
régimen electoral general, que no se podia interpretar exclusivamente como desarrollo
del derecho de sufragio, sino que tenfa un contenido mds amplio, habia de entenderse
comprendido lo que es "primario y nuclear" en el régimen electoral, mientras que
descartaba, por otro, su configuracién mediante la identificacién de las elecciones
generales, porque ese adjetivo aparece referido tan sélo al régimen electoral. Con ello,
el Tribunal Constitucional parecfa moverse dentro del primero de los posibles
significados antes enunciados, con un criterio quizd méds amplio®; sin embargo, el
Tribunal cafa en una contradiccién, porque, a continuacién, pasaba a indicar qué
elecciones forman parte del «régimen electoral general», en lugar de aclarar cudl
habria de ser ese nicleo del régimen electoral: asi, estaria formado por "las normas
electorales vélidas para la generalidad de las instituciones representativas del Estado
en su conjunto y de las entidades territoriales en que se organiza", salvo las
excepciones previstas en la CE o en los estatutos de autonomia, por lo que constitui-

rian regimenes especiales o particulares la eleccion de senadores autonémicos™ y de

" Es evidente, como recuerda CHOFRE, que también entiende incluidas en él las elecciones al Congreso de
los Diputados: vid. Significado y funcién..., pag. 173.

% Para CHUECA, se afirmaba "la existencia de un plano orgénico-competencial que vincula por igual a todos
los 6rganos con piiblica potestas”: vid. "El régimen juridico...", pag. 32.

* Que no se puede considerar estrictamente una eleccién, sino una designacién de parte de los miembros

de un drgano del Estado por otro de las Comunidades Auténomas [en ese sentido, Pablo SANTOLAYA
MACHETTL: "La delimitacién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia
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las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas, en los términos en que las
hayan asumido los respectivos estatutos de autonomifa (aunque posteriormente
determinarfa que, en parte, participan también del régimen electoral general)'®. En
cambio, s{ que es posible encontrar una caracterizacién material, una definicién del
"contenido esencial” de la ley electoral, en la STC 72/1984, que, sin hacer mencién
a la cldusula «régim-en electoral general», sefialaba que la «ley electoral» a la que se
refiere el articulo 70.1 CE debia regular necesariamente el derecho de sufragio activo
("quiénes pue&en elegir"), el derecho de sufragio pasivo ("a quiénes pueden elegir y
bajo qué condiciones"), la duracién del mandato ("para qué espacio de tiempo") y la
ordenacién del proceso electoral ("bajo qué criterios organizativos desde el punto de
vista procedimental y territorial"): éste serfa "el micleo central de la normativa
atinente al proceso electoral”, que, sin que llegara a decirlo, habria que deducir que
debe ser aprobado por ley orgdnica'®. En conclusién, puede decirse, con SANTOLA-
YA, que esta reserva de ley orgdnica sirve, en este punto, a tres diversas finalidades:
completar el sistema electoral, reforzar las garantias para el ejercicio del derecho de

sufragio y servir de referencia a instituciones de dmbito territorial muy diverso'®.

Por lo demds, también el articulo 86.1 excluye la regulacién mediante decreto-

ley del «Derecho electoral general», que CHOFRE, resumiendo un parecer practicamen-

electoral", Revista de Derecho Politico, nim. 24 (1987), pig. 41].

1% Para SATRUSTEGUI, ésta resulta ser una interpretacién "extensiva", aunque no afiada las razones que
llevan a emitir este juicio ni el sentido que deberfa darse a esta cldusula: vid. "La eleccidn...", pig. 40. En la
misma lfnea, VALLES, para quien ignoraba la precisién limitativa del término general, para entender que todo
tipo de normativa electoral debfa someterse forzosamente a la reserva de ley orgdnica: sélo lo excepcional no
serfa general: vid. "Derecho electoral y ley orgdnica...", pdg. 133. Un comentario sobre la STC 38/1983, en
Juan Jacinto GARCIA PEREZ: "Legislacidn electoral local y reserva de ley orgénica", Poder Judicial, nim. 15
(1989).

19 En todo caso, conviene recordar, con CHUECA, que no se puede equiparar «régimen electoral general»
con "contenido esencial” de la ley electoral, conceptos conexos pero distintos, sobre todo por responder este
tltimo de una manera muy ajustada a la cuestién que se debatia en este recurso; vid. "El régimen juridico...",
pag. 33.

192 yid. "Significado y alcance...", pig. 61.
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te undnime, considera no ya que sea una expresién muy similar, sino que tiene el

mismo significado, lo que la harfa enteramente superflua'®.

C. DESARROLLO DE LOS ENUNCIADOS CONSTITUCIONALES

1. DE LAS NORMAS ANTERIORES A LA CONSTITUCION A LA LEY ORGANICA DEL
REGIMEN ELECTORAL GENERAL

En el momento de la aprobacién de la CE estaban en vigor varias normas de
carécter electoral, de origen diverso, elaboradas en la fase inicial de la transicién'®.
Ya en la Ley 1/1977, de 4 de enero, para la reforma politica (en adelante, LRP)
se inclufan prescripciones bdsicas sobre la composicién de las cdmaras, que fueron
desarrolladas por el Gobierno, al amparo de lo dispuesto en su disposicién transitoria
primera, mediante ¢l Real decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre normas
electorales (en adelante, citado como RDLNE), completado posteriormente con
diversos decretos. Una de las notas a destacar del régimen de las elecciones en aquella
situacién, una vez que se hizo evidente que sin elecciones libres y democréticas no era
posible que hubiera sociedad politica, fue la necesidad de que el Gobierno que condujo
el proceso de transicion a la democracia lo sometiera a negociacién y acuerdo, con la
particularidad de que no sélo recay6, como se hace notar con carécter general, sobre

el RDLNE, durante cuya elaboracién tuvieron lugar diversas conversaciones con

195 Significado y funcién..., pag. 272. En el mismo sentido, ASTARLOA [vid. Ignacio ASTARLOA HUARTE-
MENDICOA: "Comentario al articulo 86. Decretos-leyes", en O. Alzaga (dir.): .Comentarios a las Leyes
Politicas. Constitucién Espafiola de 1978. Madrid, Edersa, 1985, Tomo VI, pdg. 175] o SANTOLAYA (vid.
Pablo SANTOLAYA MACHETTL: El régimen constitucional de los decretos-leyes. Madrid, Tecnos, 1988, pig.
169). Alguna luz al respecto ofrece en este caso la elaboracién parlamentaria del articulo, ya que, si la
referencia a esta materia se debe a la admisién de una enmienda formulada in voce por el Sr. Zapatero con
ocasién de su debate en la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Piiblicas del Congreso de los
Diputados, fue otra enmienda del mismo género del Str. Fraga la que evitd que no aparecieran exactamente las
mismas palabras, introduciendo el término «Derecho electoral»: vid. Trabajos CE, pag. 1.296.

14 No es extrafio que VALLES definiera en 1984 el Derecho electoral espafiol como un complejo normativo

relativamente disperso, afirmacién que, aun atenuada, se puede seguir manteniendo, por las razones. que
inmediatamente se analizardn: vid. voz "Derecho electoral”, pig. 204.
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representantes de la oposicién'®

, sino también sobre la propia LRP, ya que ciertos
procuradores de las Cortes Espafiolas propusieron que se incluyeran estipulaciohes
concretas acerca de la composicién y eleccién de las nuevas cdmaras'®. En todo
caso, el RDLNE surge, en apariencia, como una norma meramente provisional para
las primeras elecciones'”, que, bajo los pbstulados democréticos que introdujo la
LRP, permitid, tras un largo periodo de ausencia de participacién democriatica, que
los ciudadanos espafioles eligieran a sus representantes, legitimando definitivamente
un proceso que encuentra en el 15 de junio de 1977 su punto de inflexién, ya que de
esa convocatoria electoral surgen las Cortes que elaborarian la CE. Como una nueva
pieza a afiadir a ese conjunto, en este mismo periodo constituyente se aprueba por
estas Cortes la Ley 39/1978, de 17 de julio, de elecciones locales (en adelante, citada
como LEL), que rigié las primeras elecciones de este tipo, celebradas el 3 de abril de
- 1979, y completd, en este nivel, el proceso de cambio politico.

Una vez aprobada la CE, no tardé en plantearse la conformidad de estas
normas con los postulados constitucionales, con la excepcion de la LRP, expresamente
incluida en su disposicion derogatoria, apartado 1. No se trataba tanto de una
disparidad en sus contenidos, sino de un problema de legitimidad: la disposicién
transitoria octava, apartado 3, a falta de desarrollo legal de los articulos 68 y 69,
declaraba aplicables en caso de disolucién anticipada de las Cortes Generales «las

normas vigentes con anterioridad», salvo en los aspectos directamente modificados por

la propia CE. De ahi parecia deducirse que para posteriores convocatorias debia estar

'% Como indica, por ejemplo, Jorge DE ESTEBAN ALONSO: "El proceso constituyente”, en J.F. Tezanos,
R. Cotarelo y A. De Blas (eds.): La transicion democrdtica espafiola. Madrid, Sistema, 1989, pig. 283.

196 Entre las que destacan, por su perdurabilidad, que la circunscripcién fuera la provincia y los correctivos
a la proporcionalidad: sobre estas circunstancias, vid. Enrique ALVAREZ CONDE y Juan Carlos GONZALEZ
HERNANDEZ: Cédigo de Derecho electoral espaiiol. Madrid, Tecnos, 1985, pag. 29, y Francisco FERNANDEZ
SEGADO: Aproximacion a la nueva normativa electoral. Madrid, Dykinson, 1986, pdgs. 17 a 21.

197 No es un asunto que haya quedado absolutamente claro, ya que mientras FERNANDEZ SEGADO dice que
tenfa "vigencia temporal limitada", para ENTRENA tenfa "cierta vocacién general": vid. Aproximacién..., pag.
25, y Ramén ENTRENA CUESTA: "Comentario al artfculo 1", en L.M? Cazorla (ed.): Comentarios a la Ley
Orgdnica de Régimen Electoral General. Madrid, Civitas, 1986, pag. 31.
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aprobada la pertinente ley orgdnica: no fue ése el caso, ya que, tras las elecciones de
1 de marzo de 1979, en la I Legislatura se aprobaron la Ley organica 2/1980, de 18
de enero, reguladora de las distintas modalidades de referéndum (en adelante,
citada como LOMR) y la Ley 14/1980, de 18 de abril, sobre régimen de encuestas
electorales (en adelante, citada como LEE). Con este conjunto de normas se
celebraron las elecciones de 28 de octubre de 1982, mientras que al inicio de la IT
Legislatura se aprobd la Ley orgdnica 6/1983, de 2 de marzo, de elecciones locales
(en adelante, citada como LOEL)!%,

Fue precisamente la aprobacién de la LOEL la que originé una discusién seria
sobre su ajuste a los preceptos constitucionales, 1o que no ocurrié con la LOMR (en
Ja medida en que para el referéndum, aunque sea una materia que normalmente se
incluye dentro del estudio del régimen electoral'®, existe en el articulo 92.3 CE una
remisién a una ley orgénica especifica), ni tampoco con la LEE (en este caso sf podia
haber fundamento, por carecer de rango orgédnico y referirse directamente a una
materia electoral''). Tales problemas vinieron a ser resueltos por la STC 38/1983,
que considerd que las elecciones locales estaban incluidas en la cldusula del articulo
81.1 y debian ser reguladas por ley orgénica. J

Por estas razones, hay que buscar, no en las normas que fueron aprobadas, sino
en la permanencia de las preconstitucionales, la causa de que se reclamara la

promulgacién de una nueva ley electoral, a pesar de que los rasgos bdsicos del sistema

"% Ademis, con el RDLNE como norma bisica, se fueron celebrando en este periodo las primeras
elecciones a las Asambleas de las Comunidades Auténomas (en 1980 y 1984 -Pais Vasco y Catalufia-, 1981 -
Galicia-, 1982 -Andalucfa- o 1983 -las restantes-), asi como las segundas elecciones locales, en 1983. Una
descripcién de la evolucién de estos procesos se puede encontrar en ALVAREZ CONDE: Curso..., Vol. II, pasgs.
48 a 53.

1% 0, al menos, en las que ASTARLOA denomina zonas grises, tangentes o fronterizas de éste: vid. voz
"Derecho electoral”, pdg. 2.286.

"% Nada decia acerca de este aspecto, por ejemplo, GARCIA MORILLO: vid. Joaquin GARCIA MORILLO: "El
cuerpo electoral”, en Jorge DE ESTEBAN ALONSO, Luis LOPEZ GUERRA, Eduardo EsPiN TEMPLADO, Joaquin
GARCiA MORILLO y Pablo PEREZ TREMPS: E!l régimen constitucional espafiol. Barcelona, Labor, 1982,
Volumen 2, pdg. 283. Se puede considerar que esta primera interpretacién por parte del legislador acerca de -
lo que se entendia por «régimen electoral general» no se puso en tela de juicio.
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electoral habian pasado directamente del RDLNE a la CE y de que no se exige a las
normas aprobadas con anterioridad a la entrada en vigor de €sta que cumplan con los
requisitos formales derivados del sistema de fuentes que impone la CE, siempre que
no contradigan el contenido material de las disposiciones cohstitucionales; es decir,
no podia reputarse inconstitucional el RDLNE por ser un decreto-ley y no una ley
orgédnica, salvo en ciertos aspectos muy puntuales en los que existfa esa divergen-
cia''. En esta situacién, caracterizada segin PEREZ ROYO por el desinterés de los
partidos gobernantes (tanto UCD como PSOE), cuya intehci(’)n era mantener el
RDLNE como norma bdsica e "irlo modificando parcialmente para adaptario a la
CE"'2, se produce la aprobacién de un proyecto de ley orgédnica de incompatibilida-
des, cuya impugnacién mediante un recurso previo de inconstitucionalidad resolvié la
STC 72/1984. En esta sentencia, a partir del contenido que el Tribunal estima debe
tener la ley electoral (anteriormente sefialado) y de la disposicion transitoria octava
CE, se establecia la exigencia, en ese momento inicial, de un desarrollo integral,

unitario y global, al menos de esas materias, sin que cupiera una regulacién parcial

"' Si acaso, puede sefialarse como uno de sus inconvenientes que obligaba en cada consulta electoral a
promulgar un conjunto de normas reglamentarias de muy diverso contenido (en la enumeracién de AGUIAR y
BLANCO CANALES: locales electorales, documentacidn de las candidaturas, actos piiblicos de propaganda, tarifas
postales, servicio de correos, papeletas, voto por correo, escrutinio, fe piiblica notarial y espacios gratuitos en
prensa, radio y televisién de titularidad publica: op.cit., Vol. 1, pdgs. 566 y 567), materias cuya entera
deslegalizacidn, por la importancia que tienen para el desarrollo del proceso electoral, no parecia adecuada. Una
critica general del RDLNE, poniendo de relieve su contribucién a la feliz culminacién de la transicién, su
origen pactado y su contenido positivo, aunque pudiera reputarse en ciertos aspectos de falto de sistemadtica,
contradictorio, incompleto, de dificil aplicacién o insuficiente respecto a la disposicién de soportes
administrativos y técnicos, en Miguel SATRUSTEGUI GIL-DELGADO: "El marco juridico: la legislacidn electoral”,
en J. De Esteban y L. Lpez Guerra (dirs.): Las elecciones legislativas del 1 de marzo de 1979. Madrid, Centro
de Investigaciones Socioldgicas, 1979, pags. 27 a 34.

U2 Curso..., pag. 374. Ese desinterés, o quiza dificultad para alcanzar un acuerdo, se manifesté en que no
llegara a presentarse ningiin proyecto, a pesar de algiin encargo del Gobierno, como el texto elaborado en 1981
por DE ESTEBAN y LOPEZ GUERRA (vid. DE ESTEBAN: "Un Anteproyecto...", pags. 759 y 760); incluso se
plasmé en la disposicién transitoria primera LOMR, que prevefa, en tanto no se promulgara la ley organica,
que «se entenderd aplicable el RDLNE y sus normas de desarrollo vigente o que se aprueben con posterioridad».
Algo exageradamente, ALVAREZ CONDE y GONZALEZ HERNANDEZ consideran que mantener en vigor el
RDLNE fue "una de las decisiones politicas mds erréneas de nuestro proceso de transicién" (op.cit., pag. 33).
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y fragmentaria, posible "en abstracto"'. Consecuentemente, se reputaba "excepcio-
nal" la aplicacion del RDLNE en convocatorias que no fueran la inmediatamente
posterior a la aprobacién de la CE, porque de su disposicién transitoria octava se
dertvaba una "especifica necesidad de desarrollo de la CE", lo que suponia ademds
una excepcion al criterio general de que la normacién de una materia pueda realizarse
por partes o de una sola vez'*. Por todo ello, cabe concluir, con ALVAREZ CONDE,
que se trata de una "preferencia de politica legislativa" que el Tribunal Constitucional -
impone al legislador, en atencién a las circunstancias de la coyuntura histérica del

inicial desarrollo de la CE, lo que ha sido objeto de una generalizada critica, tanto por

''* Ciertamente, esa circunstancia no habfa sido indicada con anterioridad: si no cabia hacer una ley electoral
por partes -en expresion afortunada de BALLARIN, lo que se impedia era derogar parcialmente el RDLNE, ya
que en la permanencia de esta norma preconstitucional radicaba la cuestién [vid. Javier BALLARIN IRIBARREN:
"Circulo de impaciencias: la Sentencia 72/1984, de 14 de junio, en el recurso de inconstitucionalidad contra el
texto definitivo del proyecto de ley orgdnica de incompatibilidades de diputados y senadores", Revista Espariola
de Derecho Constitucional, nim. 14 (1985), pag. 247]-, tampoco deberfa haberse considerado constitucional
la LOEL, igualmente recurrida (aunque en ese recurso no se alegé este motivo), que del mismo modo se
limitaba a una reforma parcial de la LEL (a no ser que se considerara que la disposicién transitoria octava
derogaba el RDLNE, por ser un decreto, pero no la LEL, que tampoco era ley orgdnica).

"4 Por lo demds, la interpretacién de esa disposicion resultaba, cuando menos, discutible: frente a la opcién
mayoritaria, expresada con rotundidad por ALVAREZ CONDE y GONZALEZ HERNANDEZ, para quienes se trataba
de un mandato para aprobar de modo inmediato la ley orgdnica electoral (vid. op.cit., pig. 33), DE ESTEBAN,
que consideraba ademds que el RDLNE estaba "virtualmente" derogado (vid. "Un Anteproyecto...", pigs. 759
y 761) o, mds recientemente, ARNALDO, para quien se trataba de una cldusula de convalidacién temporal y de
excepcién (vid. El derecho de sufragio de los emigrantes..., pig. 449), pueden verse las dudas de BALLARIN,
para quien se podia referir sdlo a las primeras elecciones o a todas las posteriores (aunque también afirma que
suponia una "condena" del RDLNE: vid. "Circulo de impaciencias...", pig. 246) o la afirmacién de MuRKoz
CONDE, para quien, por no ser inconstitucional, no estaba derogado [vid. Francisco MUNOZ CONDE: "Delitos
electorales”, en M. Cobo del Rosal (dir.): Comentarios a la legislacién penal. Madrid, Edersa, 1983, Tomo
II, pag. 460]. A este respecto, resultan muy significativos los términos que utilizan DE ESTEBAN y GONZALEZ-
TREVIANO: la CE habfa respaldado la validez y vigencia del RDLNE, salvo algunas facetas (inelegibilidades,
mayoria de edad,...), aunque afladen que su naturaleza y significado eran dificilmente conciliables con el nuevo
régimen constitucional (op. cit., Tomo II, pag. 491; las cursivas son mias). Por esta razén, la solucién apuntada
por SANTAOLALLA, para quien se podian haber salvado todos estos problemas con la aprobacién de una ley
orgénica "que se limitase a convalidar la anterior normativa", no hubiera resultado la més adecuada; en cambio,
no le falta razén al afirmar que la referencia a su aplicacién excepcional resulta "ambigua e inoperante” [vid.
Ferpando SANTAOLALLA LOPEZ: "Comentario a la Disposicién transitoria octava", en F. Garrido Falla (ed.):
Comentarios a la Constitucion. Madrid, Civitas, 1985, pdg. 2.459]. Refuerza esa impresién el hecho de que
el mismo Tribunal Constitucional, en la STC 45/1983, de 25 de mayo, caso "candidatura de director de
organismo auténomo", sefialara que, en cuanto la ley electoral a la que se refiere el articulo 70.1 no habfa sido
promuigada, “cumple, mientras tanto, esta funcién el RDLNE, en los términos que dice la disposicién
transitoria octava". En general, sobre el problemitico cardcter derogatorio de las normas constitucionales,
salvo cuando contengan disposiciones expresas o prohibitivas, vid. RUBIO: voz "Constitucién", pags. 1.526 y
1.527. :
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los fundamentos en que estaba basada como por el resultado que de ellos se

derivaba'’®,

La trascendencia préctica de esta sentencia resulté de todo punto indiscutible

15 Para BALLARIN, confundfa el cardcter de la reserva de ley orgdnica, ya que suponia identificarla con un
determinado contenido (vid. "Circulo de impaciencias...", pdg. 242); no hay que descartar la influencia que en
esta resolucidn pudiera tener que se tratara de un recurso previo de inconstitucionalidad, que para PEREZ Royo
"posibilitay casi invita al Tribunal Constitucional a invadir la esfera del legislador", pese a lo cual incluye entre
los efectos positivos de su existencia haber permitido "precisar en un momento muy oportuno qué es lo que hay
que entender por ley electoral inmediatamente después de haberse vivido un proceso constituyente" (vid. Javier
PEREZ RoOYO. Tribunal Constitucional y division de poderes. Madrid, Tecnos, 1988, pdgs. 74 y 75); para
FERNANDEZ-MIRANDA ¥ ASTARLOA, los argumentos resultaban "discutibles" (vid. "Comentario al articulo
70...", pag. 261, y voz "Derecho electoral", pag. 2.285, respectivamente); para ALVAREZ CONDE y GONZALEZ
HERNANDEZ obedecfa mds a motivos politicos que juridicos (op.cit., pag. 36); para RUBIO es la mayor
exaltacién en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional del método de interpretacion literal [vid. Francisco
RUBIO LLORENTE: La forma del poder (estudios sobre la Constitucion). Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1993, pdg. 625]; por iltimo, esa interpretacidn resultarfa excesivamente formalista para
ALVAREZ CONDE (Curso..., Vol. II, pags. 50 y 51). De llevar a sus tltimas consecuencias esta linea de
interpretacién, que parece entender que la reserva de ley orgdnica se refiere a una ley concreta y especifica,
ignorando el cardcter formal y de rango que ha de ddrsele, toda la materia electoral deberfa estar incluida en
el mismo cuerpo legal, lo que, primero, la CE impide, al haber configurado un ordenamiento juridico electoral
"complejo y extenso" (CHUECA: "El régimen electoral...”, pdg. 31) y, segundo, la realidad de su desarrollo
ha desmentido, en ocasiones con respaldo del propio Tribunal Constitucional:

a) Hay causas de inelegibilidad o incompatibilidad que han de recogerse necesariamente en otra norma,
como en el CP, en cuyos articulos 41, 42 y 43 figuran las penas de inhabilitacién absoluta, especial y de
suspensién de cargo piiblico (al respecto, puede verse la STC 80/1987, de 27 de mayo, caso "candidato a
cabildo y al Parlamento de Canarias"), o en las leyes que regulan el Tribunal Constitucional, el Poder Judicial,
el Consejo de Estado, el Defensor del Pueblo, el Ministerio Fiscal o la funcién piiblica: son normas que, por
razones sistemdticas, recogen criterios que se aplican a sectores concretos y que, como dicen AGUIAR y BLANCO
CANALES, no contradicen lo dispuesto en la norma electoral, "antes bien, la integran" (op.cit., Vol. I, pig.
574). :

b) Del mismo concepto de «régimen electoral general> se deduce con claridad la existencia de otras
normas particulares, dictadas por las Comunidades Auténomas con el contenido que mds tarde habrd ocasién
de detallar: como dice GARCiA HERRERA, obliga a que exista una cierta "abundancia normativa", al tener que
dictarse leyes que regulen algiin régimen electoral singular (vid. Miguel Angel GARcia HERRERA: "El régimen
electoral de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco", en VV.AA.: Segundas Jornadas de Estudio del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco. Ofiati, Instituto Vasco de Administracién Piiblica, 1990, pdg. 907).

¢) El desarrollo fragmentario ha tenido una cierta continuidad, ya que, sin ninguna razén juridica de
fondo, se han dictado, de modo paralelo a las leyes de televisién privada, de emisoras de radio municipales y
de televisiones locales (que no tenfan cardcter orgénico) tres leyes orgdnicas que regulan la actuacidn de estos
medios durante el periodo electoral y que no se han integrado en el articulado de la ley electoral aprobada a
resultas de esta sentencia. Seria quizd un tanto desmesurado plantear la inconstitucionalidad de estas leyes, pero
no parece imposible construir una argumentacién que llegara a los extremos de considerar que la ley electoral
no sélo ha de ser orgénica, sino tratarse de una ley especificamente electoral, como conclufa PINAR cabia
deducir de la jurisprudencia constitucional fas{ lo apuntd también el Abogado del Estado en las alegaciones al
recurso previo contra la ley de incompatibilidades parlamentarias; vid. José Luis PINAR MaNAS: "Spagna. La
nuova legge elettorale", Quaderni Costituzionali, n. 1 (1986), pig. 164]. -
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e inmediata: obligé al Gobierno, apenas cuatro meses después y antes de que se
agotara la II Legislatura, a remitir un proyecto de ley electoral (segiin ARNALDO, la
consecuencia fue mds bien que se aceleraron los trabajos en ese sentido''®), que, tras
los oportunos tramites parlamentarios, se convertié en la Ley organica 5/1985, de 19

de junio, del régimen electoral general, en adelante citada como LOREG'".

Con un cardcter de primera aproximacién a la ley que va a ser objeto
fundamental de las pdginas restantes de este trabajo, es conveniente sefialar cudles son
sus principales caracteristicas:

a) Fue elaborada en un marco de consenso entre los partidos mayoritarios,
aunque los resultados de la votacién del Congreso de los Diputados revelan un apoyo
mucho m4s amplio'®. ALVAREZ CONDE y GONZALEZ HERNANDEZ distinguen, en
relacién a los intentos de conseguir este acuerdo, tres momentos!': las conversacio-
nes previas a la remisidn del proyecto a las Cortes Generales (con poco éxito, dada

la presentacién de varias enmiendas a la totalidad'?®), la discusién por el Congreso

18 Vid. EI derecho de sufragio de los emigrantes..., pig. 454.

"7 No dejé de plantearse en estos debates si entre las causas que llevaron a elaborar la LOREG se
encontraba la pérdida de vigencia de]l RDLNE, manteniendo el Gobierno y el Grupo Socialista (mayoritario)
la tesis de la excepcionalidad y la provisionalidad [intervenciones ante el Pleno del Congreso de los Diputados
con ocasién del debate de totalidad del vicepresidente del Gobierno, Sr. Guerra y de su portavoz, Sr. Martin
Toval, en Ramén ENTRENA CUESTA (ed.): Ley Orgdnica del Régimen Electoral General. Trabajos parlamenta-
rios. Madrid, Cortes Generales, 1986 (en adelante citado como Trabajos LOREG), pigs. 110 y 123]; en
cambio, el portavoz del Grupo Popular, Sr. Alzaga, lo consideraba vigente, por lo que no encontraba necesidad
alguna de llenar un vacio normativo; como mucho, era inconstitucional en "puntos menores, casufsticos y
secundarios” (op.cit., pags. 116 y 117, y 128).

'8 En la primera votacién de totalidad en el Pleno del Congreso de los Diputados, anterior a su tramitacién
en el Senado, de un total de 243 votos, 239 fueron favorables, 2 en contra y 2 abstenciones; en la votacién
posterior a la aceptacién de las enmiendas de la cdmara alta, de los 265 diputados presentes, recibié 261 votos
a favor, 1 en contra y hubo 3 abstenciones [vid. Trabajos LOREG, pigs. 694 y 1.159). En cualquier caso, en
ambas fases se requiere superar la mayorfa absoluta, segiin los articulos 131.2 y 132.22 del Reglamento del
Congreso de los Diputados, de 10 de febrero de 1982 (en adelante, citado como RCD)].

" Op.cit., pags. 38 y 39.
' En concreto, la enmienda 26, del Sr. Bandrés, que se justificaba en que ocasionaba una excesiva

correccién de la proporcionalidad, penalizaba a los partidos nacionalistas menores, reforzaba a los partidos
politicos, producia la sobrerrepresentacidn de algunas provincias y no se adecuaba la eleccién del Senado a la
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de los Diputados (cuando las diferencias quedan reducidas a discrepancias menores de
cardcter técnico con el Grupo Popular y, con més dificultad, se logra un equilibrio en
relacién a las competencias de las Comunidades Auténomas con los partidos
nacionalistas’™") y la discusién en el Senado (que no pudo servir para aproximar las
posturas mds alejadas de los pequefios partidos del Grupo Mixto). En cualquier caso,
este acuerdo no vino forzado por la exigencia de mayorfa absoluta, que €l grupo
mayoritario alcanzaba por si solo, sino que tenfa un claro significado politico, ya que
con la LOREG se aprueba una ley que, por convenir a los partidos importantes,
puede ser presentada como norma aceptada por todos.

b) Mantiene las caracteristicas generales de las normas preconstitucionales,
sobre todo en lo relativo al sistema electoral (no es de extrafiar que ALVAREZ CONDE,
acudiendo a las técnicas del decreto-ley y de la delegacidn legislativa, considere que
"convalida" el RDLNE y "refunde” las normas anteriormente citadas -en las materias
relacionadas con elecciones locales, encuestas electorales e incompatibilidades-'?2).
En realidad, tal continuidad la garantizaba en buena medida la propia CE, al margen
de que en ella se pueda apreciar la concurrencia de determinadas virtudes, que hagan

recomendable su perpetuacién'. Tan s6lo cabrfa matizar esta tendencia continuista

estructura territorial (Trabajos LOREG, pigs. 147 y 148), la enmienda 363, del Sr. Carrillo, con texto
alternativo, que se basaba en la falta de proporcionalidad (pégs. 252 a 289) y la enmienda 539, del Grupo
Popular, en la que sélo figuraba una justificacién genérica (pdg. 330; en su defensa ante el Pleno, su portavoz,
Sr. Alzaga, hizo mencidn a la necesidad de aprobarla por consenso y una serie de deficiencias en la elaboracién
del censo, la composicién de las juntas electorales, los medios de comunicacién piblicos, las inelegibilidades
e incompatibilidades o la financiacién, aunque se mostraba de acuerdo en cuanto al sistema electoral: pags. 116
a 119).

12l Pyestas de manifiesto por el portavoz del Grupo Vasco (PNV), Sr. Vizcaya, en el debate de totalidad:
Trabajos LOREG, pag. 131.

2 Curso..., Vol. II, pig. 52. También PINAR hace referencia a que reorganiza, unifica, mejora, moderniza
y adapta plenamente el Derecho electoral a la CE (op.cit., pdg. 165), mientras que BARQUIN alude a la
sistematizacién y unificacién de normas antes dispersas [vid. Manuel BARQUIN ALVAREZ: "Ley Orgdnica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral", Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 56 (1986),
pag. 595]

123 F] haber permitido la alternancia era para el vicepresidente del Gobierno, Sr. Guerra, la prueba de la

virtualidad de esas normas (asf lo indicé en su intervencidn ante el Pleno del Congreso de los Diputados: vid.
Trabgjos LOREG, pég. 111); también PEREZ ROYO considera positiva tal continuidad (Curso..., pag. 375). Se
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respecto a cuestiones organizativas (censo, administracién electoral, campafia, recursos
electorales) y a la introduccién de criterios para articular las competencias de las
Comunidades Auténomas'®,

¢) En cuanto a su estructura, se presenta como un auténtico cédigo electoral,
es decir, se inscribe en una corriente que trata de superar una cierta fragmentacién y
dispersién de las normas electorales mediante su reunién o agregacién de acuerdo a
criterios sistemdticos. De esta pretension es representativo el Derecho francés, hasta
el punto de que se ha sefialado reiteradamente el paralelismo entre la LOREG vy el
Cdédigo electoral francés (citado en adelante como CEF)'?. Este cardcter «unitario

y global», como dice su predmbulo, puede dar lugar a plantearse que no todo su

puede entender que fue precisamente una de las condiciones para alcanzar el consenso, prolongando asi el
alcanzado durante el proceso constituyente (y ello a pesar de que, como recoge ALVAREZ CONDE, alguna de
estas formaciones "en otro tiempo las habfa rechazado contundentemente”: vid. Curso..., Vol. I, pig. 51). Ello
no serfa sino manifestacién de una tendencia a la inercia de la legislacién electoral, como dice FERNANDEZ
SEGADO, si bien parece existir, al mismo tiempo, otro principio o tendencia contrapuesta, del que también se
hace eco este autor (y que serfa ficilmente observable en la historia constitucional espafiola), por el que se puede
observar la sucesién ininterrumpida de normas electorales hechas a la medida de un determinado interés de
partido (vid. Aproximacion..., pags. 17 y 27).

' Tanto BARQUIN como PINAR advirtieron que la mayoria de las auténticas reformas tenfan un caricter
esencialmente técnico: "Ley Orgdnica...", pdg. 596, y op.cit., pig. 165, respectivamente.

'* En algunos casos, la fragmentacién es consecuencia directa de su constitucionalizacién, aunque en otros,
como en Gran Bretafa, esta nota se deriva de su formacién histérica, por acumulacién de diferentes normas
y enmiendas sobre normas existentes en medio de un conjunto de practicas consuetudinarias: respecto a la
formacidn del Derecho electoral britdnico a lo largo de los siglos XVIII a XX, puede verse Eduardo ESPIN
TEMPLADO: "El modelo del sistema uninominal a una sola vuelta: el caso britdnico”, en J. De Esteban (y otros):
El proceso electoral. Barcelona, Labor, 1977, pigs. 166 a 168, o DE CABO DE LA VEGA, op.cit., pig. 97 y
98. Respecto al modelo francés, el mds adecuado, segiin SATRUSTEGUI, en tanto es un Derecho que tiene que
ser aplicado por legos en la materia (vid. "El marco juridico...", pags. 27 y 28), el CEF se aprob6 en 1956,
aunque modificaciones posteriores provocaron una nueva refundicién, aprobada por Decreto de 27 de octubre
de 1964; por cierto, en su texto conviven normas con rango de ley orgdnica, de ley ordinaria y reglamentario,
identificadas con las letras LO, L y R, que preceden al nimero del articulo: vid. MASCLET: Droit électoral,
pdgs. 31 a 33. Sefialan sus semejanzas con la LOREG SANTOLAYA ("Significado y alcance...", pig. 68),
FERNANDEZ SEGADO (Aproximacion..., pag. 25) o ENTRENA ("Comentario al articulo 1", pags. 31y 32). Para
ARNALDO, ésta es una consecuencia de la STC 72/1984, de la que se podria derivar que la CE "no queria la
situacién creada por una normativa fragmentaria y sucesivamente promulgada®, por lo que debia ser superada
con una visién global (vid. El derecho de sufragio de los emigrantes..., pdg. 456; también PINAR se hace eco
de la pretensién que tenfa la LOREG de sustituir la multiplicidad de disposiciones hasta entonces existente, lo
que realiz6é de un modo no excesivamente radical, por las razones més arriba indicadas: op.cit., pag. 162). No
es, por lo demds, una nota comiin en el Derecho comparado, ya que en Gran Bretafia o en Italia, por ejemplo,
lo caracteristico es la pluralidad de textos, no sélo para cada proceso electoral, sino incluso con un tratamiento
legal especifico para diversas materias (campafia, censo...).
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contenido corresponda estrictamente a la naturaleza de la ley orgédnica (de hecho, la
LOREG recoge el texto de la LEE, que, aprobada con posterioridad a la CE, carecia
de ese rango). Por lo demds, limita su dmbito de aplicacién a las elecciones a 6rganos
representativos (parlamentos y corporaciones locales), sin extenderlo a toda clase de
procesos electivos de cardcter méds o menos publico (sindicales, corporativos...)”.
d) Por tltimo, su contenido bdsico puede exponerse atendiendo a su sistemdtica,
debido a que ese cardcter de c6digo le obliga a contener disposiciones de naturaleza
y contenidos heterogéneos'. Con un titulo I en el que aparecen las disposiciones
generales o comunes, que se divide en ocho diferentes capitulos en los que se tratan,
por este orden, el derecho de sufragio activo, el derecho de sufragio pasivo, la
administracion electoral, el censo electoral, 1a convocatoria de elecciones, el procedi-
miento electoral, los gastos y subvenciones y, por ultimo, los delitos e infracciones
electorales, se destinan los titulos restantes a regular «las especificidades de cada uno
de los procesos electorales en el dmbito de las competencias del Estado», segiin su

preambulo.

Al hilo de estas dos ultimas cafacterfsticas puede determinarse cémo se ha
reflejado ese concepto de «régimen electoral general», en relacién con los tres sentidos
que anteriormente se apuntaron:

a) Aunque tiene un niicleo duro de normas bdsicas aplicables con carécter

obligatorio a todas las elecciones, sea cudl sea su alcance, dictadas al abrigo de una

126 Vid. ASTARLOA: voz "Derecho electoral”, pdg. 2.285. Su fundamento esti claro: como sefiala MASCLET,
en estas otras elecciones no interviene el ciudadano, sino el hombre situado, distribuido en categorias que se
definen por su profesién o funcidn: vid. Droit électoral, pags. 15 y16. Por remisién expresa del articulo 11
LOMR, ciertas disposiciones son aplicables a los referéndums, ante la ausencia en ésta de normas
procedimentales, tal como se sefialard con ocasién del andlisis del régimen de la financiacién de las elecciones
y su dmbito de aplicacidn; una consideracién critica sobre la dificultad de llevar a cabo esa aplicacidn, en
SANTOLAYA: "Las diversas modalidades...", pags. 386 y 387.

27 En ese sentido, ALVAREZ CONDE y GONZALEZ HERNANDEZ (op.cit., pig. 39). Ya VALLES habfa
anticipado que las normas generales de la ley que regulara el «régimen electoral general» habrian de referirse
a "aspectos constitutivos, organizativos y procesales de trascendencia para cualquier consulta electoral" (vid.
"Derecho electoral y ley orgdnica...", pag. 127).
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reserva de ley orgdnica que amph’a el ambito de actuacidn del Estado mds alld de la
mera garantia del derecho de sufragio, para regular lo primario y nuclear del régimen
electoral (estdn contenidas en su titulo I, aunque no en su totalidad), no se limita a
estas estipulaciones fundamentales, sino que agota la regulacion de algunas elecciones.

b) Siendo cierto que regula en sus disposiciones especiales (titulos IT a VI) los
procesos de alcance general o nacional, a los que afectan asimismo todas las
disposiciones del titulo I, incide notablemente en el régimen de las elecciones de
alcance territorialmente reducido, aunque sélo haga referencias aisladas: como se
acaba de decir y se desarrollard posteriormente, el titulo I les es parcialmente
aplicable de modo directo, mientras que de las restantes disposiciones a las que no
afecte esa aplicabilidad directa es posible predicar su aplicacién supletoria en caso de
ausencia de regulacién en las normas autonémicas.

c¢) En sus 227 articulos aparece una regulacién muy precisa y detallada, lo que,
en apariencia, le dota de un cardcter global, agotador de la materia: s6lo se echan a
faltar las disposiciones relativas al sistema electoral de cada Comunidad Auténo-
ma'?®, Esa impresién no resulta exacta, ya que sus elecciones pueden apartarse en

algin aspecto adicional del contenido de la LOREG.

Por la complejidad que se deriva no sélo de esta opcidn (al término «general»
no se le ha dado un cardcter univoco, sino que se ha» producido una mistificacién de
las dos primeras posibilidades apuntadas, las dos amparadas por el Tribunal
Constitucional, puesto que éste se ha referido tanto a un contenido material de la ley

orgdnica como a elecciones que quedan cubiertas por la cldusula «régimen electoral

12 Asi lo sefialan SANTOLAYA ("La delimitacién...", pdg. 41), FERNANDEZ SEGADO (especialmente en lo
referente al procedimiento electoral: vid. Aproximacion..., pdg. 36) o ENTRENA (que también llama la atencién
sobre "el excesivo alcance reglamentario en alguna cuestién de procedimiento”: vid. "Comentario al articulo
1", pag. 33). Con anterioridad a su aprobacién, VALLES habifa advertido sobre lo inadecuado de recoger en una
ley orgdnica todas las disposiciones relativas al régimen electoral, al margen de su importancia, porque
impediria una rdpida [mejor serfa decir flexible] adecuacién de los aspectos secundarios a las condiciones
cambiantes, como de hecho se ha producido en la materia de este trabajo (vid. "Derecho electoral y ley
orginica...", pag. 130 y lo que se diga en el capitulo III).
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general»'; resulta haber normas aplicables a todos los procesos y normas especifi-

cas de uno solo en la misma LOREG; existe la posibilidad de que otras leyes, que
estardn sujetas en parte a lo que indique la LOREG, puedan regular ciertos regimenes
particulares sustituyendo eventualmente sus disposiciones...), sino también de la
diversidad de procesos electorales (caracferistica intrinseca del sistema politico espafiol
y coherente con su configuracién como Estado democritico, segin ARNALDO y
DELGADO-IRIBARREN?), se hace patente la necesidad de tratar de precisar cudles
son cada uno de estos procesos y qué normas los regulan, considerando que tienen su
propio régimen, con independencia de que esté incluido por entero en la LOREG o
parcialmente en otra norma. A los efectos de aclarar los problemas de competencia
legislativa, se van a distinguir tantos regiimenes electorales particulares como
elecciones han de celebrarse. Esta no es una expresién que se utilice aqui en el sentido
opuesto a régimen general, como hizo el Tribunal Constitucional para determinar qué
procesos quedaban excluidos de su regulacién por ley orgdnica (senadores autonémi-
cos, Asambleas de las Comunidades Auténomas...), sino como equivalente a proceso
electoral para cada uno de los érganos o instituciones representativas, a fin de realizar
una exposicion separada de cada uno de ellos y del modo en que se articulan en cada
ocasién preceptos contenidos en diferentes partes de una misma norma o en normas

dispersas, cuestion no siempre resuelta pacifica o afortunadamente.

2. LAS ELECCIONES QUE REGULA LA LEY ORGANICA DEL REGIMEN ELECTORAL
GENERAL EN SUS DISPOSICIONES ESPECIALES

El titulo preliminar, que consta sélo del articulo 1, describe el dmbito de
aplicacién de la LOREG: en él estdn incluidos todos los procesos electorales, entre

los que cabe hacer una primera distincidn, a los efectos de la explicacién que ahora

' Con CHOFRE, habrfa que contraponer al «régimen electoral general» asf entendido el contenido de otras
leyes (en principio, sélo de las Comunidades Auténomas) y las elecciones que quedan excluidas (que son las
que, sélo en parte, vienen a regular &stas); vid. Significado y funcién..., pag. 176.

0 Cédigo..., pag. 17.
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se pretende realizar, entre aquellas elecciones que aborda con cardcter especifico, que
se tratan en este punto (Cortes Generales, locales, Parlamento Europeo) y las de las
Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas. Tal distincién obedece a que
a las primeras les es de aplicacién el titulo I en su totalidad, junto con las disposicio-
nes especiales que en cada titulo especifico aparezcan referidas a ellas, en las que,
ocasionalmente, es posible encontrar alguna excepcién a esas disposiciones comu-
nes™!, mientras que a las que no forman parte del «régimen electoral general» sélo
les serd de aplicacién parcialmente.

Respecto a este primer tipo de elecciones, los criterios utilizados para distinguir
qué es lo comiin y lo especial dentro de la propia LOREG no siguen un estricto
reparto de materias, salvo en cinco aspectos: por un lado, la administracion electoral,
el censo electoral y los delitos e infracciones electorales (capitulos III, IV y VIII)
no sufren ninguna modulacién o concrecién por las normas previstas en los titulos II
a VI, mientras que el sistema electoral, inequivocamente propio de cada eleccidn,
figura siempre en el titulo respectivo (capitulo III del titulo II, capitulo IV del titulo
I11, capitulo III del titulo V o capitulo IV del titulo VI), asi como las incompatibili-
dades de los que desempefien los cargos respectivos, que recibe en cada caso un
tratamiento especifico (capitulo II del titulo II, capitulo III del titulo III, capitulo
II del titulo V o capitulo III del titulo VI). En las demds materias (derecho de
suﬁagio activo Y pasivo, convocatoria, procedimiento electoral y gastos y subvencio-
nes electorales), a las disposiciones comunes habrd que afiadir las que con éarzicter
especifico se incluyan para cada proceso electoral, que no se limitan a "modular los
principios generales de acuerdo a las peculiaridades propias de cada proceso

electoral”, como afirma FERNANDEZ SEGADO™: en el titulo I no aparecen simple-

P! Véase lo que se dird en el capitulo V acerca del articulo 188 y la distribucién de espacios gratuitos de
propaganda electoral en los medios de comunicacién de titularidad publica con ocasién de las elecciones
municipales.

" Vid. Aproximacion..., pig. 25. Este mismo autor también sefiala, de modo algo contradictorio, la
minuciosidad de este titulo y, en concreto, de los articulos que regulan el procedimiento electoral, como se
sefialé en nota 125. No es tampoco enteramente acertada la divisién que realiza BARQUIN entre el titulo I, en
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mente normas de principio, sino de cardcter muy concreto y especifico sobre cada uno

de los asuntos en él incluido'*

. Esto no evita que en ciertos casos sean c'ompletadas
(afiadiendo supuestos de inelegibilidad, por ejemplo), precisadas (indicando a quién
corresponde la convocatoria de cada eleccién) o desarrolladas (estableciendo plazos
y requisitos para la designacién de representantes o para la presentacion de candidatu-

)3, Aun interpretando que resulta la consecuencia mds adecuada de una

ras
imposicién constitucional, no deja de resultar una estructura "complicada” y "dificil”,
como dice SANTAOLALLA™.

En cualquier caso, se relacionan a continuacién cudles son estos procesos
electorales (Cortes Generales, elecciones de caracter local y al Parlamento Europeo)
y de qué manera se produce la relacién entre las normas comunes y las especiales en

cada uno de ellos!S.

el que se encontrarfan los principios generales, y los restantes, en los que estarfan normas especificas y
excepciones a las reglas generales: "Ley Orgdnica...", pig. 599.

133 Acertadamente, CHOFRE recuerda el cardcter esencialmente procedimental de toda norma electoral: vid.
Significado y funcion..., pig. 171.

13 Todas estas posibilidades se dan en la materia objeto de este trabajo, como se verd en el capitulo III,
dedicado exclusivamente a la regulacién de la financiacién electoral, por lo que no se haran referencias ni a las
normas del titulo I ni a las disposiciones especiales correspondientes en los apartados sucesivos.

135 Asf la explica este autor: "una misma materia se desdobla en distintos capitulos y secciones segiin se trate
de disposiciones generales o especiales debiendo afiadirse a articulos a veces muy separados para obtener la
normativa de un concreto aspecto; hay una proliferacién tal de capitulos y secciones que en ocasiones un solo
articulo constituye una de estas divisiones" -y atn un solo titulo, cabria afiadir: ése es el caso del titulo IV, que
estd integrado tinicamente por el articulo 201-: vid. Fernando SANTAOLALLA LOPEZ: Eleccion en Espafia del
Parlamento Europeo. Madrid, Civitas, 1987, pdg. 88. De todas maneras, este ultimo inciso resultaria una
constatacidn de una técnica legislativa, aunque no habitual, tampoco insélita, como habrd de ocasidn de recordar
al analizar leyes de articulo dnico dictadas en materias objeto de este trabajo.

1% Sin que se hayan identificado como elecciones generales, tanto por resultar una expresion no muy
apropiada, segiin la jurisprudencia constitucional citada, como por no parecer adecuado el criterio que CHOFRE,
por ejemplo, utiliza para calificarlas: que se celebren simultdneamente en toda la Nacidén (vid. Significado y
Juncion..., pdg. 173). Esta agrupacién se podria utilizar, en todo caso, en funcién de la existencia de
disposiciones constitucionales o estatutarias por las cuales su regulacién esté incluida o excluida de ese régimen
general; en cualquier caso, si en adelante se recurre a esta expresion, a fin de evitar reiteraciones, se hard
precisamente en el sentido de que corresponde al Estado su regulacidn, rechazando también que equivalgan a
elecciones a Cortes Generales, que es el que le da, en ocasiones, la propia LOREG (en su articulo 111.2
distingue elecciones generales, del Parlamento Europeo, autondmicas y locales), asi como algunos autores: véase
por ejemplo Francesc DE CARRERAS SERRA: Voz "Elecciones generales”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia
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2.1. Elecciones a Cortes Generales

Resulta evidente que si se decide incluir en una ley orgdnica la regulacién de
alguna eleccidn concreta, las de diputados y senadores a Cortes Generales han de estar
entre ellas, como d6rgano representativo del pueblo espafiol, que ejerce la potestad
legislativa del Estado, aprueba sus presupuestos y controla al Gobierno de la Nacién;
asi se puso de manifiesto, por lo demds, en las primeras aproximaciones al concepto
de «régimen eléctoral general»™. Sélo hay una excepcidén, por expresa prescripcion
constitucional, recogida en el articulo 1.1.a) LOREG: no serdn sus disposiciones,
sino las previsiones de los estatutos de autonomia (o las normas de cada Comunidad
conformes con ellas, en su caso) las que regulen el modo en que las Comunidades
Auténomas han de designar los senadores que les corresponden en virtud del articulo
69.5 CE.

En cuanto a las materias a las que se refiere este titulo II, al margen de las
incompatibilidades de diputados y senadores y del sistema electoral (muy determinado
por la CE, por otra parte), se trata de concretos supuestos de inelegibilidades, de su
convocatoria, de particularidades de la presentacién de candidaturas y de la junta

electoral a la que corresponde realizar el escrutinio general.

2.2. Elecciones locales

Mis polémica resulté su inclusién en el articulo 1.1.5) LOREG, puesto que

Juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pdg. 2.685.

"7 Al margen de lo que se dijo con respecto a éstas, posteriormente DIEZ-PICAZO ha insistido en que asi
ha de entenderse, cualquiera que sea el significado de la cldusula «régimen electoral general»: vid. Luis Marfa
DIEZ-PICAZO GIMENEZ: "Los «criterios de representacién proporcional» del articulo 68.3 de la Constitucién:
su alcance y proyeccidn a efectos distintos de la eleccién para el Congreso de los Diputados”, en S. Martin-
Retortillo (coord.): Estudios sobre la Constitucion espaiiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria.
Madrid, Civitas, 1991, pdg. 2.057. En sentido contrario, puede citarse a VALLES, que consideraba innecesaria
la regulacién por ley orgdnica al haber fijado ya la CE las decisiones més importantes (vid. "Derecho electoral
y ley orgénica...", pags. 128 y 129). Por lo demds, que el articulo 69.2 se refiera a que los términos en que
se habrian de elegir los senadores hayan de figurar en una ley orginica, mientras que el articulo 68 sélo se
refiera a una ley en relacién con la eleccién de diputados no deja de ser una equivocacién, una omisién trivial,
como indica CACIAGLI, op.cit., pag. 78. '
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se habian suscitado diversas controversias acerca de su regulacién por ley que no fuera
orgdnica (es decir, de su consideracién como regimenes particulares), acerca de las

competencias en la materia de las Comunidades Auténomas o acerca de su considera-
cién como materia del régimen local, cuestiones todas ellas estrechamente ligadas. No
queda mds solucién, por la pluralidad de supuestos que cubre este epigrafe, que
referirse a cada uno de ellos separadamente, teniendo en cuenta que la LOREG

mantiene en gran medida los postulados de la LEL y de la LOEL'™®.

2.2.1. Fueron las elecciones municipales, consecuencia de las bases democrati-
cas en que el articulo 140 CE asienta la organizacion municipal, las que ocasionaron
la mayorfa de los pronunciamientos divergentes, en parte resueltos por la STC
38/1983, que, en un cierto baile de articulos, afirma que han de regularse por ley
orgdnica "por exigencia del articulo 23.1 y por la precisién que hace el articulo 81.1
en relacién con el 68.1 y el 140", Del juego de estas relaciones deduce por tanto |
el Tribunal la legitimidad de un tratamiento uniforme, salvo las excepciones previstas
por la CE o por los estatutos de autonomfa, en los términos que mds adelante se
sefialardn'®.

Respecto a sus disposiciones especiales, el titulo III contiene numerosas

138 Aof lo indica COSCULLUELA: vid. Luis COSCULLUELA MONTANER: "Las elecciones locales", en S.
Mufioz Machado (dir.): Tratado de Derecho Municipal. Madrid, Civitas, 1988, pdg. 690.

1 Este tiltimo sdlo se refiere a «ley», lo que no da cobertura suficiente para descartar la necesidad de una
ley orgénica, ya que existen muchos supuestos en los que también existe reserva de ley orgédnica sin una
mencién especifica (por poner tan sélo dos ejemplos, véanse los articulos 16.1 o 17.1 CE). Si ésta es la
solucién més adecuada en el marco de la interpretacién que hace el Tribunal Constitucional, otra cosa es que
el razonamiento que Ileva a cabo sea convincente. La postura mds radicalmente contraria a su inclusién en el
4mbito reservado a la ley orgdnica, negando incluso que sea una competencia exclusiva del Estado, la sostiene
VALLES ("Derecho electoral y ley orgdnica...", pags. 130 y 131); en ese mismo sentido, JIMENEZ DE CISNEROS
extrafa como consecuencia 16gica que en este caso podrian ser objeto de un decreto-ley (op.cit., pag. 45).

10 Intentos hubo de que esa excepcién la configurara en términos més amplios la propia LOREG: asf lo
pretendia la enmienda 364, del Sr. Carrillo (y la 25, de su correligionario en el Senado, Sr. Ferndndez-Pifiar:
Trabajos LOREG, péags. 289 y 816), que propugnaba el reconocimiento genérico de competencias en la materia
a las Comunidades Auténomas; en el mismo sentido, pero mds precisa, la enmienda 535, de la Minoria
Catalana, se referfa sélo a aquéllas que dispusieran de competencia exclusiva en materia de régimen local
(op.cit., pag. 329).
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particularidades respecto al derecho de sufragio activo y pasivo (de extranjeros en
régimen de reciprocidad), inelegibilidades, convocatoria, candidaturas, votacién de
residentes ausentes que vivan en el extranjero o escrutinio, ademds de incluir también
la duracién del mandato, la constitucién de las corporaciones municipales y la eleccién
de alcalde. Que se trate de las elecciones en las que haya sido necesario introducir mds
normas particulares revela su cardcter complejo, a mitad de camino entre lo
propiamente electoral y la legislacién de régimen local, si bien la interpretacién que
se ha hecho del articulo 81.1 excluye su regulacién en esta dltima, lo que tiene como
consecuencia mds importante que no se aplique el sistema de distribucién de
competencias entre el Estado (al que corresponde la legislacién bdsica del régimen
local) y las Comunidades Auténomas (que pueden desarrollarla) que se deduce de los
articulos 148.1.2% y 149.1.18*“'. En cualquier caso, hay que indicar la ausencia
absoluta de normas electorales en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
bases del régimen local (en adelante, LBRL), m4s alld de la remisién a la LOREG

que aparece en su articulo 19.2'4,

2.2.2. Ala eleccion de consejeros de Cabildos Insulares Canarios se dedica el
titulo IV, que consta de un solo articulo (201), en el que figuran las especificidades

del sistema electoral y una remisién practicamente general a lo previsto para la

"I Asf lo sefiala ASTARLOA, que recuerda como histéricamente la ley electoral abordaba la eleccién de
concejales, pero de una manera adjetiva, que completaba la ley de régimen local, sin que tuviera el cardcter
"agotador" de la LOREG [vid. Ignacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA: "Introduccién al Titulo II", en L.M?
Cazorla (ed.): Comentarios a la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General. Madrid, Civitas, 1986, pag.
1.452]. Como recuerdan ALCON y GROPPI, ya con la LEL se habfa producido esa separacion de la legislacién
de régimen local [vid. José Antonio ALCON ZARAGOZA: Manual de elecciones locales. Madrid, Instituto
Nacional de Administracién Piblica-Ministerio para las Administraciones Publicas, 1990, pag. 19, y Tania
GROPPL: "] sistemi elettorali a livello locale e autonomico in Spagna", in G. Rolla (a cura di): Le Jorme di
governo nei moderni ordinamenti policentrici. Tendenze e prospettive nell‘esperienza costituzionale italiana e
spagnola. Milano, Giuffrg, 1991, pag. 207].

12 En cambio, ALVAREZ CONDE y GONZALEZ HERNANDEZ si consideran que deberia ser la LBRL la que
regulara la duracién del mandato, la constitucién de estas corporaciones y la eleccion de alcalde (op.cit., pag.
40). Mis alla, COSCULLUELA considera las elecciones locales "materia bésica del régimen local”, afirmacmn
de la que este autor deduce la competencia del Estado, poniendo en cuestién, loglcamente, las conclusiones de -
la STC 38/1983 (op. cit., pig. 693).
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eleccién de concejales'®. No deja de ser cuando menos llamativo que su regulacién
sea una competencia estatal: aunque la peculiaridad insular origina la inexistencia de
diputaciones provinciales en Canarias (la eleccién de cuyos miembros si que figura en
la LOREG, como se indica de modo inmediato) y la isla se considere entidad local,
al mismo nivel que la provincia, en el articulo 1.2 LBRL, la organizacién de una
institucién tan semejante como los Consejos Insulares baleares si ha sido asumida por

la respectiva Comunidad Auténoma, lo que ha excluido su regulacién por la

LOREG'.

2.2.3. Con relacién a la eleccién de diputados provinciales, en el titulo V
- aparecen las consabidas ampliaciones de las inelegibilidades y un procedimiento cuya
caracterfistica principal es que se trata de unas elecciones indirectas, que toman como
base para la distribucién de escafios los resultados de las elecciones municipales
agrupandolos por partidos judiciales (articulos 204, 205 y 206)'“.

Sin embargo, lo mds interesante de su contenido es el articulo 209, que
reconoce, en este 4mbito, la posible existencia de regimenes especiales, de caricter
autonémico o foral (es decir, establecidos en un estatuto de autonomfa o derivados del
reconocimiento de un Derecho foral propio), que vienen a consistir bdsicamente en la

inexistencia de diputaciones provinciales en todas las Comunidades uniprovinciales (asf

143 En la redaccidn original (fue modificado en 1991), su contenido era atin mas escaso, hasta el punto de
que ASTARLOA llegaba a hablar de "vacio significativo”: vid. Ignacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA:
"Comentario al articulo 201", en L.M? Cazorla (ed.): Comentarios a la Ley Orgdnica del Régimen Electoral
General. Madrid, Civitas, 1986, pag. 1.745.

14 A pesar de que ASTARLOA considere que podia haber hecho al menos "alguna referencia" (vid.
"Comentario al artfculo 201", pdg. 1.740). Dos son las circunstancias que pueden explicar la razén de esta
diferencia de trato, que lleva a que la eleccidn de los miembros de Srganos de naturaleza similar forme parte
en un caso del «régimen electoral general» y en otro constituya un régimen particular: Baleares se ha constituido
como una Comunidad uniprovincial y ha ligado la composicién de su Parlamento con la eleccién de tales
consejos. COSCULLUELA considera sorprendente que no se dé esa equiparacién en el tratamiento normativo, pero
porque la LOREG habria de regular ambos, al ser entes locales (op.cit., pdg. 732).

145 Recuerda SANTAMARIA PASTOR que es el tnico caso de elecciones en que la CE no impone el sufragio
directo: vid. "Comentario al articulo 23.1", pags. 447 y 448.
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lo indica el articulo 40 LBRL) -tampoco existen en Canarias'*>- y en la organiza-
cién del Pafs Vasco en territorios histéricos’. ASTARLOA considera que se trata de
una cldusula abierta, susceptible de abarcar otros entes locales, de dmbito no
estrictamente provincial, que constituyan las Comunidades Auténomas en ejercicio de
sus competencias, lo que no parece desacertado a la vista de las normas que algunas
han venido aprobando y que se analizardn en el apartado dedicado al Derecho electoral

autondémico®.

2.3. Elecciones al Parlamento Europeo

Antes de establecer las relaciones entre el titulo I y el titulo VI, que regula las
elecciones de los diputados al Parlamento Europeo, es preciso abordar algunas
consideraciones relativas a las normas comunitarias sobre esta institucién, dado su
cardcter supranacional. Por una parte, esta condicidn es correlativa a la ausencia de

un auténtico sujeto al que representar y a la carencia de la posicién y de las potestades

'S Aunque existan unas mancomunidades provinciales, se trata de unos Grganos de mera representacién y
expresién de los intereses provinciales, con escaso significado, a juicio de ASTARLOA ("Comentario al articulo
201", pag. 1.741), no regulados por la LOREG [lo que es muy discutible, a juicio de COSCULLUELA (op.cit.,
pdg. 731)] ni por el Estatuto de autonomia de Canarias (aprobado por Ley orgdnica 10/1982, de 10 de
agosto; en adelante, citado como EACana), por lo que ha sido Ia LBRL la que ha declarado su subsistencia
y composicién no electiva (articulo 41.2).

" A los que pretendfan las enmiendas 353 y 358, del Grupo Vasco (PNV), asf como las 154y 156, del
Grupo Senadores Nacionalistas Vascos, se hiciera una mencidén expresa en una disposicién adicional: Trabajos
LOREG, pégs. 249 y 251, y 863 y 864. En cuanto a Navarra, su foralidad, que dota de un cardcter peculiar
a su acceso a la autonomia, presentdndose como una actualizacién de su régimen foral (AGUIAR y BLANCO
CANALES, op.cit., Vol. I, pdg. 978), queda subsumida, a estos efectos, en su condicién de Comunidad
uniprovincial,

' Llega a esa conclusién partiendo de que se tratarfa de un reconocimiento insuficiente de limitarlo al
dmbito provincial (a lo que obligarfa una interpretacién sistemdtica, ya que se refiere a «lo regulado en el
presente capitulo», que es el dedicado al procedimiento electoral que lleva a la eleccién de diputados
provinciales), de que hay peculiaridades que no se derivan sélo de los estatutos de autonomfa, sino que estin
amparadas en la LBRL y de que lo que si figura en la mayorfa de los estatutos es una variedad de entes de
cardcter infraprovincial: vid. Ignacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA: "Comentario al articulo 209", en L.M?
Cazorla (ed.): Comentarios a la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General. Madrid, Civitas, 1986, pags.
1.818 a 1.826. En todo caso, conviene recordar, con COSCULLUELA, que la LOREG deja sin regular, més alld
del alcance supletorio del articulo 199 para las primeras, el régimen electoral de las entidades inframunicipales
y supramunicipales (op.cit., pag. 695).
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propias de una institucién parlamentaria, que no ha sido paliada suficientemente con

las recientes reformas institucionales!#

. A pesar de ello, resulta ser el inico érgano
. comunitario representativo de los ciudadanos de la Unién Europea, dotado por tanto
de legitimidad democritica por su eleccién directa: prevista ya en la redaccién inicial
de los tratados constitutivos, hubo que esperar, tras una primera etapa de eleccién
indirecta™, a que se elaboraran los primeros esbozos de lo que habfa ser el
«procedimiento electoral uniforme en todos los Estados miembros», que, segin el
articulo 138.3 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (en adelante,
citado como TCE), ha de regir estas elecciones.

Como es fdcil de comprender, la elaboracién de ese procedimiento ha
participado de las complejidades de todo el proceso comunitario, por afectar incluso
a la misma naturaleza de la Unién Europea, ademas de ponerse en juego elementos
del sistema politico de los diversos Estados sobre los que resulta harto complicado
llegar a algln tipo de transaccién. De ahi que no se haya podido dar entero
cumplimiento al articulo 138 TCE, que sefiala que el propio Parlamento elaborard el
proyecto [tras la aprobacién del Tratado de la Unién Europea (en adelante, citado
como TUE), también habr4 de dictaminarlo favorablemente], mientras que el Consejo
Europeo debe aprobarlo por unanimidad y «recomendar a los Estados miembros su

adopci6n, de conformidad con sus respectivas normas constitucionales». Renunciando

desde el momento inicial a una interpretacién de la uniformidad como identidad, tras

14 Sobre el Parlamento Europeo, con caricter general, puede verse Alfredo ALLUE BUlzA: El Parlamento
Europeo. Poder y democracia en las Comunidades Europeas. Valladolid, Secretariado de Publicaciones de la
Universidad de Valladolid, 1990. Un andlisis de sus iiltimas transformaciones sigue permitiendo afirmar que
no existe un pueblo europeo, ni desde el punto de vista juridico-constitucional, ni desde el técnico-electoral, ni
desde el socioldgico-politico: vid. Juan José LAVILLA RUBIRA: "La reforma institucional comunitaria en el
Tratado de la Unién Europea", en VV.AA.: Espafia y el Tratado de la Unién Europea. Una aproximacion al
Tratado elaborada por el equipo negociador espaiiol en las Conferencias Intergubernamentales sobre la Unidn
Politica y la Unién Econdémica y Monetaria. Madrid, Colex, 1994, pigs. 90 a 102.

1% Una aproximacién a esta fase en SANTAOLALLA: Eleccion..., pags. 19 a 26.
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los informes Dehouse (1960) y Patijn (1975)"! se adopta el Acta relativa a la
eleccion de los representantes a la Asamblea por sufragio universal directo aneja
a la Decisién del Consejo Europeo 76/787, de 20 de septiembre de 1976 (en
adelante, citada como AERA), que consagra la regla de la dualidad de fuentes, con
dominio eminente de la fuente nacional sobre la comunitaria. Se trata de una norma
imperfecta, provisional, incompleta, segin ALVAREZ CONDE y ARNALDO, ya que
contiene s6lo "un minimo de uniformidad”, que se refiere, principalmente, al ndmero
de miembros que corresponde a cada Estado (modificado posteriormente en diversas
ocasiones), a la duracién y el cardcter de su mandato, a algunas incompatibilidades y
a las reglas para establecer la fecha de las elecciones, en forma de bases y principios
que han de ser concretados y desarrollados por las legislaciones internas de los

Estados miembros*2,

Ademds, aspectos sustanciales (el sistema electoral o la
circunscripcién, es decir, los que mayor controversia habfan causado) quedan
enteramente a lo que disponga cada Estado miembro (articulo 7 AERA). Trabajos
posteriores no s6lo han mantenido esa dualidad [informes Seitlinger (1982) o Boklet
(1985)], sino que parecen afirmar una necesaria gradualidad o aplicacién por etapas
[informe De Gucht (1993)].

Por tanto, y mientras el estado de la regulacién comunitaria permanezca en este
nivel, estas elecciones se regirdn también por la legislacién espafiola especifica,
contenida en el titulo VI, introducido por la Ley orgdnica 1/1987, de 3 de abril,
para la regulacién de las elecciones al Parlamento Europeo, que reformé algunas

disposiciones de cardcter comun para adaptarlas a esta nueva circunstancia [entre ellos,

l6gicamente, el articulo 1.1.¢), que incluye en el 4mbito de aplicacién de la LOREG

51" Acerca del contenido y los avatares que hubieron de sufrir estos primeros trabajos, vid. Francisco
ALDECOA LUZURRAGA y Antonio MuRNoZ ALVAREZ: "Hacia una ley electoral uniforme para las elecciones al
Parlamento Europeo: problemas que suscita", Revista de Instituciones Europeas, mim. 3 (1986), Enrique
ALVAREZ CONDE y Enrique ARNALDO ALCUBILLA: "De nuevo sobre el procedimiento electoral uniforme”,
Revista de Estudios Politicos, nim. 85 (1994), pags. 42 a 45, ¥ SANTAOLALLA: Eleccién..., pigs. 27 a 35.

2 "De nuevo...", pigs. 45 a 47. Un andlisis del AERA se puede encontrar en SANTAOLALLA: Eleccién...,
pags. 37 a 53. '
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tales elecciones], mientras que sus disposiciones especiales se ocupan del derecho de
sufragio pasivo y activo, de las incompatibilidades, del sistema electoral y de
cuestiones de procedimiento. Respecto a la Ley orgdnica 1/1987, no son atendibles,
dado el sistema y la estructura general que se ha seguido, las consideraciones criticas
que acerca de la articulacién de esta reforma mantiene SANTAOLALLA, quien, por
considerar que se trata de un 6rgano que no pertenece a la estructura estatal y sobre
el que no se proyecta una competencia propia, sino sélo por delegacién de la Union
Europea, susceptible de ser retirada o modificada, entiende que no forma parte del
«régimen electoral general». Este autor sostiene que, al margen de la interpretacion
restrictiva que debe hacerse de este término, ni serfa un asunto de la competencia del
Estado, ni la eleccién de representantes a la que se refiere el articulo 23 CE abarcaria
la participacién en otros asuntos publicos que no fueran los nacionales, ni estarian
justificadas las razones sistemdticas a las que se alude en su preambulo para razonar
su inclusién en la LOREG (respetar y completar la vocacién de cédigo electoral,
mantener la unidad de procedimiento). Por todo ello, a su juicio, se deberfa haber
elaborado una ley especifica, que no careciera por tanto de cardcter orgdnico (como,
sefiala, ocurre en los restantes Estados miembros, en los que existe un texto indepen-
diente que declara supletoria la legislacién general)'”. Al margen de la dltima de

las razones aludidas', hay que partir de unos presupuestos que resultan ser

133 Asf ocurre incluso en Francia, por lo que el caso espafiol le resulta "insélito": vid. Eleccion..., pags.
85 y sigs. También ALVAREZ CONDE y GONZALEZ HERNANDEZ consideraban, previamente a la incorporacién
de Espafia a las Comunidades Europeas, que "ha de procederse a la elaboracién de una ley de elecciones al
Parlamento Europeo" (op. cit. , pig. 34). Parecidos postulados se plasmaban en la enmienda 41, del Grupo Vasco
(PNV), que, un tanto incongruentemente, pretendfa incluir en la exposicién de motivos un péarrafo en el que se
dijera que no resultaba "una buena técnica legislativa modificar la LOREG", porque no se trataba de una
eleccidn interna, contradecia la finalidad del procedimiento electoral uniforme, era un texto transitorio y no se
ajustaba al Derecho comparado: todo ello, sin asumir la consecuencia Iégica de ese planteamiento, ya que no
se solicitaba su tramitacién como ley [es cierto que habia presentado una enmienda de devolucién, pero no por
estos motivos, sino en relacidn con el sistema electoral: puede verse el texto de esta enmienda en Enrique
ARNALDO ALCUBILLA (ed.): Elecciones al Parlamento Europeo. Trabajos parlamentarios. Madrid, Cortes
Generales, 1987 (en adelante, citado como Trabajos LOREPE), péags. 79 y 80]. Para otros aspectos relacionados
con la elaboracién y aprobacién de esta norma, véase el apartado 9.V del capitulo III.

1% Que sf resulta relevante para CHOFRE, que considera "légico" mantener la unidad sistemdtica (vid.
Significado y funcion..., pag. 175).
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justamente los opuestos: por un lado, de la evolucién que ha observado la elaboracién
de ese «procedimiento electoral uniforme» se deduce mds bien la existencia de una
competencia propia de los Estados, incluso explicita en el propio articulo 138.3 TCE,
aunque es cierto que su alcance puede estar sujeto a modificaciones en funcién del
contenido que alcancen las normas comunitarias'’; por lo demds, de aceptarse el
criterio de que se trata de una eleccién de cardcter general en el sentido de que afecta
a todo el electorado, solo cabe su regulacién mediante la ley orgdnica relativa al

«régimen electoral general».

3. LA ARTICULACION ENTRE EL DERECHO ESTATAL Y EL DERECHO AUTON OMI-
CO EN MATERIA ELECTORAL

’A priori’, parecia ser éste el asunto mds problemdtico que debia abordarse en
el debate sobre la elaboracién de una ley electoral: una Comunidad Auténoma ya
habia elaborado su propia ley electoral, la interpretacién que cupiera hacer de la
jurisprudencia constitucional tampoco quedaba absolutamente clara, los partidos
nacionalistas, de hecho, presentaron enmiendas que discrepaban de alguno de los
planteamientos del proyecto...* Aunque no hubiera habido esta polémica parlamen-
taria, éste es un aspecto capital a la hora de estudiar el régimen juridico de las
elecciones, cuyo estudio se aborda en dos fases: en primer lugar, hay que reparar en

el modo en que deben delimitarse las competencias relativas a la regulacién de las

'* En este sentido, ELIZALDE considera que en el momento actual existe una "remisién transitoria a las
disposiciones nacionales”, tratdndose de un proceso en el que, desde una perspectiva que atienda més a lo
funcional que a lo juridico-formal, "pese a procedimientos y campafias electorales claramente regidas por clave
nacional, la dindmica institucional resultante ha sido siempre integradora y supranacional” [vid. José ELIZALDE
PEREZ: "El régimen electoral del Parlamento Europeo: jquiebra en la primacia del Derecho comunitario?",
Revista de Instituciones Europeas, nim. 3 (1989), pigs. 813 y 816]. En absoluta contraposicién con lo dicho
en el texto, ARNALDO afirma el caricter provisional de la Ley orgdnica 1/1987, "que debers ser sustituida en
su momento por la regulacién electoral uniforme" [vid. Enrique ARNALDO ALCUBILLA: "Elecciones al
Parlamento Europeo", Revista de Derecho Politico, ndms. 27-28 (1988), pdg. 321].

' En contra, SANTOLAYA, que afirma que no se planted con un cardcter polémico el aspecto autonémico
durante el proceso de elaboracién de la LOREG, aunque a continuacién pasa a analizar diversas enmiendas que
pretendian ampliar las competencias de las Comunidades Auténomas para regular las elecciones locales, a las
que luego se haré referencia: vid. "La delimitacién...", pig. 47.
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elecciones a las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas y a ciertas
entidades locales, para pasar a continuacién a examinar el modo en que las

Comunidades las han gjercido, elaborando sus propias normas electorales.

3.1. La distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas acerca de la regulacién de las elecciones a Asambleas de las Comunidades
Auténomas y de otras instituciones de cardcter local

Aunque éste es un dmbito que ha permanecido, como dice CHUECA, "relativa-
mente al margen de la conflictiva dindmica de concurrencia competencial"’’, ello
no impide plantearse cudles son las competencias que corresponden a cada uno de
estos entes segin la CE, c6mo las han asumido, en su caso, en el respectivo estatuto
y la necesidad de que la LOREG despejara las diversas cuestiones que las normas

anteriores no hubieran resuelto satisfactoriamente.

3.1.1. Respecto al nivel constitucional, aunque en las listas de los articulos 148
y 149 no haya una referencia explicita al Derecho electoral®®, no puede considerarse
que esté ausente de la estructuracién del Estado de las autonomias:

a) La legislacion que afecta a estas elecciones resulta ser en parte competencia
del Estado en tanto se le atribuye «la regulacién de las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de sus derechos y en el
cumplimiento de los deberes conStitucionales» (articulo 149.1.1%): sin duda alguna,
esas condiciones, sean las que fueren, se pueden considerar contenido del régimen
electoral general y por ello estar recogidas en la ley orgdnica aprobada por las Cortes
Generales. Cabe entender que hay un niicleo primario y esencial del Derecho
electoral, cuya regulacion serd competencia del Estado, que deberd establecer un

régimen unitario, un minimo que garantice que el sufragio, como manifestacién del

157 Vid. "El régimen juridico...", pags. 31 y 32. Apenas puede citarse una sentencia del Tribunal
Constitucional en esta materia.

1% Como ya hiciera notar TRUJILLO (op.cit., pag. 18).

104



Democracia y participacion. Las elecciones

derecho de participacién, se ejerce en condiciones de igualdad'”.

b) También resulta ser competencia que pueden asumir las Comunidades
Auténomas en sus estatutos la organizacidn de sus instituciones de autogobierno, segiin
el articulo 148.1.12 CE, en la que hay que entender comprendida evidentemente la
composiciéon de sus cdmaras parlamentarias. Es mds, una de las materias que
obligatoriamente ha de formar parte del contenido minimo de los estatutos, segin el
articulo 147.2.c) CE, es la organizacién de las instituciones autondémicas. Como
sefiala DE OTTO, aunque "sélo puede regularse en el estatuto de autonomia”, no se
excluye por completo "la posibilidad de que el estatuto permita una regulacién
complementaria por la propia Comunidad Auténoma ya constituida, porque
dificilmente cabe esperar que la norma estatutaria contemple todos los extremos de la
organizacién autonémica"”, lo que ha de implicar la asuncién de una competencia
legislativa en la materia'®. Ademds, por lo que se refiere a las Comunidades que
acceden a su autonomia en virtud del articulo 151, esa organizacidén estd en parte
determinada por la propia CE (como corresponde, por otra parte, a un Estado

compuesto de estructura no federal), ya que el articulo 152.1 establece que estard

1% Su alcance no es pacifico: mientras que para TRUJILLO el Estado, en virtud de la competencia derivada
del articulo 149.1.12 CE, puede y debe intervenir para corregir la posible desigualdad originada por una
legislacién autonémica que ocasione una sobrerrepresentacién excesiva (op.cit., pag. 47), mds recientemente
PEMAN parece reducir su eficacia a la determinacién de la titularidad del derecho de sufragio pasivo y activo,
en relacion a la exigencia de residencia en la Comunidad Auténoma para votar y ser votado en las elecciones
autondémicas: vid. Juan PEMAN GAVIN: Igualdad de los ciudadanos y autonomias territoriales. Madrid, Civitas-
Prensas Universitarias Universidad de Zaragoza, 1992, pdgs. 150 y 151. Aunque CHUECA identifica «régimen
electoral general» con «condiciones bdsicas», no resulta ser ésta una apreciacién exacta, como més adelante se
precisard: vid. "El régimen juridico...", pdg. 35. En una visién més general, DiAZ DELGADO sefiala que en la
delimitacién competencial hay que tener en cuenta también la unidad de Espaiia, la igualdad de los espafioles
en todo el territorio, el respeto a un amplio nimero de derechos constitucionales (expresién, reunidn,
asociacion, participacién, tutela judicial efectiva...), la remisién a una ley orgdnica y la aplicacién supletoria
del Derecho estatal: vid. Jos€ DiaZ DELGADO: "Las elecciones autonémicas"”, en VV.AA.: Derecho electoral.
Madrid, Consejo General del Poder Judicial, 1993, pdgs. 210 a 216.

' Vid. Derecho constitucional..., pag. 259. En esta misma linea, BASSOLS destaca que esta remisién a una
ley-es una de las causas de que a la organizacién institucional de las Comunidades Auténomas no se le haya
dedicado la misma atencién que a la distribucién de competencias, asunto principal de 1a mayoria de los estudios
de Derecho autondmico: vid. Martin BassoLs CoMA: "Organizacién institucional y régimen juridico de las
Comunidades Auténomas", en VV.AA.: Organizacion territorial del Estado. Madrid, Instituto de Estudios
Fiscales, 1984, pig. 176.
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basada, entre otros érgahos, en una «Asamblea legislativa, elegida por sufragio
universal, con arreglo a un sistema de representacién proporcional que asegure,
ademds, la representacién de las diversas zonas del territorio» (como es bien sabido,
las restantes Comunidades también han adoptado este sistema institucional'®). Para
completar su posible dmbito de actuacion, debe recordarse tanto el eventual
establecimiento de «circunscripciones territoriales propias», mediante la agrupacion de
municipios limitrofes, segin el articulo 152.3 (desarrollado en el articulo 3 LBRL),
como la disposicién adicional primera, en cuanto «ampara y respeta los derechos

historicos de los territorios forales».

3.1.2. El contenido de las disposiciones estatutarias, en general, guarda cierto
paralelismo, en lo que a este trabajo afecta, con la CE, ya que vienen a establecer los
caracteres del sufragio (universal, libre, directo...) y los elementos bésicos de sus
respectivos sistemas electorales, en ocasiones con mayor amplitud, pero en otras muy
someramente. También atienden, y a ello debe prestarsé atencion en estos momentos,
a aspectos estrictamente normativos, es decir, a los referidos a su regulacién por una
norma aprobada con determinados requisitos y a la asuncién, con perfiles propios en
su caso, de competencias en la materia. En la exposicién que sigue se abordard
separadamente, por las particularidades territoriales que presenta, lo dispuesto en el
Estatuto de autonomia para el Pais Vasco (aprobado por Ley orgdnica 3/1979, de
22 de diciembre; en adelante, citado como EAPVas), para a continuacién tratar de
manera sistemadtica las caracteristicas que presentan los restantes:

a) Sin duda, el panorama mds complejo es el que se derivé del EAPVas: en el

16! Ya TRUJILLO se mostraba partidario de extenderlo a todas ellas (op. ciz., pig. 46); como sefialé LEGUINA,
en principio, la organizacidén de unas y otras podia haber sido diversa, aunque ello no daba pie a establecer una
distincién entre Comunidades que gozasen de autonomia politica y Comunidades que sélo disfrutaran de
autonomia administrativa: més bien habfa que considerarlo como garantia para las primeras y como limite para
todas las Comunidades Auténomas [vid. Jestis LEGUINA VILLA: "Las Comunidades Auténomas", en A. Predieri
y E. Garcia de Enterrfa (dirs.): La Constitucion Espariola de 1978. Estudio sistemdtico. Madrid, Civitas, 1981,
pags. 803 a 805]. En cualquier caso, a BASSOLS le parece una disposicidn insuficiente, sobre todo en relacién
a las caracteristicas del sufragio (op.cit., pdg. 180).
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articulo 10.3 se asume la competencia exclusiva sobre legislacién electoral interior,
que incluye no sdlo la del Parlamento Vasco, sino también la de Juntas Generales y
Diputaciones Forales, cuya institucionalizacién supone una actualizacién de los
derechos histéricos amparados en la disposicién adicional primera CE, para dotar
a estos Organos representativos y de gobierno de los territorios histéricos (o
provincias) de una "posiciéon auténoma especial”, segin ASTARLOA, con unas
competencias estatutariamente reconocidas y una organizacién con férmulas
parlamentarias, alejadas de las propias de los entes administrativos de cardcter
local'®. Por esa razén el articulo 37.5 establece la eleccién de las Juntas Generales
por sufragio universal, libre, directo y secreto, a diferencia de los entes provinciales
del resto del territorio nacional (cuyos miembros no son elegidos directamente por los
ciudadanos, ni estd regulado este proceso en unas normas de la Comunidad, sino en
la LOREG). Por lo demds, que el articulo 26.5 remita a una ley la regulacién de las
elecciones al Parlamento Vasco no plantea ningin problema, como la de las elecciones
a Juntas Generales'®. No puede decirse lo mismo de la previsién del articulo
37.3.e), que atribuye a los territorios histéricos competencia para la regulacién del
régimen electoral municipal, lo que, de interpretarse literalmente, supondria una
vulneracion del articulo 140 CE, puesto que éste exige que la eleccién de los
concejales se regule por ley y las Juntas Generales no tienen reconocida potestad

legislativa'®; cabe pues entender que les corresponde elaborar disposiciones

12 "Comentario al articulo 209", p4g. 1.819; también COSCULLUELA, op-.cit., pdg. 730. No es pertinente
analizar aqui todas las consecuencias que la discutida, controvertida y polémica inclusién de la disposicién
adicional primera ha originado. Si acaso, baste recordar la influencia de estos territorios histéricos en el
proceso estatutario, ya que la constitucién de la propia Comunidad Auténoma se presenté como una integracién
de tres de esos territorios forales, por decisién de sus instituciones tradicionales: vid. AGUIAR y BLANCO
CANALES, op.cit., Vol. II, pig. 3.

'® Aunque para éstas, segiin SANTOLAYA, el Parlamento Vasco puede elaborar normas de procedimiento
0 de sistema electoral, pero no de sufragio activo y pasivo: vid. "La delimitacién...", pag. 51.

'* Vid. Ramén MARTIN MATEO: "Comentario al articulo 140. La autonomia municipal”, en O. Alzaga

(dir.): Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucion Espafiola de 1978. Madrid, Edersa, 1985, Tomo X, pig.
529.
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reglamentarias, como sefiala SANTOLAYA!® o que se trata de un régimen especial,
una excepcidn a lo previsto en el titulo ITI de la LOREG, segiin la interpretacion de
ASTARLOA™.

b) En los restantes estatutos, al margen de la natural asuncién de la competencia
sobre organizacién institucional y la remisién a lo que establezca la respectiva ley
electoral en lo no dispuesto en dicha norma (se tratarfa de una competencia que no se
define materialmente, sino per relationem a una determinada clase de legislacién),
pueden destacarse como notas més llamativas, aunque no aparezcan en todos ellos, el
establecimiento de ciertos requisitos formales para su aprobacioén, la creacién de
circunscripciones propias v la atribucién del control judicial de estas elecciones a los
respectivos Tribunales Superiores de Justicia:

i) Son varios los estatutos que exigen que esta ley deba aprobarse por una
mayoria especial de la respectiva Asamblea'®: requieren mayoria absoluta el
articulo 25.2 del Estatuto de autonomia para Asturias (aprobado por Ley organica
7/1981, de 30 de diciembre; en adelante, citado como EAAst), el articulo 18.6 del
Estatuto de autonomia de La Rioja (aprobado por Ley orgdnica 3/1982, de 9 de
junio; en adelante, citado como EALRio), la disposicién transitoria primera

EACas-LM, el articulo 15.2, parrafo segundo LORAFNav y el articulo 20.3 del

165 ") 5 delimitacién...", pags. 51 a 53. También Eduardo MANCISIDOR ARTARAZ: "Sistema electoral y
partidos politicos en el Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco", en VV.AA.: Los procesos de formacion de las
Comunidades Auténomas. Aspectos juridicos y perspectivas politicas. Granada, Parlamento Vasco-Parlamento
de Catalufia-Parlamento de Galicia-Parlamento de Andalucia, 1984, pag. 592.

166 "Comentario al articulo 209", pag. 1.827. En concreto, alude a la regulacién que se ha llevado a cabo
en Alava, pero s6lo para entidades inframunicipales (la Norma foral de eleccién de regidores y vocales de
los concejos del territorio histérico de Alava, de 30 de julio de 1984, est4 reproducida en Enrique ARNALDO
ALCUBILLA y Manuel DELGADO-IRIBARREN GARCIA-CAMPERO: Cédigo electoral II. Madrid, Abella-El
Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, 1991, pags. 404 a 411). En todo caso, la enmienda 359,
del Grupo Vasco (PNV), abogaba por un reconocimiento de esa potestad, siempre, segiin el portavoz de este
grupo en la Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados, Sr. Vizcaya, en el marco de y respetando
las normas bdsicas establecidas por la ley orgénica (vid. Trabajos LOREG, pigs. 251y 522).

167 Se tratarfa, para BASSOLS, de leyes reforzadas "que en alguna medida recuerdan a las leyes orgdnicas
estatales": op.cit., pig. 182. Parece darse respuesta con ellas a la paradoja que planteaba VALLES de que la ley
que regulara las elecciones municipales podia tener rango orgénico, mientras que no lo iban a tener las que
regularan las de estas Asambleas (vid. "Derecho electoral y ley orgénica...", pdg. 130).
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Estatuto de autonomia para las Islas Baleares (aprobado por Ley orgénica 2/1983,
de 25 de febrero; en adelante, citado como EAIBal); m4s elevadas son las mayorias
de tres quintos y de dos tercios que exigen el articulo 13 del Estatuto de autonomia
de la Comunidad Valenciana (aprobado por Ley orgdnica 5/1982, de 1 de julio; en
adelante, citado como EACVal) y la disposicién transitoria primera EACana,
respectivamente. Con una técnica cuando menos discutible, otras dos Comunidades
también han introducido ese requisito especial, pero no en el estatuto: asf, la Ley
3/1982, de 25 de marzo, del Parlamento, del Presidente y del Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Cataluiia (en adelante, LPPCEGCat), al margen de fijar la
composicién médxima y minima del Parlamento, impone la aprobacién por mayoria
absoluta de las «leyes de desarrollo basico del estatuto», entre las que l6gicamente se
encuentra la ley electoral (articulo 33)'®; por su parte, el articulo 127 del Regla-
mento del Parlamento de Galicia, de 14 de julio de 1983 (en adelante, RPGal),
exige también dicho quérum para aprobar las «leyes de desarrollo bdsico» del estatuto,
si bien no se especifican cudles son éstas!®.

ii) Por lo que se refiere a la creacién de circunscripciones propias, prictica-
mente todos los estatutos recogen alguna modalidad™: en la mayoria de ellos se
acogen las comarcas y, naturalmente, en las Comunidades insulares las islas;
alternativa o acumulativamente, aparecen también entidades supracomarcales, dreas
metropolitanas, mancomunidades o agrupaciones de municipios, parroquias,
supramunicipalidades, merindades histéricas. .. De todas estas variopintas entidades lo

que resulta de interés es que la legislacién autonémica que regule su organizacién

' Esta norma se denomina "estatuto interior", como la que desarrollé el estatuto de 1932, con la que
presenta grandes semejanzas: vid. AGUIAR y BLANCO CANALES, op.cit., Vol. II, pig. 122.

' PORTERO, al analizar la ley electoral gallega, si que indicar4 que es una de ellas, pero tampoco sefiala
cudl es el fundamento normativo (que no légico, porque éste parece evidente) de esa afirmacidn: vid. José
Antonio PORTERO MOLINA: "La Ley de Elecciones al Parlamento de Galicia", en VV.AA.: Politica y sociedad.
Estudios en homenaje a Francisco Murillo Ferrol. Madrid, Centro de Investigaciones Sociolégicas-Centro de
Estudios Constitucionales, 1987, pag. 991

'° Hasta el punto de que COSCULLUELA llega a hablar de una auténtica "obsesién" del legislador estatutario
(op.cit., pdg. 733).
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puede establecer la constitucién de algin 6rgano representativo de gobierno, cuya
composicién se deba incluso a la celebracién de elecciones directas, opcién que sélo
han recogido dos de ellas (la mayorfa ha establecido un sistema parecido al de las
diputaciones provinciales, a partir de los votos emitidos en las elecciones municipa-
les'™). En todo caso, habrd que darles el tratamiento de regimenes especiales, 1o que
permite afirmar que las competencias en materia electoral de las Comunidades
Auténomas no se limitan vnicamente a la regulacién de las elecciones a sus
Asambleas. _

iii) Por dltimo, segitin los articulos 50.2 EAAnd, 26.2 EACana y 45.d) del
Estatuto de autonomia de Extremadura (aprbbado por Ley orgdnica 1/1983, de 25
de febrero; en adelante, citado como EAExt), al respectivo Tribunal Superior de
Justicia corresponde entender de los recursos relacionados con los procesos electorales
de la Comunidad Auténoma, lo que plantea‘dos aspectos problemdticos: con un
cardcter general, incide en la polémica atribucién de competencias relativas al Poder
Judicial en los estatutbs de autonomia'™; mds especificamente, hay que afirmar con
BASSOLS que ésta es una de las materias que han de considerarse incluidas en el
«régimen electoral general», por lo que sélo la correspondiente ley orgédnica debe

regular el control judicial de las actas parlamentarias'™.

3.1.3. En el marco que resulta de este conjunto de disposiciones, ha sido la
propia LOREG la que ha determinado qué partes de su contenido retinen esa nota de

aplicacién general a estos efectos, de modo que en esta norma, en el marco delimitado

7! Regla general que DE CARRERAS convierte en undnime, sin tener en cuenta las excepciones, que luego
se tratardn mas abundantemente, del Valle de Ardn y de los concejos navarros, amén de las Juntas Generales
vascas: vid. Francesc DE CARRERAS SERRA: Voz "Elecciones locales”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia
juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pag. 2.686.

172 Sobre esta cuestién, con cardcter general, puede verse el trabajo de Juan Fernando LOPEZ AGUILAR:
Justicia y Estado autondmico. Orden competencial y Administracion de Justicia en el Estado compuesto de la
Constitucién Espafiola de 1978. Madrid, Ministerio de Justicia e Interior (Secretarfa General Técnica)-Civitas,
1994,

' Op.cit., pag. 183.
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por las competencias asumidas por los estatutos, se especifican con un notable grado
de concrecién las materias sobre las que pueden versar o el alcance de las disposicio-
nes legales de las Comunidades Auténomas, tanto en relacién con las elecciones a

Asambleas legislativas como de esas entidades locales propias'’*

Por lo que se refiere a las elecciones a las Asambleas legislativas, el articulo
1.2 LOREG lés incluye dentro de su 4mbito de aplicacion, pero en los términos que
sefiala su disposicion adicional primera, que resulta ser por tanto la pieza clave para
aclarar cudles son los perfiles de esta materia, por dos razones bésicas:

a) Establece en su apartado 4 que no pueden ser modificados o sustituidos los
preceptos relativos a elecciones de competencia estatal, a saber, los incluidos en el
titulo II -Cortes Generales- y en los titulos III, IV y V -elecciones locales (si bien

queda modulada esa inmodificabilidad por la posible existencia de regimenes

174 1 o que ha recibido un expreso respaldo en la jurisprudencia constitucional, al declarar 1a STC 154/1988,
de 21 de julio, caso "ley electoral vasca”", que la LOREG es parametro de la constitucionalidad de los
preceptos legales autonémicos. Ya SANTAMARIA PASTOR la habia definido como una "norma de delimitacién
de las competencias”, al ser su ambito material "tangente con competencias de las Comunidades Auténomas”,
cuyas posibilidades de actuacién en cuanto a la normativa electoral propia quedan delimitadas por el grado de
detalle de la LOREG (vid. Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR: Fundamentos de Derecho Administrativo.
Madrid, Centro de Estudios Ramén Areces, 1988, pig. 1.114), aunque no resulte suficiente, como hace
ALVAREZ CONDE, definirla como competencia compartida, de la que se derivaria la existencia de legislacién
bisica y legislacién de desarrollo (vid. Curso..., Vol. II, pig. 45). En un sentido en apariencia contrario se
habia pronunciado, con anterioridad a la aprobacién de la LOREG, BASSOLS: si los regimenes particulares o
especiales sélo tienen como fuente de legitimacidn la propia CE y los estatutos de autonomia, las Comunidades
Auténomas podrian excepcionar la norma estatal si esa particularidad estuviera amparada en el bloque de
constitucionalidad: esta afirmacién es, naturalmente, correcta, pero si se le dota de un cardcter restrictivo supone
una interpretacion reductora de las competencias de las Comunidades, que se verian en la necesidad de recurrir
a una disposicion estatutaria que expresamente previera cada una de las particularidades de sus normas
electorales, lo que evidentemente no es posible (op. cit., pdg. 184). Como era de esperar, la elaboracién de los
preceptos que se van a analizar a continuacién suscitaron ciertas controversias, a las que cabe dar un cardcter
més nominalista que de fondo, aunque las enmiendas 109, 354 y 355, del Grupo Vasco (PNV), partiendo de
que "una ley orgdnica no debe delimitar las competencias”, proponian declarar aplicables directamente articulos
de la LOREG sdlo para las elecciones a las Asambleas de las Comunidades de segundo grado, porque en las
del articulo 151 sélo habrfan de ser supletorios, eficacia a la que se verfa reducida con caricter general segin
la enmienda 365, del Sr. Carrillo: vid. Trabajos LOREG, pags. 171, y 354 y 355, para las primeras (retlradas
en el Pleno, pdg. 692) y 290, para esta Gltima.
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particulares, amparados por la LOREG'”)-; aunque inexplicablemente no figure en
esa relacién, habrd que considerar incluido el titulo VI -Parlamento Europeo-,
introducido por la Ley orgdnica 1/1987'7°.

b) Determina el Derecho que rige las elecciones a esas Asambleas, en cualquier
supuesto: ' |

i) Si la Comunidad Auténoma no legislara, se aplicarfan, ademds de las normas
estatutarias, las de la LOREG, adaptadas en los términos del apartado 5 (que indica
que las referencias a organos estatales deben entenderse en ese caso hechas a un
6rgano similar de la Comunidad Auténoma)'”’. |

ii) Si legisla, debe hacerlo en el marco establecido en el apartado 2, en el que
se viene a concretar el juego de las competencias estatales y autonémicas de un modo
peculiar. En efecto, en éste se incluye una relacién de preceptos del titulo I,
distinguiéndolos en dos tipos a estos efectos: los que menciona, que por ser

materialmente orgdnicos o requerir un tratamiento idéntico en todo el territorio

nacional para garantizar la igualdad en el ejercicio de sufragio, como sefiala

'75 Con ocasién de la tramitacién de alguna reforma de la LOREG, el Grupo Vasco ha pretendido que se
incluyera una mencion expresa a la disposicién adicional primera CE y al articulo 37.3.¢) EAPVas mediante
las enmiendas 24, del Grupo Vasco (PNV), y 20, del Grupo de Senadores Nacionalistas Vascos (B.O0.C.G.
C.D., V Legislatura. Serie A, nim. 50-3, de 16 de febrero de 1994, pdg. 16 y B.O.C.G. S., V Legislatura.
Serie II, nim. 17 (b), de 2 de marzo de 1994, pag. 13. Por cierto, en la defensa de esta tltima enmienda, el
portavoz de este grupo, Sr. Sanz, recordaba que el articulo 37.3.¢) otorgaba esas competencias a los territorios
histéricos, "por sorprendente que pueda parecer” (C.G. D.S.S. V Legislatura, Pleno, mim. 25, de 9 de marzo
de 1994, pag. 1.153). También pretendia la enmienda 23, del Grupo Vasco (PNV), reiterada en el Senado
(enmienda 19, del Grupo de Senadores Nacionalistas Vascos), que el término utilizado fuera "desplazados”, que
consideraba mds ajustado técnicamente que los actualmente vigentes -modificados o sustituidos- [B.O.C.G.
C.D., V Legislatura. Serie A, nim. 50-3, de 16 de febrero de 1994, pag. 16, y B.O.C.G. S., V Legislatura.
Serie II, mim. 17 (b), de 2 de marzo de 1994, pags. 12 y 13].

176 En todo caso, no parece aceptable la conclusién a la que llega CHUECA, que considera que este apartado
4 es un "precepto oscuro", que no explicita la ratio de tal prohibicién, aunque no le plantee dudas la
inmodificabilidad del titule II (vid. "El régimen juridico...", pdg. 35). Lo cierto es que una interpretacién
sistemdtica de los preceptos incluidos en los restantes titulos arroja la luz suficiente, siempre que se haga la
salvedad indicada en el texto relativa a la existencia de regimenes electorales particulares de nivel local.

'77 La redaccién de este apartado, mds completa que la del proyecto, se debe a la admisién de la enmienda
106, del Grupo Socialista, por la ponencia: Trabgjos LOREG, pigs. 169 y 387.
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SANTOLAYA'®, son de aplicacién directa y no pueden ser modificados por las
Comunidades Auténomas, y los restantes, que resultan de aplicaciéﬁ supletoria como
Derecho estatal, en virtud de la cldusula general del tiltimo inciso del articulo 149.3
CE'”. Respetando ese contenido indisponible, las Comunidades Auténomas podran
desarrollar «e incluso modificar o sustituir en muchos de sus extremos» la LOREG,
como aruncia su predmbulo. Con esta técnica se estdn delimitando claramente los
ambitos en que cabe desarrollar esa actividad legislativa autondémica, que excederd,
en principio, de lo previsto en las disposiciones especiales de los titulos II a VI
LOREG; es decir, abarca otras materias ademds del sistema electoral y de las
incompatibilidades de los miembros de estas instituciones. Lo problemdtico, por
supuesto, es determinar cudles son los articulos que, segun esta interpretacién, ha
considerado que estdn dictados al amparo del articulo 149.1.12 o, desde otra
perspectiva, cudl es el alcance de las competencias auténomicas asumibles a tenor del
articulo 148.1.1%. Lo que ha establecido el apartado 2 de la disposicién adicional
primera es una relacién de 98 de los 152 articulos del titulo I (los directamente
aplicables a todas las elecciones), que en ocasiones son todos los relativos a una

materia, mientras que en otros casos sélo se refieren a algunos aspectos'®. Por ello,

' Vid. "La delimitacién...", pig. 42.

"7 La supletoriedad de las normas electorales estatales era reconocida, de un modo précticamente
contemporéneo con la LOREG, en la STC 75/1985, de 21 de junio, caso "barrera del 3% provincial".

' En el proyecto se citaban, dentro de un titulo VI (dedicado a estas elecciones, con un contenido similar
al que tienen los apartados 1y 2 de esta disposicién) los que sf se podian modificar o sustituir. Estos dos
cambios se debieron, el de su ubicacién, a una enmienda transaccional del portavoz del Grupo Socialista en la
Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados, Sr. Marcet, para quien una disposicién adicional era
un lugar mds apropiado para establecer cudles eran las normas bésicas (Trabajos LOREG, pag. 433) y el de su
sentido, a la enmienda 536, de la Minorfa Catalana, aprobada por el Pleno en los términos propuestos por el
portavoz del Grupo Socialista, Sr. Martin Toval (para SANTOLAYA, esta variacién resulta irrelevante
Jjuridicamente, aunque se haya interpretado como mds autonomista: vid. Trabgjos LOREG, pédgs. 329y 692 y
"La delimitacidn...", pig. 45). Hubo otras enmiendas que proponfan cambios mds radicales, como la 535, de
la Minorfa Catalana, para que no hubiera una relacién de articulos, sino una referencia genérica a la afectacién
al contenido esencial del régimen electoral (op.cit., pag. 329) o las 449 y 450, del Sr. Carrillo (reiteradas en
el Senado por el Sr. Ferndndez-Pifiar -enmienda 78-), que propugnaban la supresién de cualquier referencia a
su relacién con las leyes autonémicas (pigs. 305, 306 y 831).
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méds que intentar precisar cudles son los elementos indisponibles'®, se podria,
utilizando un criterio sistemdtico, establecer la siguiente estructura de la LOREG (no
se mencionan a continuacién las disposiciones relativas, directa o indirectamente, a la
financiacién, que serén objeto de un andlisis mds detallado en el capitulo III):

o) Hay una serie de preceptos aplicables directamente, cuyo contenido por tanto
no puede ser modificado por las leyes de las Comunidades Auténomas, que se
consideran, mds que comunes, de &mbito general:

1. Por entender que afectan al derecho de sufragio, en su totalidad el capitulo
I (sufragio activo), el capitulo II (sufragio pasivo), el capitulo IV (censo electo-
ral)'’® y, dentro del cépitulo VI, las secciones que afectan al régimen de recursos
(secciones III, en relacién con la proclamacién de candidaturas, y XVI, en relacién
con el contencioso-electoral) y al voto por correo (seccion X); s6lo en parte se
incluyen las secciones II (presentacién y proclamacién de candidaturas) y XIII
(votacién) de este ultimo capitulo.

2. Por constituir aspectos organizativos bdsicos, en su totalidad el capitulo III

181 Cuya formulacién ha ofrecido unos resultados tan dispares (¢ incompletos y, por ello, incorrectos) como
los que llevan a cabo SANTOLAYA (para quien serfan el sufragio activo y pasivo, la administracién electoral,
el censo, parcialmente la presentacién de candidaturas, unas normas minimas de campana electoral, las
condiciones minimas de ejercicio del derecho de sufragio, el contencioso electoral y los delitos electorales),
GARcia HERRERA (para quien las Comunidades Auténomas pueden completar el sistema electoral, establecer
las garantfas procedimentales del derecho de sufragio y completar los aspectos que favorecen la credibilidad y
transparencia de las elecciones -financiacién, controles econémicos-) o GA6MEZ NEBRERA (que alude al sistema
electoral, las cuestiones de procedimiento y la fijacidn de las causas de inelegibilidad e incompatibilidad que
afecten a los cargos que desempefien dentro del 4mbito territorial de la Comunidad Auténoma): vid. "La
delimitacidn...", pags. 43 y 44, op.cit, pag. 910 y Cristina GOMEZ NEBRERA: "Régimen electoral”, en M.
Ballbé y J. Ferret (dirs.): Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Autonomas. 1992, Barcelona, Fundacid
Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autondmics i Locals, 1993, pdg. 118. Mds acertado es el resumen de DE
CARRERAS: vid. Francesc DE CARRERAS SERRA: Voz "Elecciones autonémicas”, en A. Montoya (dir.):
Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pag. 2.684.

182 fista fue la Unica materia concreta que se propuso en alguna enmienda fuera excluida de esa relacidn,
con independencia de que recibiera criticas de cardcter general: asi, la enmienda 356, del Grupo Vasco (PNV),
consideraba que se podia abrir la posibilidad de que esa competencia la ejercieran las Comunidades Auténomas,
si bien durante la tramitacién del proyecto no se hizo mayor hincapié en la cuestidn, a la espera de que el
Tribunal Constitucional resolviera un recurso presentado contra la ley electoral vasca, en la que, como era de
suponer, figuraban tales competencias (Trabajos LOREG, pég. 250; la intervencién del portavoz de este grupo
en la Comisién, Sr. Vizcaya, en pag. 432). En todo caso, la STC 154/1988 refrends el criterio que vino a
establecer 1a LOREG, al partir del principio de unidad del censo.
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(administracién electoral), el capitulo V (convocatoria)'® y la seccién XVII del
capitulo VI, que establece unas reglas generales del procedimiento electoral; sélo en
parte, las secciones IX (papeletas electorales), XIV (escrutinio por las mesas) y XV
(escrutinio general) de este dltimo capitulo.

3. Por constituir desarrollo de otro derecho fundamental, todos los articulos de
las secciones VII (derecho de rectificacién durante la campafia electoral) y VIII
(encuestas electorales) del capitulo VI'®,

4. En parte por su cardcter de legislacién penal y también por constituir un
aspecto organizativo bésico, las secciones I (disposiciones generales), II (delitos) y IIT
(procedimiento judicial) del capitulo VIIT'®.

) Quedan por tanto como Derecho meramente supletorio, al margen de las
secciones o capitulos que sélo parcialmente son directamente aplicables, las secciones
I (representantes ante la administracién electoral), XI (apoderados e interventores) y
XII (constitucion de las mesas electorales) del capitulo VI y la seccién IV (infraccio-

nes electorales) del capitulo VIII.

De este resumen se deduce con claridad que la LOREG ha fijado este nicleo
de disposiciones o condiciones bdsicas con criterios no excesivamente claros y de

modo amplio, reduciendo considerablemente, como dice DE CARRERAS, el margen de

' Lo que es objeto de critica por AGUADO, para quien deberfa ser competencia de las Comunidades
Auténomas establecer las condiciones en que se convocan las elecciones a sus Asambleas legislativas, en
relacién a su disolucién anticipada; habrd ocasién, en cualquier caso, de extenderse sobre este asunto en el
capitulo IV: vid. César AGUADO RENEDO: "Las reformas legislativas para adelantar las elecciones autondmicas.
Unas consideraciones criticas”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 33 (1991), pags. 73 a 89.

'8 Recuérdese que la derogada LEE carecia de rango orgénico, lo que supone que en ese momento no se
consideré que el régimen de las encuestas electorales fuera una materia que perteneciera al «régimen electoral
general».

** Una enumeracién més amplia y detallada, en DiAzZ DELGADO, op.cit., pags. 227 a 240.
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posibilidades legislativas de las Comunidades Auténomas en la materia"™. Sin
embargo, esto no ha de llevar a la conclusién que extrae ASTARLOA, para quien
"recorta las competencias de las Comunidades Auténomas para articular su propia
organizacién, residenciando en el Estado una facultad que parecia integramente
reservada a las Comunidades Auténomas y que sélo por via estatutaria podia limitarse
o matizarse", hasta el punto de que, sin afirmar la inconstitﬁcionalidad de la
disposicién adicional primera, aseguraba que el Tribunal Constitucional tendria que
pronunciarse por su caricter capital y polémico'®. No obstante, lo cierto es que en
la {inica ocasién en la que se ha impugnado una norma legal por una posible
extralimitacién en la regulacién de una materia (censo electoral), se ha reconocido al
legislador estatal un cierto margen de apreciacién en cuanto a la fijacién inicial de las

condiciones que, por su caricter de bdsicas, deben ser objeto de ordenacién uniforme

188 Vid. voz "Elecciones autonémicas", pdg. 2.684. Ya el portavoz del Grupo Vasco (PNV) en el Pleno del
Congreso de los Diputados, Sr. Vizcaya, expresé sus dudas de que todos los articulos recogidos fueran
"primarios y nucleares", llamando la atencién acerca de este cardcter "detallista, casi reglamentario" (Trabajos
LOREG, pags. 625 y 626). En consonancia con estas consideraciones, las enmiendas 453, 537 y 538, de la
Minorfa Catalana, proponian la reduccién de la aplicabilidad directa a los capitulos I y II, los tnicos que
consideraba desarrollo del articulo 23 CE (Trabajos LOREG, pigs. 306 y 330). Mds modestamente, la
enmienda 45, del Sr. Vicens, también pretendfa una reduccién, pero a los capitulos I, I, III, IV, V y VIII,
si bien en alguna intervencién llegé a afirmar que la disposicién adicional primera suponia una "LOAPA
electoral” (op.cit., pags. 153 y 691).

187 Jgnacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA: "Comentario a la Disposicién adicional primera", en L.M?
Cazorla (ed.): Comentarios a la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General. Madrid, Civitas, 1986, pig.
1.833. No es el tinico que ha apreciado, con un juicio negativo, esta circunstancia: también PORTERO considera
que hay una restriccién a veces no muy razonable (vid. "La Ley de Elecciones...", pig. 991); para DE OTTO
suponfa una interpretacidn extensiva, que va mds alld de lo primario y nuclear, al recoger una "regulacion
completa y detallada que agota por entero el tema" (vid. Derecho constitucional..., pag. 118); por dltimo, para
CHOFRE la LOREG se ha excedido, ya que no se ha limitado exclusivamente al "contenido esencial”, conforme
quedé definido por la STC 72/1984, que, a su parecer, no permitia este exceso: con ello se desvirtia “el
cardcter excepcional que ha de presidir el andlisis de la categoria ’ley orgénica’" (vid. Significado y funcion...,
pigs. 177 y 178). Estas dos ultimas opiniones tienen sentido, aunque no sean del todo acertadas, sdlo si se las
pone en relacién con esta aplicabilidad en elecciones autonémicas, pero no si tienen un carécter general, al que
parecen referirse estos autores, ya que, como se indicS, la naturaleza de las normas electorales exige esa
concrecién y detalle. En sentido contrario, similar al que se mantiene en el texto, AGUADO, para quien "se hace
obvio que las Comunidades Auténomas no van a tener la facultad de regular por sf solas la mayor parte de los
elementos [que corresponden a la materia electoral]” (op.cit., pag. 70). Ya FERNANDEZ PEREZ habfa advertido
que las Comunidades Auténomas "en casi ninguna de las fases disponen de poder de decisién incondicionado
o, més precisamente, sélo condicionado por la CE" (op.cit., pig. 78). Lo que estd claro es que en ningiin caso
resulta acertado hablar de un "margen amplio”, como bace GOMEZ NEBRERA (op.cit., pag. 118).
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en todo el territorio nacional (STC 154/1988)'®. En realidad, esta amplitud no es
sino la consecuencia de la plasmacién del concepto de «régimen electoral general» que
aparece en la LOREG, que al tener como normas bdsicas las que regulan al mismo
tiempo las elecciones generales, las dota de un detalle tal que han de limitar
necesariamente el dmbito de actuacién de las Comunidades Auténomas, sin que pueda
considerarse que por configurar un procedimiento electoral en buena parte similar para
todo tipo de procesos electorales se produzca un menoscabo de las competencias de
aquéllas, a las que siempre quedan reservadas las cuestiones de mayor calado politico:
la determinacién de las caracteristicas de su Asamblea (nimero de miembros,
circunscripciones, férmula de expresién del voto, régimen de inelegibilidades e
incompatibilidades...)'®. Por lo demds, de la clasificacién anterior no se deduce que
las Comunidades Auténomas no puedan legislar en ninguna de las materias incluidas
en esos articulos directamente aplicables, ya que en muchas ocasiones los preceptos
de la LOREG no agotan la materia o permiten expresamente la intervencién
legislativa autonémica, como habrd ocasién de ver en relacién, por ejemplo, a la

creacién de juntas electorales de Comunidad Auténoma.

En cuanto a las entidades locales, las particularidades de los sistemas electorales
estdn reconocidas tanto en el articulo 209, ya analizado, como en el articulo 199.1,
que dispone que el régimen electoral (aqui hubiera sido mds preciso decir sistema
electoral, por ser la tinica cuestién que se ve afectada) de los érganos de las entidades

locales de dmbito territorial inferior al municipio serd el que establezcan las leyes

'8 CHUECA pone de manifiesto la existencia de puntos de colisién e incluso de zonas competenciales no
atribuidas, pero considera que los problemas que pudieran generar se han solventado por la naturaleza de la
materia, por contar las Comunidades Auténomas con sistemas de partidos que han producido un efecto
homogeneizador y por haber acordado no introducir serias divergencias en su funcionamiento: de ahi que se
pueda hablar, segiin este autor, de "un sistema electoral bésico en su conjunto”: vid. "El régimen juridico...",
pégs. 36 y 37.

' Materia en la que GROPPI considera gozan de un margen notable, slo sujeto a las disposiciones
constitucionales y estatutarias: op.cit., pag. 287. Es mds, para FERNANDEZ PEREZ la potestad normativa
exclusiva de la Comunidad Auténoma recafa sobre el marco territorial de la eleccion, el mimero de escafios,
los criterios de su distribucién y la férmula electoral: op.cir., pég. 79.
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autondmicas que las instituyan o reconozcan, por lo que los restantes apartados sélo

resultan de aplicacién en defecto de ellas.

3.2. Las leyes electorales autonémicas

Ha sido en este marco general ﬁjado por la legislacién estatal para la regulacién
de las elecciones a sus Asambleas y, en su caso, a las entidades locales mencionadas,
en el que las Comunidades Auténomas han elaborado y aprobado las consiguientes
leyes electorales (con alguna notable excepcidn). Se trata, como lo define ASTARLOA,
de un cuadro de fuentes que presenta un doble nivel, homologando la LOREG los

procesos autonémicos a los restantes'™

3.2.1. Respecto al Pais Vasco, se hace necesario tratar por separado las
elecciones a su Parlamento, por un lado, y las de Juntas Generales, por otro.

a) Esta era la tinica Comunidad que habfa aprobado una ley electoral con
anterioridad a la LOREG, la Ley 28/1983, de 25 de noviembre, de elecciones al
Parlamento Vasco, en la que se habia partido de una précticamente total libertad de
configuracién ‘por el legislador autonémico, hasta el punto de que no considerar
supletorio el Derecho estatal. De hecho, si mantenfa gran homogeneidad con el
RDLNE, se debia sélo a razones de seguridad juridica™. La jurisprudencia constitu-
cional primero y la aprobacién de la LOREG mds tarde pusieron naturalmente en
evidencia lo erréneo de estos postulados, hasta el punto de que la existencia de

contradicciones entre estas normas ocasioné que la Junta Electoral de la Comunidad

% Vid. voz "Derecho electoral", pdg. 2.287. Un somero andlisis del contenido de las leyes electorales
autondmicas, en DiAzZ DELGADO, op.cit., pags. 241 a 249.

%1 Todos estos puntos se dejaban claros en la exposicién de motivos: por una parte, se decfa que «la
Comunidad Auténoma puede regular, como entienda oportuno y conveniente, la organizacién de los procesos
electorales (...) por ser normas que regulan una ’organizacion propia del Pafs Vasco’»; por otra, que «en materia
electoral no existe norma supletoria por no darse identidad de objeto en sentido estricto -cada norma electoral

regula diferentes procesos electorales-»; sobre el particular, puede verse SANTOLAYA: "La delimitacion...", pag.
38. Por su parte, GARCIA HERRERA caracterizaba esta norma por su falta de ambicidn, su voluntad contmulsta
y contener una normativa que abarcaba todo el proceso electoral: op.cit., pig. 908.
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dictara una serie de instrucciones para determinar la legislacién aplicable a las
elecciones al Parlamento Vasco de 30 de noviembre de 1986'2. Las numerosas
divergencias y la inseguridad juridica creada por la STC 154/1988, que declaraba la
inconstitucionalidad parcial de la Ley 28/1983, hacian de todo punto aconsejable la
adopcién de un nuevo texto, adecuado a la LOREG, tarea que concluy6 con la
aprobacién durante la II Legislatura de esta Asamblea de la Ley 5/1990, de 15 de
junio, de elecciones al Parlamento Vasco (en adelante, citada como LEPVas),
actualmente en vigor, que se caracteriza por su extension, no sélo en el nimero de
articulos (154), sino sobre todo por el detalle con que aborda numerosas materias, en
ocasiones superior al de la LOREG™.

b) Por otra parte, este proceso parece haberse repetido con la aprobacién de la
Ley 1/1987, de 27 de marzo, de elecciones para las Juntas Generales de los
territorios histéricos de Alava, Vizcaya y Guipiizcoa (citada en adelante como
LEJGTH), que derogé tres leyes anteriores, Ley 2/1983, de 7 de marzo, Ley
3/1983, de 7 de marzo y Ley 4/1983, de 7 de marzo™*.

3.2.2. También el Parlamento de Catalusia aprobé antes de la entrada en vigor
de la LOREG, no una, sino dos normas relativas a las elecciones, aunque en ningtin

caso puedan considerarse auténticas leyes electorales.

'% Se trataba de las Resoluciones de 2 y 21 de octubre de 1986, dictadas al amparo de lo previsto en
articulo 25.d) de la Ley 28/1983, que decfan tener un cardcter meramente aclarativo, pero ser vinculantes para
todos los érganos de la organizacidn electoral del Pais Vasco; en la primera de ellas se reconocia que «el
deslinde y clarificacién» de los preceptos aplicables de una y otra ley (es decir, de la adaptacién de la Ley
28/1983 al régimen general recientemente aprobado) requerfa «una dificil tarea interpretativa», posible causa
de «consultas, quejas, reclamaciones y recursos» si se dejaba a los diversos agentes que intervinieran en el
proceso; atin asi, GARCIA HERRERA considera que ejercié una funcién desmesurada (op.cit., pig. 908):
béasicamente, contrastaba los preceptos concordantes de una y otra norma, apreciando que algunos articulos de
la Ley 28/1983 eran «desplazados» por la LOREG u otras normas estatales, mientras que otros en cambio
mantenian su vigencia y algunos mis debieron interpretarse en el modo que en ellas se indicaba.

' Para una aproximacién general a esta norma, vid. GARCiA HERRERA, op.cit., pdgs. 911 a 970.
' Sobre este aspecto, vid. Ifiaki AGIRREAZKUENAGA ZIGORRAGA: "En torno a las normas electorales de

los territorios histéricos”, en VV.AA.: Jornadas de estudio sobre la actualizacion de los derechos historicos
vascos. Bilbao, Universidad del Pafs Vasco, 1986.
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a) La LPPCEGCat establecié que el Parlamento de Catalufia tendria un
cardcter unicameral y su composicién méxima y minima, para remitirse, en los
términos ya indicados, a otra ley que regulara su eleccién (articulo 3).

b) Poco antes de que se celebraran las segundas elecciones autondmicas se
aprueba la Ley 5/1984, de 5 de marzo, por la que se adapta la normativa general
electoral para las elecciones al Parlamento de Catalufia de 1984 (en adelante,
LANGEEPCat), que se limita en su articulo vdnico a declarar aplicables en las
posteriores convocatorias las previsiones estatutarias establecidas paljé las primeras
elecciones [que se encontraban ubicadas en la disposicion tramsitoria cuarta,
apartados 2, 3 y 4 del Estatuto de autonomia de Catalufia (aprobado por Ley
orgdnica 4/1979, de 18 de abril; en adelante, citado como EACat); sus notas
especificas eran muy sucintas y se referfan a circunscripciones, nimero de escafios,
férmula electoral y administracién electoral’®)], mientras se remite en todo lo demds
a las normas estatales. Es cierto, como sefiala SANTOLAYA, que parecia tratarse de una
ley provisional®®, pero lo més importante es que, ademds de no paliar esta carencia
de ley electoral, provoca una cierta indeterminacién del Derecho aplicable: por lo
escasfsimo de la regulacién, se ha venido reiterando en posteriores convocatorias la
remisién a la disposicién transitoria cuarta, haciendo referencia a la aplicabilidad de
la LOREG vy de otras disposiciones legales'’. Sin embargo, esta situacién no ha
ocasionado la aplicacién supletoria de la legislacién estatal de manera automadtica y
completa, sino que ciertas materias (incluidas en la LOREG, es decir, de caricter no
precisamente secundario) son reguladas por la Comunidad Auténoma, pero dictando
en cada convocatoria electoral normas de rango reglamentario. No es de extrafiar que

ARNALDO aprecie que existe "una inequivoca (...) pretension [por parte de la

195 Vid. Josep Maria VALLES CASADEVALL i Ramén Maria CANALS: "La normativa electoral a I’Estatut de
1979", Taula de Canvi, nim. 2 (1980).

1% También la considera "curiosisima" (vid. "La delimitacién..., pig. 39).

197 Vid. Enrique ARNALDO ALCUBILLA: "Elecciones al Parlamento de Catalufia celebradas el 29 de mayo
de 1988", Revista de las Cortes Generales, nim. 14 (1988), pags. 355 y 356.
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Comunidad Auténoma de Catalufia] de mantenimiento de la indefinicién del marco
juridico de las elecciones autonémicas" 8.

¢) Por lo demds, esta Comunidad ha sido una de las que ha considerado
oportuno que en una entidad territorial propia existan elecciones directas: el articulo
14.2 de la Ley 16/1990, de 13 de julio, sobre el régimen especial del Valle de Ardn
(circunscripcién mencionada en la disposicion adicional primera EACat) establece

que las elecciones al Consejo General de Ardn se celebren por sufragio universal,

coincidiendo con las elecciones municipales.

3.2.3. Es de destacar la casi contemporaneidad entre la LOREG y la Ley
8/1985, de 13 de agosto, de elecciones al Parlamento Gallego (en adelante, citada
como LEPGal), norma importante (siendo cierto que no plantea mayores particulari-
dades, como dice PORTERO'™) porque viene a fijar un modelo al que, de manera
intencionada 0 no, se ajustardn prdcticamente todas las restantes Comunidades
Auténomas, con muy ligeras variantes: se trata de unos textos no excesivamente
extensos (entre 40 y 50 articulos), que vienen a dividirse en seis titulos, dedicados al
derecho de sufragio e incompatibilidades, a la administracion electoral, al sistema
electoral, a la convocatoria de elecciones, al procedimiento y a los gastos y
subvenciones (sistema que sélo se ve alterado en ocasiones, sin mayor trascendencia,
para adoptar una divisién en capitulos, para variar este orden o para realizar una
subdivisién de algunas de estas materias en varios titulos; también la LEPVas se
ajusta a €l en cuanto a su aspecto material). Por esta razén, en adelante se cita sGlo
la ley correpondiente, acompaiada, en su caso, de las particularidades que presente

respecto a este esquema.

'*® Enrique ARNALDO ALCUBILLA: "Crénica electoral. Elecciones al Parlamento de Catalufia celebradas el
15 de marzo de 1992", Revista de las Cortes Generales, ndm. 26 (1992), pag. 221; sin embargo, este autor
parece admitir que la referencia en los decretos de convocatoria a disposiciones legales puede incluir normas
con rango legal e infralegal (pdg. 233); vid. también ARNALDO y DELGADO-IRIBARREN: Cédigo..., pig. 29.

' Vid. "La Ley de Elecciones...", pig. 992.
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3.2.4. Ley 1/1986, de 2 de enero, electoral de Andalucia (en adelante, citada
como LEAnd)*®,

3.2.5. Ley 14/1986, de 26 de diciembre, sobre régimen de elecciones a la
Junta General del Principado de Asturias (en adelante, citada como LREJGPAst).

3.2.6. Ley 5/1987, de 27 de marzo, de elecciones a la Asamblea Regional
de Cantabria (en adelante, citada como LEARCant).

3.2.7. Uno de los casos llamativos es el de La Rioja, cuya Ley 1/1987, de 23
de enero, ha sido derogada completamente por la Ley 3/1991, de 21 de marzo, de
elecciones a la Diputacién General de La Rioja (en adelante, citada como

LEDGLRio)*".

3.2.8. Ley 2/1987, de 12 de febrero, electoral de la Region de Murcia (en
adelante, citada, como LERMur).

3.2.9. Ley 1/1987, de 31 de marzo, electoral valenciana (citada en adelante
como LEVal).

3.2.10. Ley 2/1987, de 16 de febrero, electoral de la Comunidad Auténoma

20 Sobre esta norma, puede verse Begofia ALBERDL: "Breve comentario a la Ley andaluza 2/1986 de 2 de
enero: "Electoral de Andalucia’", Revista Vasca de Administracién Piablica, mim. 13 (1985) o Javier PEREZ
RoYO y Antonio J. PORRAS NADALES: "La actividad legislativa del Parlamento. Introduccién (I) Legislacién
institucional", en J. Pérez Royo y A.J. Porras (eds.): El Parlamento de Andalucia. Andlisis de la primera
legislatura (1982-1986). Madrid, Parlamento de Andalucia-Tecnos, 1987.

P! Segiin su predsmbulo, era necesario o conveniente introducir algunas modificaciones, que, por afectar
a cuestiones capitales de esas elecciones, hacfan aconsejable derogar la anterior «para garantizar la plena
adaptacién de la legislacién electoral autonémica a los principios del régimen electoral general, al tiempo que
asegure una mayor definicién de los sujetos, trimites y actos electorales».
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de Aragén (citada como LECAAra)*2,

3.2.11. Ley 5/1986, de 23 de diciembre, electoral de Castilla-La Mancha
(citada como LECas-LM).

3.2.12. En cuanto a Canarias, aprob6 la Ley 3/1987, de 3 de abril, de
medidas urgentes en materia electoral (citada como LMUMECana), que, pese a su
nombre (o quizés por ello), no ha sido sustituida por otra definitiva. Se trata en todo

caso de una de las leyes mds breves (33 articulos).

3.2.13. También en la legislacién navarra es preciso citar tanto la ley que
regula las elecciones a su asamblea, la Ley foral 16/1986, de 17 de noviembre,
reguladora de las elecciones al Parlamento de Navarra (citada como LFREPNayv),
y la Ley foral 12/1991, de 16 de marzo, reguladora del proceso electoral en los
Concejos de Navarra, que derogé la Ley foral 31/ 1983, de 13 de octubre, sobre Ia
constitucion de los concejos abiertos y eleccién y constitucién de las Juntas de
Oncena, Quincena y Veintena de los Concejos que han de regirse por tales Juntas,
en la que se define a los concejos como entidades locales enclavadas en un municipio,
cuyas elecciones, a celebrar por sufragio universal, también coinciden con las

municipales (articulo 6.2).

3.2.14. La Ley 2/1987, de 16 de marzo, de elecciones a la Asamblea de
Extremadura (citada como LEAExt) es la més extensa, después de la ley electoral

vasca (56 articulos)*®,

2 Sobre esta norma, con caricter general, puede verse CHUECA: "El régimen juridico...", pags. 38 a 63.

2% Puede verse una aproximacién general a esta norma en Angel ALVAREZ MORALES: Sistema de partidos
Y comportamiento politico en Extremadura: 1977-1987. Badajoz, Junta de Extremadura, 1994, pigs. 94 a 133,
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3.2.15. Ley 8/1986, de 26 de noviembre, electoral de la Comunidad

Auténoma de las Islas Baleares (citada como LECAIBal).

3.2.16. La Ley 11/1986, de 16 de diciembre, electoral de la Comunidad de
Madrid (citada como LECMad), es la mds breve, puesto que cuenta s6lo con 26

articulos.

3.2.17. Ley 3/1987, de 30 de marzo, electoral de Castilla y Ledn (citada
como LECasL).

Teniendo en cuenta que entre 1980 y 1983 se celebraron las primeras elecciones
a Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas (y las trece tltimas, todas
en 1983), hay que destacar la presteza con la que cumplieron con las previsiones
estatutarias, con notable diferencia respecto a la actitud del legislador estatal para con
la LOREG, ya que todas ellas abordaron la elaboracién de sus normas electorales
propias en la primera Legislatura de sus Asambleas, excepto Catalufia, que continda,
quince afios después de aprobado su estatuto, sin ley electoral®.

En cuanto a su contenido, esbozando un breve resumen, hay que coincidir con
SANTOLAYA en que las Comunidades Auténomas han renunciado a introducir

variaciones en los aspectos mds criticados de la LOREG?. Esta es una circunstan-

24 14 razén de esta prontitud hay que buscarla en la presion fundacional que sintieron los legisladores
autondmicos. En el terreno estadistico, no puede dejar de sefialarse como mera curiosidad que sea Catalufia la
Comunidad que més leyes ha aprobado y la dnica que no cuente con ley electoral, mientras que La Rioja, que
ya ha tenido dos, sea la que haya promulgado un nimero més bajo de leyes: véase al respecto la informacién
publicada en el diario EI Pais de 18 de mayo de 1995. - '

25 De modo muy expresivo sefiala que cuando entran a regular alguna materia, el resultado es, por lo
general, "la imitacién, cuando no la copia literal” (juicio para el que sélo tenia en cuenta las leyes vasca,
catalana, gallega y andaluza, primeras en ser aprobadas): vid. "La delimitacién...", pags. 37, 39 y 56. Mis
radicales atn, refiriéndose ya a todas estas normas, MONTERO, LLERA y TORCAL concluyen que, salvo en
algunos elementos del sistema electoral (circunscripcidn, barrera), en todo lo demds se atienen a lo legislado
a nivel general (férmula de escrutinio, listas, tipo de voto, censo electoral, campafia, financiacién, proceso,
administracidn, justicia electoral...): vid. José Ramén MONTERO GIBERT, Francisco José LLERA RAMOS y
Mariano TORCAL: "Sistemas electorales en Espaiia: una recapitulacién”, Revista Espafiola de Investigaciones
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cia que se explica por dos razones:

a) Estas leyes estdn sujetas a una notable restriccién juridica, como se acaba de
ver, ya que su contenido queda, en muchos aspectos, condicionado por el de la CE,
el de los respectivos estatutos y el de la LOREG.

b) Tan importante cuando menos como la anterior resulté ser la autorrestriccién
politica, la voluntad que habia en las respectivas cdmaras autondmicas de mantener
unas pautas uniformes, que por su claridad, sencillez y conocimiento por los
ciudadanos se pensaba facilitarfan la participacién politica®®.

En cualquier caso, si que es posible encontrar ciertas caracteristicas peculiares,
amén de lo que en su momento se diga en relacién con la financiacién y el sistema
electoral, en la regulacion del derecho de sufragio pasivo o de las incompatibilidades.
Otras materias a las que suelen prestar su atencién las leyes electorales son la
administracion electoral o ciertos puntos del procedimiento, aunque sélo respecto a la
primera de ellas es posible observar alguna particularidad (en concreto, la creacién de
una Junta Electoral de Comunidad, competente en tales procesos)*”.

Por ultimo, debe abordarse la articulacién de estas normas con la LOREG,
porque algunas disposiciones plantean un asunto que ya habfa sido objeto de cierta
atencion doctrinal, en relacién con su aplicacién supletoria: la propia LOREG, en su
articulo 1.2, parece referirse a la supletoriedad de toda la ley, mientras que el
apartado 3 de su disposicién adicional primera, de modo mds apropiado, se cifie a
«los restantes articulos del titulo I» no incluidos en el apartado anterior, de acuerdo
incluso a la orientacién recogida en el preambulo, que considera al titulo I "ndcleo
central (...), punto de referencia del resto de su contenido y presupuesto de la

actuacién legislativa de las Comunidades Auténomas". Ello llevaba a ENTRENA a

Socioldgicas, nim. 54 (1992), pig. 33.

¢ En este sentido, GROPPI, op.cit., pig. 288. Una valoracién positiva de esta homogeneidad, en CHUECA:
"El régimen juridico...", pdg. 63.

% Son de destacar, por su extensién mds que por presentar grandes novedades en cuanto a su contenido,
los titulos ITI LEPVas y IV LEVal, dedicados a la administracién electoral.
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calificar de "innecesaria" la mencién del articulo 1*®, mientras que SANTOLAYA
juzgaba errénea la determinacién de la disposicién adicional, por considerar que el
cardcter supletorio debe predicarse de toda la LOREG?®, como hacen algunas leyes
electorales autondmicas: en concreto, asi se establece en la disposicion adicional
primera LEARC:int, la disposicion final segunda LERMur, la disposicién final
primera LECas-LM, la disposici('m adicional primera LMUMECana y la
disposicién adicional primera LEAExt. Con todo, lo maié 16gico y conforme con la
técnica legislativa empleada es la férmula que se encuentra en la disposicién final
primera LEPGal, en la disposicién final primera LEAnd, en la disposicién final
primera LECAAra, en la disposicién adicional primera LFREPNav y en la
disposicién final primera LECAIBal, que prevén la aplicacién, en lo no regulado por
ellas, de las normas dispuestas para las elecciohes al Congreso de los Diputados, con
las adaptaciones y modificaciones que sean necesarias. Se trata por tanto de una
- segunda remisién, que completa y evita cualquier vacio (si se trata de una materia
general, que afecte a lo dispuesto en el titulo I, serdn éstas las normas aplicables; si
es por el contrario una materia de cardcter especial, serd necesario acudir al titulo II),
que resulta mds adecuada por tratarse de las normas que, por la similitud de sus
sistemas electorales y por la naturaleza andloga de las funciones que desempefian todas
estas cdmaras parlamentarias, despliegan una auténtica eficacia supletoria, mayor que
las previsiones para las restantes elecciones de cardcter general (locales o europeas).
Aunque tengan una redaccién menos afortunada, hay que incluir en este grupo a las
leyes que mencionan, ademds del conjunto de normas de la LOREG, las del Congreso
de los Diputados «en defecto de ellas» (disposiciones adicionales segunda y tercera
LEDGLRIo0) o «especialmente» (disposicion final primera LEPVas, disposici(m final
LREJGPAst y disposicién final primera LECasL). Lo que no tiene mucho sentido

es la mera reiteracion, como hacen la disposicién adicional primera LEVal y la

28 "Comentario al articulo 1", pdg. 39.
% "La delimitacidn...", pdg. 46. También Diaz DELGADO, op.cit., pig. 241.
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disposicién adicional segunda LECMad, que sélo se refieren al titulo I de la
LOREG, lo que resulta initil, por no afiadir nada a lo que ya establecido por ésta. En
todo caso, la mayor peculiaridad la presenta, por la fecha en que fue aprobada (aunque
toda la ley, por otra parte, no deje de ser una anomalia), el articulo dnico de la LAN-
GEEPCat, que declara la aplicacién supletoria del RDLNE: por el contenido de éste,
habrd que entender que se refiere al actual titulo II de la LOREG.

D. CONTENIDO DE LAS NORMAS ELECTORALES

La singularidad del Derecho electoral estd marcada l6gicamente por ocuparse
de una materia especifica, que no debe limitarse a un estudio de los sistemas
electorales ni identificarse tampoco con los problemas del derecho de sufragio, sino
orientarse a los objetivos que trata de cubrir esta rama del ordenamiento: asi, con
BASTIDA, es posible afirmar que si en el Estado liberal el Derecho electoral se
centraba en los aspectos formales y garantistas de la funcién de elegir, en el Estado
democritico debe procurar que la representacién sea lo més fiel posible a la voluntad
de los ciudadanos manifestada en las urnas, que los elegidos respondan a lo elegido
por los miembros de la sociedad*'®. De ahi que DE CABO DE LA VEGA haya hablado
de "pluralidad de contenidos extrema”, con muy diferentes tipos de normas: de
conducta, de organizacién, de procedimiento y financieras®!. A ello se afade una
gran complejidad, derivada de que su desarrollo defectuoso puede suponer un efectivo
falseamiento de la transmisién de la voluntad popular, que se agrava al tener que
regular un proceso con una duracién determinada y en el que intervienen una

pluralidad de sujetos, a cuyas caracteristicas y comportamiento hay que atender, para

21 yid. "Elecciones y Estado...", pags. 129 y 130. En el mismo sentido, Enrique ALVAREZ CONDE: "Los
principios del Derecho electoral", Revista del Centro de Estudios Constitucionales, nim. 9 (1991), pags. 10 y
11.

M Op.cit., pigs. 103 a 106.
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que las normas puedan ser observadas®?. Sin pretender hacer un resumen de la
legislacién espafiola, sino poner de manifiesto sus principales caracteres, que ofrecen
el marco en el que habrd que encajar en su momento las normas sobre financiacién
(por lo que se prestard especial atencién a aquellas instituciones que se ponen en
| directa relacion con ellas), se ha preferido realizar una exposicién estructurada de un
modo mds tradicional, siguiendo bdsicamente a ASTARLOA, que incluye como
contenido tipico del Derecho electoral el derecho de sufragio, la organizacién de las
operaciones electorales y el sistema electoral, si bien sefiala que se han ido afiadiendo
materias que anteriormente no se consideraban propias del Derecho electoral y que
subsisten zonas fronterizas, grises, o de acumulacién normativa, que no se suelen

regular satisfactoriamente?®.

1. EL DERECHO DE SUFRAGIO

Un elemento primordial ha de ser la definicién del cuerpo electoral, aspecto en
el que la conexidn con la representacion es mds inmediata, puesto que es la "expresién
juridica de la sociedad a través de la cual ésta procede a la creacién del Derecho y a
la direccién del pafs por medio de la eleccidn de sus representantes”, en definicién de
PEREZ RoY0O*™. Sélo el sufragio universal es admisible en un Estado democritico
(articulos 68.1, 69.2, 140 y 152.1 CE), pero, ademds de que el sujeto al que se

atribuye la titularidad de la soberania sea diferente del que la ejerce, ello no impide

1> LO6PEZ GUERRA: Introduccion..., pag. 143, o ALVAREZ CONDE: "Los principios...", pag. 10. Como ya
se indic, SOLOZABAL postula que la interpretacién de estas normas debe hacerse de acuerdo a una finalidad,
la obtencién de una representacién politica que corresponda a la voluntad del cuerpo electoral, conforme a una
determinada cultura, actitud o disposicién presente en la sociedad: "Una visi6n institucional...", pig. 64.

** Voz "Derecho electoral”, pag. 2.286. Una estructura similar adopta MASCLET, que analiza los actores
de la eleccién (electores, candidatos, elegidos), la eleccién (sistema electoral, operaciones previas, campafia,
votacién, determinacién de resultados) y el contencioso de las elecciones: vid. Droit électoral, pags. 6 a 8. De
acuerdo con esto, no se abordan a continuacién ni las incompatibilidades parlamentarias, ni la eleccién de
alcalde, ni el requisito de acatamiento a la CE.

24 Vid. Curso..., pag. 321. Permite definir la relacién que sc establece entre representados (al determinar

quién puede votar) y representantes (al determinar quién puede ser votado): vid. DE CABO DE LA VEGA, op.cit.,
pag. 65.

128



Democracia y participacion. Las elecciones

la exclusién de algunos sujetos: siendo un derecho, el sufragio cumple una funcién que
no todos estdn capacitados para desarrollar, siempre que las condiciones juridicas del
derecho de participacién sean situaciones objetivas, definidas de manera abstracta®'’.

En la LOREG sélo se reciben, respecto del derecho de sufragio activo, las causas
relativas a la edad, a la nacionalidad y a la capacidad -siempre que medie declaracién
judicial- (articulos 2.1 y 3 LOREG)*'®. Respecto al derecho de sufragio pasivo, las
causas de inelegibilidad se amplian, atendiendo principalmente al desempefio de un
cargo u oficio publico, en ocasiones sélo relativas al lugar de residencia, a fin de
evitar que esa posicién se pueda aprovechar para alterar o influir en la votacién. De
ahf que el articulo 6 incluya un catilogo de 25 supuestos, previstos con cardcter
general para cualquier eleccidn, a los que hay que afadir en cada caso los que con
cardcter especial se prevén en los titulos que regulan cada proceso o en las leyes

electorales autonémicas®!”

Al margen de ofras cuestiones, como la consideracién del sufragio activo como

13 MASCLET: Droit électoral, pig. 19.

6 La exclusién de los extranjeros tiene la excepcién prevista en el articulo 13.2 CE (reformado con
ocasién de la ratificacién del TUE) del voto de los residentes en Espafia en elecciones locales en condiciones
de reciprocidad, que alcanza también a los ciudadanos de la Unién Europea en las elecciones al Parlamento
Europeo (articulos 176 y 210.1 LOREG). En general, vid. Ignacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA: Voz
"Derecho de sufragio”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pgs. 2.252
a 2.255; sobre el voto de los extranjeros, vid. Enrique ARNALDO ALCUBILLA: "El derecho de sufragio de los
extran_]eros en las elecciones locales", Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 34 (1992), y Enrique
ALVAREZ CONDE y Enrique ARNALDO ALCUBILLA: "Criterios para la unificacién electoral europea", Revista
de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, mim. monogrifico 18 (1994), pags 95 a 101. El
nuevo CP ha suprimido la pena de privacién del derecho de sufragio activo, sobre cuya constitucionalidad
expresd sus dudas LOPEZ GUERRA: "El derecho de participacién...", pdgs. 1.179 a 1.181.

?'7 Dentro de un régimen no excesivamente gravoso, a éstas se afiaden la inelegibilidad de los condenados
a penas privativas de libertad y, en ciertas elecciones, la de los que mantengan deudas con la corporacién. Con
cardcter general, vid. Luis LOPEZ GUERRA: "La organizacién de los candidatos™, en J. De Esteban (y otros):
El proceso electoral. Barcelona, Labor, 1977, pags. 101 a 108. Sobre la legislacién espafiola, Manuel PULIDO
QUECEDO: El acceso a los cargos y funciones piblicas (Un estudio del articulo 23.2 de la Constitucion).
Madrid, Civitas-Parlamento de Navarra, 1992, pags. 204 a 229, y Alfonso FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR:
Voz "Inelegibilidades”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pags. 3.546
a 3.548.
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deber, que no se ha recibido en el articulo 5 LOREG*®, es bdsico el estudio de
algtin sistema de control o de los requisitos que permitan a todos los que tengan
reconocido su derecho ejercerlo y asegure que no lo hagan fraudulentamente, a través
de un registro o documento piblico en el que consten los electores. El capitulo IV del
titulo I regula el censo electoral, cuya importancia se pone de manifiesto no sélo en
la organizacion y desarrollo de la votacién y de las elecciones en general, en relacién
a la distribucién de electores y a la campaiia de propaganda, sino sobre todo porque
para el ejercicio del derecho de sufragio «es indispensable la inscripcion en el censo
electoral vigente» (articulo 2.2)*®. A los problemas principales del censo (cémo es
la inscripcién, quién lo organiza, cémo se controla) ha dado la LOREG respuestas
que, siendo en principio adecuadas, no han garantizado siempre su correspondencia
con la realidad: inscripcién de oficio por el Ayuntamiento (articulo 32); publicacién
“mensual y cada vez que se abre el periodo electoral, con el fin de que los electores
puedan reclamar frente a su exclusién por via administrativa e incluso judicial
(articulos 38 a 40); cardcter permanente, con revisién anual (articulos 34 a 37), y
tinico para todas las elecciones (articulo 31), y atribucién de su formacién a la Oficina
del Censo electoral, érgano administrativo encuadrado en el Instituto Nacional de
Estadistica, pero que «ejerce sus competencias bajo la direccién y la supervisién de

la Junta Electoral Central» (articulo 29.1)*°.

218 1 4 STS de 20 de diciembre de 1990 considera el voto como un deber ético, aunque no juridico, por lo
que no cabe sancién si no se ejerce el derecho de sufragio, pero puede protegerse su ejercicio como si fuera
un deber inexcusable: sobre esta resolucién, vid. Manuel ALONSO OLEA: Tiempo para votar y quién lo haya
de pagar (crénica, comentario, critica). Madrid, Civitas, 1992, Manuel JMENEZ DE PARGA CABRERA: La
ilusién politica ; Hay que reinventar la democracia en Espafia? Madrid, Alianza Editorial, 1993, pigs. 75a 77,
y LOPEZ GUERRA: "El derecho de participacién...”, pags. 1.174 y 1.175.

2 Segiin DE CARRERAS y VALLES, permite distinguir entre una capacidad juridica electoral y una capacidad
de obrar electoral: op.cit., pags. 51y 52.

20 El carécter tnico ha sido avalado por la STC 154/1988. Vid. Pablo SANTOLAYA MACCHETTL: Manual
de procedimiento electoral. Madrid, Ministerio del Interior (Secretarfa General Técnica), 1991, pags. 57 a 61,
e Ignacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA: Voz "Censo electoral”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica
bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pdgs. 1.002 a 1.005.
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2. EL SISTEMA ELECTORAL

El modo en que se produce la conversién de votos en escafios tiene una gran
influencia sobre varios de los elementos que constituyen la parte central de este
trabajo: es evidente, por ejemplo, esa repercusién en la determinacién de las
subvenciones reembolsatorias de los gastos electorales, que no sdlo se distribuyen
principalmente en funcién del mimero de votos y escafios obtenidos, sino que sélo las
reciben aquellas formaciones que obtienen algin representante, en los términos que
se estudiaran en el capitulo V. Resulta por ello imprescindible dedicarle una mayor
atencion, tanto genérica como respecto a cada uno de los procesos (Cortes Generales,
Asambleas autonémicas, elecciones locales y al Parlamento Europeo), de modo que
puedan més adelante precisarse los efectos que ocasionan sobre cada uno de los
aspectos en que se ha dividido el andlisis de su financiacién.

Entre los diversos elementos que inciden en esa traduccién de preferencias
electorales en cuotas de poder cobra una indiscutible importancia la férmula electoral,
la opcién entre un principio tendencialmente proporcional o mayoritario, puesto que
no existe un sistema puro, que se ajuste al concepto ideal de cada una de estas
férmulas. No por ello hay que marginar los restantes elementos, que pueden llegar a
determinar en gran medida sus efectos, en ocasiones con mayor preponderancia: deli-
mitacién de la circunscripcidn, prorrateo de escafios, procedimiento de votacién y
barreras o porcentajes de votos que hay que superar para acceder a la distribucién de
escafios®®!. Lo cierto es que si una perspectiva exclusivamente técnica resulta
inapropiada para abordar el andlisis del Derecho electoral, el punto en el que una
valoracién neutra seria mas desacertada es precisamente éste del sistema electoral, ya
que se trata siempre de una decisién politica de evidente relevancia y no exenta de

discrepancias, en cuanto puede estar al servicio de determinados intereses®. Su

! Para una descripcién general, vid. DE CARRERAS y VALLES, op.cit., pags. 63 a 93, as{ como NOHLEN:
Sistemas electorales..., pags. 106 a 141.

2 COTTERET y EMERI, op.cit., pag. 61, y ALVAREZ CONDE: Curso..., Vol. II, pag. 76.
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cardcter fundamental estd en relacion con su funcién de formacién de la voluntad
politica, expresién simplificada de la sociedad, como indica PEREZ ROYO: en esa
necesaria reduccién o racionalizacién de la complejidad (incluso de la "anarquia")
social, lo pertinente es alcanzar un punto en el que se logre un equilibrio satisfactorio
entre legitimidad y eficacia”. Por lo demds, éste es el aspecto en el que més se
advierte la inercia, la continuidad de las normas electorales, como acredita el caso
espafiol, a causa tanto de que se trata de una de las mds importantes decisiones de todo
sistema politico como por la resistencia a introducir novedades de incierto resultado,
lo que no impide que se mantenga de forma recurrente la discusién sobre los defectos

y posibles reformas del sistema electoral espafiol’®*. Los numerosos estudios sobre

B Vid. Curso..., pags. 361 a 363.

24 Con cardcter general, la reforma del sistema electoral queda pricticamente reducida a supuestos de
graves crisis institucionales. Convendria en todo caso recordar que AMATO consideraba que los obstdculos al
cambio de sistema electoral estaban en la resistencia a sustituir lo cierto por lo incierto, en la dificultad de
encontrar y acordar las soluciones para vproblemas que sf resulta sencillo localizar y en su conexidn con la forma
de gobierno: vid. Giuliano AMATO: "I sistemi elettorali in Italia: le difficoltd del cambiamento", Quaderni
Costituzionali, n. 3 (1981), pags. 526 y 527. Por su parte, cuando se abre un debate sobre la posibilidad de
reformar el sistema electoral, cada grupo politico tiende a incidir en los aspectos que cree le van a favorecer,
con lo que se hace dificil alcanzar el acuerdo necesario para variar la ley electoral. Si existen esos cambios,
suelen ser por decisién de un solo partido, aunque también es dificil que esto se produzca, ya que las criticas
formuladas al sistema desde la oposicién con frecuencia caen en el olvido cuando se han recibido los beneficios
que permiten obtener una victoria electoral; por lo demds, cuando se produce una reforma, no se modifica
mégicamente la realidad politica, sino que se refuerzan o atendan tendencias ya presentes: vid. José Ramén
MONTERO GIBERT y Josep Maria VALLES CASADEVALL: "El debate sobre la reforma electoral. ;Para qtie las
reformas?", Claves de Razéon Prdctica, nim. 22 (1992), pigs. 2 'y 3, y DE CABO DE LA VEGA, op.cit., pig.
134. No dejé de notarse la vigencia de las apreciaciones anteriores con ocasién de la elaboracién de la LOREG
en 1985 (ALVAREZ CONDE y GONZALEZ HERNANDEZ, op.cit., pag. 37, o PINAR, op.cit., pdg. 162).

Por lo demds, se trata de un debate que peca en ocasiones de confuso, repetitivo, partidista, aburrido,
arbitrista, simplista y politizado (como lo califican José Ramén MONTERO GIBERT y Richard GUNTHER:
"Sistemas ’cerrados’ y listas ’abiertas’: sobre algunas propuestas de reformas del sistema electoral en Espafia”,
en VV.AA.: La reforma del régimen electoral. Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994, pig. 14)
y que habia sido alentado por la provisionalidad del RDLNE, por su falta de arraigo histdrico y por la
discontinuidad y diversidad de sistemas electorales (MONTERO, LLERA y TORCAL, op.cit.. pags. 8 y 9), en el
que no deja de sorprender que haya quien se pronuncie en contra de cualquier reforma, como hace PEREZ
RoYO, no sélo por considerarla "improbable”, por la aceptacién definitiva de algunos de esos elementos (sobre
todo, la provincia como circunscripcién), sino por tenerla como solucién "razonablemente satisfactoria”, ya que
no advierte que la ley electoral ocasione problemas de gobernabilidad (Curso..., pags. 372 y 375). Un abanico
bastante amplio de las cuestiones que se han ido suscitando en este debate puede verse en el volumen colectivo
La reforma del régimen electoral, cit. Por Wltimo, hay que recordar que en el recientemente iniciado proceso
de reforma constitucional del Senado se ha planteado con fuerza la necesidad de modificar el sistema de eleccién
de sus miembros, no sélo variando su mimero y la circunscripcién (para que pase a ser la Comunidad
Auténoma), sino incluso con propuestas para que deje de ser una eleccién directa y todos sean designados por
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la materia permiten, antes de iniciar el andlisis concreto de su funcionamiento en cada
una de las elecciones, formular, con GROPPI, los rasgos de todos estos sistemas
electorales: la racionalizacién de la forma de gobierno, la reduccién de la fragmenta-
cion de la representacién (muy ligada con la anterior) y la voluntad de reforzar los

partidos politicos®

El ejemplo mds claro de continuidad es el de las Cortes Generales, en el que
se mantiene el mismo sistema que ya esbozara la LRP y, sobre todo, precisara el
RDLNE, que ha sido recibido por la CE y confirmado por la LOREG. El sistema
electoral estd predeterminado en gran medida por decisiones constitucionales: la
circunscripcion provincial con un minimo inicial de escafios, criterios proporcionales
y nimero minimo y médximo de miembros para el Congreso de los Diputados (articulo
68.1, 2 y 3) y el nimero de escafios de cada circunscripcién en el Senado: 4
corresponden a las provincias peninsulares, 3 6 1 a las islas y 2 a Ceuta y a Melilla
(articulo 69.2, 3 y 4). Sobre ellas, la LOREG apenas ha concretado el niimero de
diputados (350), un minimo inicial de 2 y la regla D’Hondt con un sistema de voto
tinico, mientras que ha afiadido la barrera del 3% en cada circunscripcién [articulos
162, apartados 1 y 2 y 163.1.a)]; respecto al Senado, sélo ha supuesto concretar el
sistema de voto miiltiple o plural limitado (articulo 166.1)%.

La aplicacién conjunta de estos elementos para el Congreso de los Diputados
provoca que el sistema funcione como si fuera mayoritario: los partidos mayores de
dmbito nacional se ven sobrerrepresentados, los partidos menores de 4mbito nacional

infrarrepresentados y sélo obtienen resultados ajustados los partidos de 4dmbito

6rganos de las Comunidades Auténomas.
= Op.cit., pig. 310.

¢ Como se indicS en nota 83, en el proceso constituyente se hizo evidente c6mo el mantener precisamente
esa continuidad resulté imprescindible para alcanzar un acuerdo en una decisién politicamente tan trascendente
como ésta. Por lo que hace a la LOREG, la decision de mantener en lineas generales el entonces vigente
RDLNE explicaria, para ALVAREZ CONDE, la "escasa consistencia” de los argumentos que se utilizaron durante
su debate parlamentario: vid. Curso..., Vol. II, pag. 77.
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autonémico®”’. Las causas de esta desproporcionalidad se encuentran en dos tipos
de efectos, de orden mecdnico y psicolégico:

a) Entre los mecdnicos, el principal es la diversidad de tamafio de las
circunscripciones, ya que si en las mayores el sistema funciona de manera proporcio-
nal, en las mds pequefias origina notable desproporcionalidad, ya que el nimero de
escafios que se distribuyen en ellas s6lo permite la presencia de dos partidos, lo que
viene a determinar en buena medida la composicién del Congreso de los Diputados,
ya que estas circunscripciones son mayorfa®®. _

b) Entre los psicolégicos esté el voto ttil o estratégico, consistente en votar a
un partido que no se considera el mds cercano, pero que es, entre los proximos, el que
tiene posibilidades de ganar o, al menos, de obtener escafio. Esto se manifiesta sobre
todo, l6gicamente, en los distritos mds pequefios, provocando a su vez que la

desproporcién en ellos sea mayor™”.

27 Como un sistema mayoritario atenuado lo definen MONTERO y GUNTHER, op. cit., pigs. 14y 29. En este
sentido, son muy expresivas las afirmaciones de TORRES DEL MORAL: se ha disefiado "un sistema proporcional
para que no funcione como tal" [vid. Antonio TORRES DEL MORAL: "Representacién y sistemas electorales”,
en A. Garrorena (ed.): El Parlamento y sus transformaciones actuales. Madrid, Tecnos-Asamblea Regional de
Murcia, 1990, pig. 66] o de RAE: "Espafia no serd calificada para las Olimpiadas del proporcionalismo, lo que
no es, a mi juicio, una desgracia” (vid. Douglas W. RAE: "Andlisis del sistema electoral en el marco de la
Representacién Proporcional”, en Douglas W. RAE y Victoriano RAMIREZ GONZALEZ: Quince afios de
experiencia. El sistema electoral espafiol. Madrid, McGraw-Hill/Interamericana de Espafia-Foro, 1993, pag.
27).

28 RAE, op.cit., pigs. 10y 11, y MONTERO y GUNTHER, op.cit., pigs. 17 y 32. En la clasificacién que
realiza GARRORENA, para las elecciones de 1993, resulta haber 30 circunscripciones de tamafio bajo, en las que
sélo obtienen escafios dos listas, mientras que en las restantes si se observa, salvo escasas excepciones, la
presencia de tres, cuatro o cinco listas: vid. Angel GARRORENA MORALES: Representacion politica, elecciones
generales y procesos de confianza en la Espafia actual. Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1994, pigs. 17
a 19, y Francisco FERNANDEZ SEGADO: "La correlacién entre el tamafio de las circunscripciones y las
distorsiones de la proporcionalidad en la eleccién del Congreso", Revista de Estudios Politicos, nim. 79 (1993).

22 En todo caso, revela un conocimiento muy exacto por parte de los votantes del sistema y sus efectos,
aunque sélo sea por intuicién: sobre esta materia, CACIAGLI, op.cit., pdg. 92, MONTERO y VALLES, op.cit.,
pigs. 3 a 8, RAE, op.cit., pigs. 28 a 30, o MONTERO y GUNTHER, op.cit., pigs. 18 a 20. Sobre las variantes
que, dentro del marco constitucional, permitirfan aumentar esa proporcionalidad (elevar el mimero de diputados
a 400, reducir el minimo de escafios a 1 por provincia, realizar la asignacién en dos fases, utilizando un sistema
de restos, suprimir la barrera, variar las reglas para la atribucién de escafios...), vid. Francesc PALLARES: "La
distorsién de la proporcionalidad en el sistema electoral espafiol. Andlisis comparado e hipétesis alternativas”,
Revista de Estudios Politicos, mim. 23 (1981), Giacomo SANI y Richard GUNTHER: "’;Qué hubijera pasado
si...?": el impacto de la normativa electoral", en J.J. Linz y J.R. Montero (eds.): Crisis y cambio: electores
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(No es esto contradictorio con la definicién constitucional del articulo 68.37
En realidad, si que se utilizan férmulas o técnicas proporcionales, por lo que la
desproporcidn esta causada por otras decisiones -constitucionales con un contenido
determinado y fijo, que permiten un escaso margen al legislador™. En ese sentido,
la STC 75/1985 recuerda que no existe un sistema "puro” de proporcionalidad'y que
la prescripcién constitucional no es sino una mera orientacién o criterio tendencial que
en su aplicacidn siempre resulta corregida, mdxime cuando la CE ya parte expresa-
mente de esa modulacién (al constitucionalizar la provincia); por lo demds, resulta
legitimo introducir incentivos y limites. para que la proporcionalidad sea compatible
con una representacién no excesivamente fragmentaria, puesto que el proceso electoral
no sdlo estd al servicio del ejercicio de derechos individuales, sino que también es "un
medio para dotar de capacidad de expresion a las instituciones democrdticas del Estado
y proporcionar centros de decisién politica eficaces y aptos para imprimir una
orientacién general a la accién de aquél"” (aunque no sean muy operativos: sélo en una
ocasién se ha producido la exclusién de una candidatura por no rebasar el 3% de los
votos). Por perseguir esta finalidad, refleja de manera limitada el pluralismo
ideoldgico, ya que permite la presencia de dos partidos y medio (s6lo medio porque
tiende a expulsar a los pequefios partidos de dmbito nacional), aunque garantiza la
expresion del pluralismo territorial; evita la fragmentacién, contribuye a la formacién
de mayorias gubernamentales (se acentda la prima al partido ganador), permite la
continuidad de la oposicién, al tiempo que causa gran desigualdad en el voto y se

proyecta sobre las previsiones constitucionales acerca del sistema parlamentario y de

y partidos en la Espafia de los afios ochenta. Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1986, y Victoriano
RAMIREZ GONZALEZ: "Férmulas electorales. Disefio y simulacién de resultados para elecciones en Espafia";
en Douglas W. RAE y Victoriano RAMIREZ GONZALEZ: Quince afios de experiencia. El sistema electoral
espaiiol. Madrid, McGraw-Hill/Interamericana de Espafia-Foro, 1993.

2 AGUIAR: "Forme di governo...", pig. 369.
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la divisién de poderes®™'. Por ello, se puede considerar un sistema cerrado, como
sefialan MONTERO y GUNTHER: supone una "constriccién institucional de extraordina-
ria dificultad para los partidos menores, sobre todo si sus niveles de apoyo son
reducidos y se encuentran geogrdficamente dispersos">?.

Respecto al Senado, viene a reproducir los resultados del Congreso de los
~Diputados, dado su menor peso politico, con independencia de que se trate de otra
cdmara, de las cualidades personales de los candidatos y de las diferencias en el
procedimiento de votacién, aunque este ultimo factor s{ que provoca una variacion:
se trata de un sistema de dos partidos nacionales (excluyendo o reduciendo a lo
meramente testimonial la posibilidad de la presencia de un tercer o mds partidos),
mientras que permite, como en el Congreso de los Diputados, la presencia de partidos

nacionalistas®®.

En cuanto a los sistemas electorales de las Asambleas legislativas de las
Comunidades Auténomas, también estd, aunque en menor medida, constitucionalizado,
al establecer el articulo 152.1 CE un criterio genérico de proporcionalidad, ademds
de obligar a asegurar «la representacién de las diversas zonas del territorio». En las

restantes fuentes puede detectarse un notable paralelismo con lo dicho anteriormente

Bl No es de extrafiar que RAE hable de "mayorfas prefabricadas" (op.cit., pgs. 26 y 27). Sobre esta
enumeracién de efectos, puede verse también MONTERO y GUNTHER, op.cit., pigs. 30 a 32, AGUIAR: "Forme
di governo...", pigs. 376 y sigs., y, especialmente para las elecciones de 1993, GARRORENA: Representacion
politica, elecciones generales..., pag. 12. Segin VALLES, responde a la concepcidn de la politica antagénica,
es decir, a la "interpretacién del voto como una opcidn arbitral entre dos contendientes que se disputan el favor
del juez popular (...) acentuando entonces la influencia de aquellos factores de técnica electoral que puedan
reforzar este planteamiento y dando lugar a los sistemas conocidos como mayoritarios": vid. Josep Maria
VALLES CASADEVALL: "Sistema electoral y democracia representativa: nota sobre la Ley Orgéanica del Régimen
Electoral General de 1985 y su funcién politica”, Revista de Estudios Politicos, nim. 53 (1986), pags. 17 y
sigs.

B2 Op.cit., pig. 73. A ellos se refiere MOLAS, que los caracteriza por la obtencién de un nimero de
sufragios apreciable a nivel general, pero en pocos distritos votaciones importantes: vid. Isidre MoLas
BATLLORL: Voz "Sistema electoral”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995,
pég. 6.250.

** MONTERO y GUNTHER, op.cit., pigs. 65 y 66.
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para el Congreso de los Diputados, porque, ya en los estatutos, en los que no es
posible por lo general encontrar una disciplina detallada®™, ya en las respectivas
leyes electorales, se han venido a recoger pricticamente los mismos elementos que
aparecen en la CE y en la LOREG: la provincia como circunscripcién (excepto en
Asturias y Murcia, asf como en las dos Comunidades insulares, en que es cada isla),
unas barreras en ocasiones con porcentajes mds elevados, voto dnico y regla D’Hondt.
Sin embargo, es dificil ofrecer unas conclusiones vdlidas para todas las Asambleas
legislativas de las Comunidades Auténomas, por tratarse de subsistemas politicos con
sus propias caracteristicas. Con ciertas cautelas, y como lineas generales que pueden
apuntarse en comparacién, cabe indicar que:

a) Se trata de sistemas mds proporcionales (aunque mantengan una alta
desproporcionalidad), lo que es debido a que las provincias son en estos casos
circunscripciones mds amplias, aunque tampoco de una dimensién mdy elevada®?,

b) En buena parte a consecuencia de esto, y a pesar de que en muchas
Comunidades sf que es eficaz la barrera electoral, no garantizan por sf solos en todos

los casos la estabilidad gubernamental.

En relacién a las elecciones municipales, caracterizadas por constituir una sola

circunscripcién cada Ayuntamiento, con un sistema enteramente igual que el del

#4 Vid. Francisco J. BASTIDA FREUEDO: "Principios y criterios que informan los sistemas electorales de
las Comunidades Auténomas", en VV.AA.: Los procesos de formacién de las Comunidades Auténomas.
Aspectos juridicos y perspectivas politicas. Granada, Parlamento Vasco-Parlamento de Catalufia-Parlamento de
Galicia-Parlamento de Andalucfa, 1984, pags. 259 y 269, y GROPPI, op.cit., pag. 288. Estd claro que no se
trataba de una opcién neutra, sino de que una ley del Estado, aprobada por las Cortes Generales, ampliara o
redujera el 4mbito de su autonomfa, tal como indicé FERNANDEZ PEREZ, si bien es posible encontrar ejemplos
de las tres posibilidades que apuntaba este mismo autor: que el estatuto estableciera por completo el sistema
electoral, que se remitiera en todo a una ley o que se limitara a establecer algunos elementos (op. cit., pigs. 82

y 83).

5 GROPPI, op.cit., pig. 282 (puede verse ademds la clasificacién que realiza esta autora, en pag. 317) o
MONTERO, LLERA y TORCAL, op.cit., pag. 40. También existe jurisprudencia constitucional sobre la
proporcionalidad de los sistemas electorales autonémicos, en términos semejantes a los ya recogidos: STC
72/1989, de 20 de abril, caso "barrera del 20% insular”, STC 193/1989, de 16 de noviembre, caso "ley
electoral de Murcia”, o STC 42/1992, de 2 de abril, caso "ley electoral de Baleares".
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Congreso de los Diputados, con la salvedad de que la barrera se eleva al 5%
(articulos 179 y 180), es practicamente imposible extraer conclusiones generales, mas
alld de las orientaciones que apunta GROPPL: por la diversidad de tamafios (que oscila
entre 5 y mds de 50 concejales), su comportamiento puede estar en dos extremos: o
tendencialmente mayoritario o casi perfectamente proporcional, con una barrera que
si es efectiva, pero con dificultades para obtener mayoria absoluta y por tanto la
designacién de alcalde en primera instancia, a no ser que medie algin acuerdo de
gobierno [no hay que olvidar, en cualquier caso, la previsién estabilizadora del
articulo 196.c) LOREG]. Por iltimo, hay que destacar la notable incidencia que en
este alejamiento de las pautas generales tiene la presencia, ademds de formaciones

nacionalistas y regionalistas, de independientes®®.

Por tltimo, en las elecciones al Parlamento Europeo, que también utilizan el
sistema de voto tnico y la regla D’Hondt, pero con circunscripcion nacional y sin
barrera electoral (articulos 214 a 216), la dimensién amplia de la circunscripcién (64

diputados) hace aumentar considerablemente la proporcionalidad®’.

26 Vid. GROPPI, op.cit., pags. 301 a 311. En todo caso, no puede dejar de apuntarse que éste resultarfa el
terreno mas propicio para dar lugar a la implantacién de nuevas disposiciones, como las listas abiertas o el voto
doble (personal y de lista, al estilo alem4n), como se ha venido sugiriendo a lo largo de los afios en que se ha
producido ese debate sobre el sistema electoral. También lo serfa, l6gicamente, la eleccién de las Asambleas
de las Comunidades Auténomas, sorprendiendo que las reformas que postulan algunas formaciones politicas no
se hayan puesto en prictica allf donde gozan de la mayorfa suficiente para modificar la respectiva ley electoral.

27 Sélo el mimero de escafios que corresponden a Espafia viene fijado por las normas comunitarias
(Decisién 93/81 de 1 de febrero), mientras que la opcién favorable a que el territorio nacional sea una sola
circunseripcién, frente a su divisién en varios distritos que coincidieran, total o parcialmente, con las Comunida-
des Auténomas, constituy6 el punto més discutido durante la elaboracién de la Ley orgdnica 1/1987, dando
lugar incluso a la presentacién de un recurso de inconstitucionalidad, desestimado por 1a STC 28/1991, de 14
de febrero, caso "elecciones al Parlamento Europeo”. Sin embargo, parece haber una cierta concesién a estas
posturas al permitir que las candidaturas puedan solicitar a la Junta Electoral Central que la difusién de sus
papeletas se restrinja a un 4mbito territorial inferior, siempre que coincida al menos con las secciones electorales
existentes en una Comunidad Auténoma, o que en ellas se expresen tinicamente los nombres de los candidatos
miembros del partido o de la organizacién territorial con 4mbito estatutariamente delimitado a dicho territorio
(en su caso, también su propia denominacién, sigla y sfmbolo), segiin los articulos 221.4 y 222.

Sobre todas estas normas, vid. SANTAOLALLA: Eleccién..., pags. 97 a 99; Dieter NOHLEN: "Un sistema
electoral europeo: la ley electoral europea y el problema de las circunscripciones”, Revista Vasca de
Administracion Piblica, nim. 20 (1988), pags. 89 y 90; MONTERO, LLERA y TORCAL, op.cit., pig. 45, y
Francisco J. VANACLOCHA BELLVER and Miguel Angel Ruiz DE AZUA ANTON: "The impact of the electoral
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3. LA ORGANIZACION DEL PROCESO ELECTORAL

En un sentido amplio, que no se corresponde exactamente con el contenido que
bajo la ribrica «Procedimiento electoral» aparece en la LOREG, dentro de este
epigrafe hay que incluir tanto los instrumentos y técnicas para garantizar, por un lado,
la libertad del elector (garantia del secreto, voto sin presiones) y, por otro, que los
resultados se ajustan a los votos emitidos, como los 6rganos que participan en ese
proceso™®. La LOREG se caracteriza en toda esta materia por:

a) Contener una regulacién muy precisa y detallada, que ocupa la mayor parte
de sus articulos. Esta circunstancia se explica, no tanto por la complejidad del proceso
(que es evidente, pero precisamente por ello llamaria a la actuacién del poder
ejecutivo a fin de conseguir que mds de veinte millones de ciudadanos puedan ir a las
urnas, distribuyendo todo el cuerpo electoral en secciones repartidas por todo el
territorio nacional, coordinando la intervencién de multiples protagonistas y en un
periodo de tiempo reducido, en el que, a pesar de la importancia politica y juridica de
las miltiples actividades que durante su transcurso se llevan a cabo, se suceden unos
plazos breves y preclusivos®), como por la misma naturaleza del proceso: al estar
en juego precisamente la renovacién del poder politico, no puede dejarse a la

regulacién por reglamento de esta materia sino un papel limitado®®.

system of the European Parliament on Spain”, in A. Almarcha (ed.): Spain and EC. Membership evaluated.
London-New York, Pinter Publishers-St. Martin’s Press, 1993, pdgs. 239 a 242.

2% COTTERET y EMERI, op.cit., pigs. 51 a 56, y DE CABO DE LA VEGA, op.cit., pdg. 106. Una visién
general de estos aspectos, en Eduardo ESPIN TEMPLADO: "Desarrollo y resultado de la eleccién”, en J. De
Esteban (y otros): El proceso electoral. Barcelona, Labor, 1977, pags. 129 a 147.

% En términos semejantes lo describen ALVAREZ CONDE: "Los principios...", pig. 10, PEREZ ROYO:
Curso..., pags. 375y 376, y ARNALDO y DELGADO-IRIBARREN: Cddigo..., pag. 17.

#0 Vid. MASCLET: Droit électoral, pag. 163. En la disposicién adicional segunda se faculta al Gobierno
para que dicte las disposiciones necesarias para el cumplimiento de la LOREG, entre las que destaca el Real
decreto 421/1991, de 5 de abril, por el que se dictan normas reguladoras del proceso electoral (en adelante,
citado como RDPE), por su pretensién de permanencia en el ordenamiento, frente al caricter mds coyuntural
de otras disposiciones dictadas anterior y posteriormente. También es posible encontrar otras referencias muy
especificas a la actividad normativa del Gobierno y al rango que han de adoptar sus disposiciones (por ejemplo,
en el articulo 59, que aborda una materia que seri objeto de andlisis mds detallado, en relacién a la
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b) Perseguir un objeto que puede plantearse en términos contradictorios, como
sefiala CHUECA: si por una parte se quiere facilitar la participacién de los ciudadanos,
a fin de alcanzar cotas elevadas de legitimidad, ésta s6lo es posible si se garantiza la
correspondencia entre la preferencia del elector y su voto, por lo que es necesario
establecer requisitos rigurosos y muy formalizados, que en cierta manera podrian ser
vistos como obstdculos para la participacién®’.

Para su exposicion, se considerardn cuatro gfandes bloques, dedicados a la
administracién electoral, a las diversas fases en que cabe dividir el procedimiento

electoral, a los recursos electorales y a las sanciones®”.

3.1. Administracién electoral

En la organizacion de las elecciones se prevé la intervencién de diversos
sujetos, pero su direccién y conduccién se atribuye por la LOREG a una adminis-
tracién especial, integrada por juntas y mesas electorales, a la que se encomienda la
garantia de que ese proceso se desarrolle de manera transparente, objetiva y de
acuerdo al principio de igualdad (articulo 8.1)**. Se caracteriza esta administracién

por suindependencia, especializacién, complejidad, jerarquizacion, provisionalidad (en

determinacién por orden ministerial de las tarifas postales especiales para los envios electorales), si bien hay
que coincidir con SANTOLAYA en las notables limitaciones de la capacidad normativa del Gobierno por la via
del reglamento o del decreto-ley (vid. El régimen constitucional...., pig. 171).

2 Vid. "El régimen juridico...", pig. 30.

22 Sobre la posible consideracién de la financiacién electoral como una parte mds de esta organizacidn,
véase el capitulo IIl. En todo caso, tanto la administracién electoral como las sanciones estdn directamente
relacionadas con esta materia.

3 En todo caso, no puede organizar materialmente las elecciones, ya que carece de los medios y del
personal necesario para desempefiar esta funcién, que ha de corresponder a la administracién competente [para
coordinar. estas tareas gubernamentales, recientemente ha sido creada una Direccién General de Procesos
Electorales en el Ministerio de Justicia e Interior por Real decreto 1.334/1994, de 20 de junio, con el fin de
superar la anterior dispersién entre varios departamentos, que criticara SANTOLAYA (Manual..., pag. 65)];
también es necesario recordar la intervencién de notarios, servicio de correos, entes piblicos de comunica-
cidm...: una descripeién de las tareas que llevan a cabo todos estos organismos, en Miguel Angel ABAD LOPEZ:
"Procedimiento electoral espafiol: aspectos pricticos y organizativos”, en VV.AA.: Derecho electoral. Madrid,
Consejo General del Poder Judicial, 1993, pags. 131 a 135.
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parte) y amplitud de competencias®*, que se pueden predicar de:

a) Las juntas electorales, compuestas por jueces y expertos, pero con mayoria
Judicial, entre las que hay que distinguir:

i) La Junta Electoral Central, compuesta por 8 magistrados del Tribunal
Supremo, designados por sorteo, y 5 catedrdticos, a propuesta conjunta de las
formaciones politicas con representacién en el Congreso de los Diputados (articulo
8.1), de cardcter permanente, dependiente en sus medios materiales de las Cortes
Generales y jerdrquicamente superior, a la que corresponde la supervisién del censo,
la resolucién de las cuestiones que planteen los restantes actores, la revisién de los
acuerdos de las juntas inferiores, el ejercicio de la potestad disciplinaria...,
pricticamente se convierte en el garante esencial de la correccién de los actos
electorales (articulo 19.1)%*.

ii) Las restantes juntas, de dmbito diferente (provincial y de zona), composicién
mds reducida (3 jueces y 2 juristas), dependen materialmente del Gobierno, los

Ayuntamientos o de érganos judiciales, se constituyen una vez abierto el proceso

24 Para ASTARLOA, "realiza una actividad singular, que materialmente se aproxima mds, muchas veces, a
la actividad normadora o judicial, que al puro giro o trfico administrativo, cuando no al acto politico, mis que
al acto administrativo"”, sin menoscabo de su condicién de sujeto administrativo, cuya actividad estd sometida
al ordenamiento jurfdico y es susceptible de control judicial, sin excepcién alguna: vid. Ignacio ASTARLOA
HUARTE-MENDICOA: Voz "Administracidn electoral”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica.
Madrid, Civitas, 1995, pdgs. 277 y 278; en el mismo sentido, Enrique ARNALDO ALCUBILLA: "La
Administracién electoral espafiola. Naturaleza y competencias de la Junta Electoral Central”, Revista Vasca de
Administracion Pdblica, nim. 40 (1994), pégs. 82 a 85, Angel RODRIGUEZ GARCiA: "La Administracién
electoral espafiola. La Junta Electoral Central: naturaleza y organizacién", en VV.AA.: Derecho electoral.
Madrid, Consejo General del Poder Judicial, 1993, pdgs. 76 a 80, y SANTAMAR{A PASTOR: "El régimen
juridico...", pdgs. 203 y 204.

5 Més concretamente, ARNALDO distingue tres posibles manifestaciones de esta especialidad, dentro de las
competencias de la Junta Electoral Central: una habilitacion general para adoptar las medidas que considere
necesarias para eliminar todo obstdculo o impedimento a la libre formacién de la voluntad popular, una facultad
reglamentaria, reconocida explicita o implicitamente en la LOREG y una facultad consultiva, de vinculatoriedad
casi general, recordando la posibilidad de que sus decisiones se publiquen en el Boletin Oficial del Estado
(articulo 18.6): vid. "La Administracién electoral...", pags. 86 y 90 a 92; también Ignacio ASTARLOA HUARTE-
MENDICOA: Voz "Junta Electoral”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995,
pdg: 3.837 a 3.839. Sus resoluciones son por tanto de obligada consulta en cualquier estudio del régimen
electoral espafiol, aunque sélo resulte posible, en la prictica, a través de una obra que se convierte en referencia
imprescindible, la ya citada de ARNALDO y DELGADO-IRIBARREN: Céddigo... (también se ha consultado una
edicidn anterior, de 1989, asi como, de los mismos autores, Cédigo Electoral II). Salvo referencia en contrario,
todos los acuerdos de la Junta Electoral Central (citados como AJEC) se toman de esta obra.
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electoral y tienen competencias mas reducidas y diversas, segin el tipo de elecciones
del que se trate, en relacién a la proclamacién de candidaturas, ordenacién de la
campafia y escrutinio general (que también puede corresp}onder eventualmente a la
Junta Electoral Central)?*.

b) Las mesas electorales, compuestas por tres ciudadanos elegidos por sorteo
por el pleno de cada Ayuntamiento (articulo 25.1), que protagonizan la jornada
electoral. En cuanto bajo su vigilancia se desarrolla la votacién y proceden a realizar
el primer escrutinio son, sin duda, la pieza clave para garantizar la limpieza de las
elecciones, que se antepone incluso a la correccién técnica, dificil de conseguir cuando
se trata de ciudadanos inexpertos (asf lo sefialé la STC 24/1990, de 15 de febrero,

caso "elecciones en Murcia")*.

3.2. Procedimiento electoral

El desarrollo del proceso electoral puede verse como una sucesion de maltiples
operaciones y actos, regulados en el capitulo VI del titulo I, con gran diferencia el
mds extenso de todos, que no resulta dificil separar en cinco fases®*:

a) Aunque no esté incluida en este capitulo, realmente se inicia con la

convocatoria, que se lleva a cabo por decreto, dictado a causa de la disolucién

26 0 a la junta electoral de Comunidad Auténoma, en las elecciones autondémicas. Su creacién depende de
la previsién de cada ley electoral: asf se ha hecho en los articulos 18 a 20 LEPVas, 14 a 18 LEPGal, 8 a 13
LEAnd, 16 a 19 LEVal, 7 a 10 LECAAra, 9 2 14 LECas-LM, 6 a 11 LMUMECana, 9 a 16 LEExty 8 a
15 LECasL, dentro de las pluriprovinciales; en las restantes, o bien se ha sustituido las juntas provinciales por
las de Comunidad Auténoma, haciéndolas depender de la propia Asamblea y, en algunos casos, variando algin
criterio relativo a su composicién (articulos 10 a 16 LEARCant, 7 a 17 LEDGLRio, 7 a 11 LERMur y 7 a
180 LECAIBal), o bien se ha renunciado a establecerlas, atribuyendo las competencias que pudieran desempefiar
a la respectiva junta electoral provincial (articulos 8 LREJGPAst, 7 LFREPNav y 7 LECMad). En todas
aparece como un 6rgano permanente y superior de la administracidn electoral, pero sujeto a su vez, aunque no
todas lo digan, a la Junta Electoral Central: vid. SANTOLAYA: Manual. .., pigs. 44 y 45, ASTARLOA: voz "Junta
Electoral”, pigs. 3.839 y 3.840, y RODRIGUEZ GARCIiA, op.cit., pags. 80 y 81.

27 Vid. Ignacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA: Voz "Mesa electoral”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia
Juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pdgs. 4:287 a 4.289. '

28 ASTARLOA lo considera la "verdadera estructura de hierro" de 1a LOREG: vid. Ignacio ASTARLOA

HUARTE-MENDICOA: Voz "Procedimiento electoral”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica.
Madrid, Civitas, 1995, pag. 5.178.
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anticipada de las cdmaras [el presidente del Gobierno tienen esta potestad respecto a
las Cortes Generales (articulo 115 CE); a los presidentes de las Comunidades
Auténomas puede otorgdrsela una ley autonémica], del agotamiento del mandato [si
requiere el previo acuerdo con los 6rganos de la Unién Europea respecto al
Parlamento Europeo (articulo 218), resulta la tdnica modalidad admisible para
corporaciones locales y para las Asambleas de las Comunidades Auténomas cuyo
presidente no tenga esa facultad de disoluci6n, elecciones que se celebrardn siempre
el cuarto domingo de mayo del aiio que corresponda (articulo 42.3)] o, por dltimo,
a consecuencia de una resolucién judicial anulatoria de las elecciones [articulo
113.1.d)1**. En ese decreto se fija, en su caso, el nimero de escafios a elegir, y con
¢l se abre un periodo de 54 dias hasta la votacién, en el que se producen las dos
siguientes fases.

b) Una vez constituidas las juntas electorales y tras el nombramiento de
representantes por partidos y formaciones politicas que deseen concurrir a las
elecciones, se produce la presentacion y proclamacién de candidaturas. Por perfilar
buena parte del papel de los partidos politicos en el proceso electoral, su andlisis se

lleva a cabo en el capitulo II. Tan sélo cabe sefialar, por lo que se refiere a sus

*® La intencidn unificadora de los procesos electorales de las Comunidades Auténomas de segundo grado,
con el fin de que no se celebraran ni en el mes de julio ni separadamente, se hizo patente en la redaccién del
articulo 42 (hasta 1991, esas elecciones ya habfan coincidido con las locales las dos ocasiones en que se habfan
convocado). Sin embargo, con la redaccién que se le ha dado, alguna de estas Comunidades puede introducir
esa posibilidad de disolucién anticipada, sélo prohibida por algunos estatutos (articulos 25.3 EAAst, 10.3
EACant, 18.3 EALRio, 24.3 EAMur, 12.4 EACVal, 10.2 EACas-LM, 22.4 EAExt, 19.2 EAlIBal, 11.5
EACMad 15.2 EACasL). De hecho, la potestad de disolucién se ha atribuido por leyes autonémicas: al
"lehendakari’ en la Ley 7/1981, de 30 de junio; al presidente de la Generalidad de Catalufia, en la Ley 8/1985,
de 24 de mayo (que modificaba la LPPCEGCat); al presidente de la Junta de Galicia, en la Ley 11/1988, de
20 de octubre y al presidente de la Junta de Andalucia, en la Ley 6/1994, de 18 de mayo. Para complicar las
cosas y debilitar esta distincidn entre diversos grados de autonomfa, a pesar del mandato estatutario también la
Ley 5/1990, de 17 de mayo, confiere al presidente de la Comunidad de Madrid esa potestad, asi como la Ley
1/1995, de 16 de febrero, al de Aragén, si bien en este dltimo caso se prevé expresamente que ¢l mandato de
las nuevas Cortes concluird «con el término natural de la legislatura originaria» (articulo 11.4). Por 1iltimo, en
otras Comunidades ese mandato del articulo 42.3 se ha recogido en las leyes electorales (articulos 14
LMUMECana, 12.1 LFREPNav y 16.1 LECasL). Una consideracién general sobre la ordenacién de la
convocatoria de elecciones autonémicas, en sentido critico, en AGUADO (que la considera materia propia del
estatuto, en el que ha de establecerse la organizacién insitucional), op. cit., pags. 86 y sigs; mds favorable al
sentido de la LOREG se muestra SANTOLAYA: Manual..., pags. 27 a 32.
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aspectos procedimentales, que las juntas electorales competentes han de guiarse, en
su tarea de comprobacién de los requisitos formales y de las causas de inelegibilidad,
por una cierta flexiblidad en la subsanacién de errores e irregularidades.

¢) También es objeto de un tratamiento particular la camparia electoral, cuya
regulacién incide notablemente en el desarrollo de este trabajo y sobre cuyo caricter
problemétiéo en torno a su misma definicién, complejidad material y duracién habra
ocasién de detenerse®”.

d) Las dos fases restantes son objeto de normas muy extensas, claras y precisas,
porque en ellas estd en juego la credibilidad del proceso. Por lo que hace a la
votacién, se trata de garantizar que el sufragio se emite de forma libre y secreta, con
numerosas previsiones sobre el material a utilizar -en particular, papeletas y sobres,
de los que existe un modelo oficial elaborado por la administracién competente
(articulos 70 y 71)-, sobre la jornada electoral y sus posibles incidencias, que serdn
resucltas por la mesa, a la que se otorga un notable margen de deéisién en el
desarrollo de la votacién, en particular en relacién con la identificacion de los
electores (articulos 80 a 94) y sobre la presencia de apoderados e interventores de las
formaciones politicas (articulos 76 a 79)*'.

e) Una vez depositados los votos y cerrada la votacién, las mesas electorales
proceden a su escrutinio, momento clave del proceso, puesto que no sélo deben
decidir sobre la validez de los votos, sino que es la dnica oportunidad para que las
formaciones politicas, a través de sus apoderados e interventores, planteen dudas y

cuestiones sobre la admisién y nulidad de los votos emitidos: no hay ocasién en los

20 Para una primera aproximacién, vid. LOPEZ GUERRA: Las camparias..., pags. 115 a 121. Hay que
advertir que esta denominacién engloba tanto el periodo de tiempo durante el cual los candidatos estin
autorizados a hacer valer sus ideas como el conjunto de acciones que sirven para difundirlas: vid. Jean-Claude
MASCLET: "Campagne électoral", en O. Duhamel et Y. Mény (dirs.): Dictionnaire constitutionnel. Paris,
Presses Universitaires de France, 1992, pig. 103. '

2! Una consideracién general de los variados aspectos relativos a la votacién puede verse en SANTOLAYA!
Manual..., pigs. 84 a 96. Sobre la emisién del voto en forma distinta a la personacién del elector en la mesa
(por correo, de los emigrantes y del personal embarcado o que preste el servicio militar, previsto en los
articulos 72 a 75), vid. ARNALDO: E! derecho de sufragio de los emigrantes..., pigs. 146 a 154,y 558 y sigs.
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tramites posteriores para presentar recursos que versen sobre otros defectos no
indicados en este momento (articulos 95 a 102). Los resultados de este escrutinio se
comunican a la junta electoral competente, que realiza el escrutinio general, mera
tarea de recuento y suma en la que no pueden anular votos (salvo que haya actas
dobles con resultados diferentes o que reflejen la existencia de mds votos que el
nimero de electores de la mesa) ni resolver sino cuestiones de hecho o errores
documentales o aritméticos (articulos 105.4 y 106). Tras la proclamacién de los
resultados de este escrutinio es posible que las formaciones politicas presenten
reclamaciones, basadas tinicamente en las incidencias denunciadas durante el escrutinio
en las mesas (0, con los limites indicados, en las juntas). En caso de ser desestimadas,
pueden solicitar su revisién por la Junta Electoral Central. Resueltos todos estos
recursos ante las juntas electorales, se procede a la proclamacién de electos y a la
publicacién de los resultados definitivos en el Boletin Oficial del Estado (articulo

108)>>,

3.3. Recursos electorales

No sélo por el mandato constitucional del articulo 70.2, que somete al control
judicial la validez de las actas parlamentarias, sino también como una garantia
adicional, es posible que se inicien algunos procedimientos judiciales especiales, de
forma paralela, como un apéndice al procedimiento electoral, con el fin de garantizar
el ejercicio del derecho de participacién durante este proceso. Por esa razén, no todos
los actos electorales pueden ser impugnados utilizando las vias especificamente
previstas en la LOREG, lo que no impide que frente a los restantes actos se recabe
la tutela judicial por los cauces ordinarios (bien que sus efectos apenas vayan a incidir

sobre un proceso electoral con seguridad concluido cuando se dicte sentencia; en todo

2 Todas estas actuaciones tienen como principio bésico, seglin SANTOLAYA, que "el consentimiento en los
actos electorales impide a las candidaturas alegar irregularidades en los momentos posteriores": vid. Manual. ..,
pag. 98. Una descripcidn de estos actos y de la documentacién a completar, en Isidre MOLAS BATLLORL: Voz
"Escrutinio”, en A. Montoya (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pags. 2.859y 2.860.
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caso, no conviene olvidar la funcién de supervision y direccién que ejerce la Junta
Electoral Central). Estas previsiones se refieren a tres aspectos directamente
relacionados con el ejercicio del derecho de sufragio: la rectificacién del censo en
periodo electoral (articulo 40), la proclamacién de candidaturas (articulo 49) y la
proclamacién de electos, unico caso en el que la LOREG utiliza la expresién
contencioso electoral (articulos 110 a 117). El primero de ellos se distingue en que
la competencia corresponde a la jurisdiccidn civil y en que no se prevé un recurso de
amparo electoral ante el Tribunal Constitucional, mientras que en los otros dos es
competente la jurisdiccidn contencioso administrativa y se regula expresamente ese
amparo electoral. Al margen de la nota comiin de la extremada brevedad de los plazos
para plantearlos y resolverlos, en los recursos contral la proclamacién de candidaturas
y en el contencioso electoral la legitimacion estd restringida a las formaciones politicas
y a los candidatos, destacando el cardcter tasado de los pronunciamientos, sobre todo
en relacién a la nulidad de las elecciones y su repeticién, que sélo podrd acordarse
cuando estén afectadas por irregularidades invalidantes que afecten a la distribucién
de escafios, ademds de que podrd cefiirse, en su caso, al solo acto de la votacién en

las mesas o secciones afectadas®?.

3 En buena medida, la construccién de este sistema de control, guiada por los principios de proporcionali-
dad y conservacién de los actos vilidamente celebrados, se debe a la jurisprudencia constitucional, sobre todo
la contenida en las STC 24/1990, STC 25/1990, de 19 de febrero, caso "elecciones en Melilla" y STC
26/1990, de 19 de febrero, caso "elecciones en Pontevedra", que dieron lugar a una extensa reforma para
precisar el desarrollo del procedimiento electoral y las competencias de los diversos érganos que participan en
él. Sobre estas sentencias y las reformas que provocaron, vid. Miguel SATRUSTEGUI GIL-DELGADO: "Las
garantias del Derecho electoral", Revista de las Cortes Generales, nim. 20 (1990); Paloma BiGLINO CAMPOS:
"La validez del procedimiento electoral en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional", Revista Esparfiola de
Derecho Constitucional, ndim. 29 (1990); José F. CHOFRE SIRVENT: "Ley electoral y Tribunal Constitucional”,
Revista de Estudios Politicos, ndm. 70 (1990); ALVAREZ CONDE: "Los principios..."; Juan José SOLOZABAL
ECHAVARRIA: "Sobre la jurisprudencia constitucional en materia electoral”, Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, mim. 30 (1990); Angela FIGUERUELO BURRUEZA: "Los recursos constitucionales del
procedimiento electoral", Revista de las Cortes Generales, ntiim. 24 (1991); Luis MARTIN REBOLLO: "Notas
sobre el recurso contencioso-electoral y otros temas de Derecho electoral”, Anuario de Derecho Constitucional
y Parlamentario, ntim. 3 (1991); Francisco FERNANDEZ SEGADO: "Los recursos contra la proclamacién de
candidaturas y candidatos en la Ley Orgénica 5/85 del Régimen Electoral General", Poder Judicial, nim. 31
(1993); Angela FIGUERUELO BURRUEZA: "La rectificacidn del censo en periodo electoral (Comentario a la
Sentencia del Tribunal Constitucional 154/1993, de 3 de mayo)", Revista de las Cortes Generales, nim. 30
(1993), e Ignacio ASTARLOA HUARTE-MENDICOA: Voz "Recursos contra actos electorales”, en A. Montoya
- (dir.): Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pdgs. 5.540 a 5.544.
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3.4. Sanciones electorales

Por dltimo, en relacién con las normas sancionadoras, el capitule VIII del
titulo I distingue entre meras infracciones de las normas electorales y delitos, de los
que lleva a cabo una amplia enumeracién en los articulos 139 a 150, para sancionar
comportamientos que impidan o dificulten la libertad de decisién de los electores o
falseen el resultado electoral, segiin la definicién de MUNOZ CONDE y SALAS™*.
Debe sefalarse que quizd sea éste el aspecto en el que se manifieste plenamente la
peculiaridad del Derecho electoral: si es necesario que exista una coaccién para
garantizar el cumplimiento de las normas de conducta y organizacidn, lo cierto es que
esa capacidad coercitiva es limitada o atenuada, por las razones que explica DE CABO
DE LA VEGA: ademds de que en muchas ocasiones se plantea un auténtico conflicto de
derechos (como evidencia de una manera aguda la regulacién de la libertad de
expresion, que, si por una parte se intenta proteger especialmente, por otra se prohibe
su ejercicio a algin sujeto o en cierto periodo de tiempo o mediante algiin medio
concreto), se trata de unas normas de cardcter tendencial, de imposible cumplimiento
total: miran mds "a un cumplimiento generalizado en el que las excepciones se
neutralicen unas a otras que a un cumplimiento riguroso"; de ahi que exista una cierta
desproporcién entre las sanciones y las conductas: aquéllas no son realmente
disuasorias, en buena parte por la intermitencia de los procesos, ni constituyen una

amenaza real®,

»¢ Aunque su objeto es algo més amplio, ya que incluye otras falsedades mno relacionadas con la
determinacién de los resultados, asf como conductas realizadas durante la campafia (encuestas, propaganda):
vid. Francisco MUNOZ CONDE y Angela SALAS HOLGADO: Voz "Delitos electorales”, en A. Montoya (dir.):
Enciclopedia juridica bdsica. Madrid, Civitas, 1995, pigs. 2.084 y 2.085.

=5 Op.cit., pags. 106 a 111.
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