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1. Aproximacion al asunto

La redaccién de estas paginas coincidio con la celebracion, el 27
de mayo de 2007, de los séptimos comicios electorales en trece Co-
munidades Auténomasy en los ayuntamientos de toda Espafa. Durante
la campafa electoral, y en los dias inmediatamente posteriores a las
elecciones, han sido muy numerosos los enfoques politicos y sociolo-
gicos que han analizado este proceso como una suerte de elecciones
generales, a pesar de su obvia impronta local y autondémica. No es la
primera vez que se produce esta circunstancia y es facil concluir que
tiene mucho que ver con el elevado nimero de puestos a cubrir, con
su extension a todo el territorio y, hasta la fecha, con su inevitable re-
peticion cuatrienal, pero, sobre todo, con el propio interés de las dos
principales formaciones politicas de dmbito estatal (Partido Socialista

1. Agradezco al profesor Miguel Azpitarte Sanchez la lectura y valoracién critica de la
primera version de este trabajo y a los dos evaluadores anénimos sus comentarios y su-
gerencias.

2. presno@uniovi.es; pagina personal: http://www.uniovi.es/constitucional/miemb/presno.htm
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Obrero Espainol y Partido Popular) en darle esta lectura general a
procesos electorales singulares aunque simultaneos.

Este enfoque ha tenido una cobertura institucional y normativa
desde los albores del Estado descentralizado a través de los “Pactos
Autondémicos”, firmados también en ese momento por las dos princi-
pales formaciones politicas estatales; primero por Unién de Centro
Democratico y el Partido Socialista Obrero Espafiol, luego entre éste y
el Partido Popular. Baste recordar los “Acuerdos Autonémicos de 31 de
julio de 1981” en los que los signatarios convinieron en que las eleccio-
nes debian celebrarse el mismo dia y la reforma, en 1991, de los Estatu-
tos de Autonomia aprobados a partir del articulo 143 de la Constitucién,
con el objeto de fijar la fecha de celebracion de las elecciones autoné-
micas “el cuarto domingo de mayo cada cuatro afos” y, de esta mane-
ra, “evitar que los comicios electorales se celebren en fechas que, socio-
I6gicamente, se ha demostrado no potencian precisamente la asistencia
a los Colegios Electorales; y, por otra parte, el evidente cansancio que
produce a los ciudadanos la convocatoria dispersa de distintas Elecciones
en todo el territorio del Estado”.?> Que estas reformas traen causa de los
acuerdos entre los partidos mayoritarios de implantacién nacional se
manifiesta sin rubor en los propios textos legales.*

Esta lectura homogénea de los procesos electorales en las Co-
munidades Auténomas del articulo 143 de la Constitucién se ha veni-
do realizando durante veinticuatro afos. Es conocido que en los dos
Gltimos de la vigente Legislatura se han iniciado las reformas de mas

3. Exposicién de Motivos de la Ley Organica 7/1991, de 13 de marzo, de modificacién del
articulo 10.3 del Estatuto de Autonomia para Cantabria.

4. Asi, la Exposicion de Motivos de la Ley Organica 1/1991, de 13 de marzo, de reforma del
articulo 24.3 del Estatuto de Autonomia de la Region de Murcia comienza con la proclama-
cién de que los “partidos politicos con representacion parlamentaria ampliamente mayorita-
ria tanto en las Cdmaras Legislativas del Estado Espafiol como en la Asamblea Regional de
Murcia han llegado a un acuerdo de modificacion de la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio,
del Régimen Electoral General a fin de modificar los requisitos de la convocatoria de eleccio-
nes, en los supuestos de elecciones locales o de elecciones legislativas de las Comunidades Auté-
nomas que, como es el caso de Murcia, sus Presidentes del Consejo de Gobierno no tienen
expresamente atribuida por el ordenamiento juridico la facultad de disolucion anticipada”.

En la Ley Foral 11/1991, de 16 de marzo, por la que se modifican determinados preceptos
de la Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las elecciones al Parlamento de
Navarra se afirma que de no producirse las mencionadas modificaciones “en lo que se re-
fiere a la fecha de celebracion de las elecciones, se produciria un efecto no deseado ni por
las fuerzas politicas ni por la propia sociedad...”.
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de la mitad de los Estatutos de Autonomia y en el momento de cele-
brarse las elecciones de 27 de mayo de 2007 ya estaban en vigor cin-
co de las que cabe calificar como nuevas normas institucionales basi-
cas: los Estatutos de la Comunidad Valenciana, Catalufia, Andalucia,
Illes Balears y Aragoén. En fase de tramitacién parlamentaria en las
Cortes Generales se encuentran las propuestas de reforma de los
Estatutos de Canarias, Castilla y Le6n y Castilla-La Mancha.

Tanto en las reformas ya en vigor como en los textos pendien-
tes de aprobacién, uno de los aspectos clave es que el Presidente de
la Comunidad adquiere plena capacidad para dominar el “tempo”
electoral, sin interferencias juridicas externas al propio escenario po-
litico autonémico. Por tanto, a partir de ahora podra apelar a las ur-
nas para poner fin a una situacién de inestabilidad parlamentaria o
para confirmar y, en su caso, aumentar su mayoria de gobierno.

Si llegan a término todas estas reformas se habrd ampliado de
manera muy importante (de cuatro a diez) el espectro de Comunidades
Auténomas que disponen de plena libertad para decidir en qué mo-
mento se celebran las elecciones a las respectivas Asambleas Legislativas,
gue ya no tendran por qué coincidir con las elecciones locales ni efec-
tuarse el cuarto domingo de mayo cada cuatro afios. Parece razona-
ble pensar que en la préxima Legislatura continuaran las reformas
estatutarias, pero, no obstante, teniendo en cuenta el sistema de
partidos, tanto estatal como autonémico, y las obvias conexiones en-
tre las direcciones estatales y territoriales de las principales fuerzas,
seguramente no habremos asistido a la Ultima escenificacion en tér-
minos de politica general de unos comicios autonémicos.

Por si la anterior “clave politica” no fuera suficiente, a la lectu-
ra nacional de los recientes resultados autonémicos contribuye una
abundante prosa legislativa e institucional de dmbito estatal, no en
vano en el cuerpo normativo que ha disciplinado estos procesos elec-
torales ocupan un lugar troncal los 116 articulos de la Ley Organica
del Régimen Electoral General que, por mandato de su Disposicidon
Adicional Primera, apartado 2, “se aplican también a las elecciones a
las Asambleas Legislativas de Comunidades Auténomas convocadas
por éstas...”, entre los que estan los preceptos que ordenan que “los
decretos de convocatoria se expiden el dia quincuagésimo quinto an-
tes del cuarto domingo de mayo del afio que corresponda” (articulo
42.3) y que la campana electoral “dura quince dias” (articulo 51.2).
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En la misma linea, la instancia administrativa suprema en di-
chos comicios, con la finalidad de “garantizar... la transparencia y
objetividad del proceso electoral y del principio de igualdad” (articu-
lo 8) es la Junta Electoral Central, competente, entre otras medidas,
para adoptar “instrucciones de obligado cumplimiento en cualquier
materia electoral” (articulo 19).

No obstante, también debe recordarse la propia responsabilidad
de las instancias politicas y representativas autonémicas en esta lec-
tura “general” de sus procesos electorales, que, merced al protago-
nismo de las principales formaciones, les ha ahorrado esfuerzos poli-
ticos y econdémicos en las campafas electorales y ha servido para
consolidar sus sistemas de gobierno gracias a una férmula que ya ha-
bia sido probada con éxito en las elecciones a las Cortes Generales y
ha propiciado, también en las Comunidades Auténomas, la formacién
de mayorias de gobierno estables de uno u otro signo politico.

Finalmente, no debe olvidarse que son también nuevos los
Estatutos de Catalufia y Andalucia, que ya tenian plena disposicion
de su calendario electoral y que han aprovechado estos cambios pa-
ra introducir algunas modificaciones en diversos elementos de su ré-
gimen electoral (fijacién del nUmero minimo de diputados, paridad
en las listas y maxima rigidez de la ley electoral en el caso catalan; cri-
terios de igualdad de género para la elaboracion de las listas electo-
rales y obligacion de los medios de comunicacion de titularidad pu-
blica de organizar debates electorales entre las formaciones politicas
con representacién parlamentaria en el caso andaluz).

En suma, trataremos de averiguar en las paginas siguientes si
los nuevos Estatutos son, o no, el punto de partida de unos nuevos
sistemas electorales autonémicos.

2. El origen preconstitucional de los sistemas
electorales autonomicos y la incidencia en su
desarrollo de los acuerdos entre los dos partidos
politicos mayoritarios

El punto de partida del régimen electoral espaiol, entendido co-
mo el compuesto por las normas validas para el conjunto de las insti-
tuciones representativas, sean del Estado o de las entidades territo-
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riales en las que se organiza, se remonta a los afios de la transicion
politica a la democracia; en concreto a la Ley 1/1977, de 4 de enero,
para la Reforma Politica y al Real Decreto-Ley sobre normas electora-
les, de 18 de marzo de 1977. La consolidacion de este régimen se pro-
ducira, primero, en la Constitucion; en segundo lugar, en los Estatutos
de Autonomia; luego arraigara en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional y, finalmente, en la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de ju-
nio, de Régimen Electoral General (LOREG).

Que el origen de este sistema es previo a la Constitucion se de-
muestra con algunos ejemplos muy significativos: ya la Ley para la
Reforma Politica establecio la elecciéon de un numero de diputados al
Congreso —trescientos cincuenta— que no ha variado en los treinta afios
siguientes; lo mismo ha ocurrido con el mandato de que la eleccién
habria de inspirarse en “criterios de representacion territorial”, a la
que “se aplicaran dispositivos correctores para evitar fragmentacio-
nes inconvenientes de la Cdmara, a cuyo efecto se fijaran porcentajes
minimos de sufragios para acceder al Congreso” (Disposicién Transitoria
Primera).>

No menos grafica es la Exposicion de Motivos del Decreto-Ley so-
bre normas electorales, de 18 de marzo de 1977, donde se afirma que:

“...determinado por la Ley para la Reforma Politica, el nUmero
total de Diputados y Senadores, corresponde al presente Real
Decreto-Ley la distribucién de dicho numero entre las diferen-
tes provincias espafiolas. En cuanto a los primeros se ha consi-
derado conveniente asequrar un minimo inicial de dos Diputados
por provincia y dividir el resto de los Diputados en funcion de la
poblacion... De esta forma se suavizan en alguna medida los efec-
tos de nuestra irregular demografia y se atiende a un mayor equi-
librio territorial en la representacion... El sistema electoral para
el Congreso se inspira en criterios de representacion proporcio-

5. Véase, sobre la aprobacién de la Ley para la Reforma Politica, Benito Alaez Corral: “La
Constitucion espafola de 1978: ;Ruptura o reforma constitucional?”, Anuario de Derecho
Constitucional y Parlamentario, n® 9, 1997, pags. 161y ss.; sobre su influencia en nuestro
vigente sistema electoral, Alfonso Fernandez-Miranda: “Los sistemas electorales para el
Congreso de los Diputados y el Senado”, en IV Jornadas de Derecho Parlamentario. Reflexiones
sobre el régimen electoral, Congreso de los Diputados, Madrid, 1997, pags. 521y ss.; y An-
gel J. Sdnchez Navarro: Constitucion, igualdad y proporcionalidad electoral, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pags. 66 y ss.
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nal con candidaturas completas, bloqueadas y cerradas, cuya pre-
sentacion se reserva a los partidos y federaciones constitutivos
de acuerdo con las normas reguladoras del derecho de asocia-
ciéon politica, a las coaliciones de estas fuerzas que pueden for-
marse por mera declaracion ante la Junta Electoral Central, y a
los propios electores que deseen promover candidaturas deter-
minadas y no de partido. La distribucion de escafos se realiza-
ra de acuerdo con la regla de «D’Hondt» que resume en una so-
la operacién el funcionamiento del cociente electoral y el computo
de restos de acuerdo con el sistema de la mayor media. Esta
misma regla ya supone un poderoso corrector del excesivo frac-
cionamiento de las representaciones parlamentarias. A esta
misma finalidad, responde la exclusidon en la atribucion de esca-
Aos de aquellas listas de candidatos que no hubieran obtenido,
al menos, el 3% de los votos emitidos en la circunscripcion”.

En estas lineas aparecen ya las claves de béveda de nuestro vi-
gente sistema electoral, tanto estatal como autonémico: a) el mapa,
con un minimo de diputados por circunscripciéon;® b) una distribucién
de escafnos que, paraddjicamente en un sistema proporcional, “suavi-
za en alguna medida los efectos de nuestra irregular demografiay atien-
de a un mayor equilibrio territorial en la representacion”; c) las candi-
daturas de listas cerradas y bloqueadas; d) la férmula electoral “D’Hondt";
e) la barrera electoral y f) la voluntad decidida de corregir el “excesivo
fraccionamiento de las representaciones parlamentarias”.

Estas previsiones estuvieron muy presentes en el proceso de
elaboracién del texto constitucional y con su incorporaciéon a la Norma
Fundamental’ se convirtieron en algo indisponible para las Cortes

6. Manuel Martinez Sospedra remonta el origen del minimo inicial de dos diputados a la
regulacién que hizo la Ley Orgénica del Estado, en 1966, al cambiar la redaccion primiti-
va del articulo 2 de la Ley de Cortes; véase su estudio sobre “El régimen electoral Valenciano”
en Cuadernos de Derecho Publico, 22-23 (Monografico sobre el régimen electoral de las
Comunidades Auténomas), 2004, pag. 411.

7. Con la objecién del Partido Comunista por la merma de proporcionalidad que suponian;
al respecto son muy ilustrativas las palabras del Diputado Solé Tura el 12 de julio de 1978
en la Sesién Plenaria del Congreso de los Diputados que debatia el Dictamen de la
Comisiéon de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas sobre el Anteproyecto de
Constitucion, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n°® 108, pags. 4184 y ss.
Puede consultarse en http://www.congreso.es y en Constitucion esparnola. Trabajos parla-
mentarios, Cortes Generales, Madrid, 1980, Tomo Il, pags. 2236 y ss.; véanse también las
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Generales,® formando, en expresion grafica, nuestra “Constitucion
electoral”,® que tiene su ejemplo mas acabado en el articulo 68, que
fija el namero maximo y minimo de diputados, el caracter del sufra-
gio, la circunscripcién provincial, la proporcionalidad de la represen-
tacion, la duracién del mandato, los electores y elegibles, y la franja
temporal de celebracion de las elecciones.™

Aqui estan los elementos del sistema electoral para el Congreso
de los Diputados, cuya articulacién procedimental se deja en manos
del Legislador,™ que cuando se decidié a desarrollarlo admitié sin pu-
dor que su renovaciéon no era en modo alguno radical, “debido a que
el propio texto constitucional acogio los elementos esenciales del sis-
tema electoral contenidos en el Real Decreto-Ley” (Exposicion de
motivos de la LOREG).

Los propios Estatutos de Autonomia de las Comunidades del ar-
ticulo 151 no fueron ajenos a esta influencia de la normativa electo-

consideraciones incluidas en el estudio de Jordi Solé Tura y Miguel Angel Aparicio Pérez:
Las Cortes Generales en el sistema constitucional, Tecnos, Madrid, 1984.

8. Una postura critica con la incorporacién a la Norma Fundamental de numeras prescrip-
ciones electorales es la de Enrique Arnaldo Alcubilla en E/ cardcter dindmico del régimen
electoral espariol, CEPC, Madrid, 2002, pags. 11y ss.

9. Francisco Caamafio Dominguez: “Elecciones y Tribunal Constitucional. ; Una interseccién
no deseada?”, Revista de las Cortes Generales, n° 41, 1991, pag. 95.

10. “1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un maximo de 400 Diputados, ele-
gidos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, en los términos que establez-
ca la ley. 2. La circunscripcion electoral es la provincia. Las poblaciones de Ceuta y Melilla
estaran representadas cada una de ellas por un Diputado. La ley distribuira el nUmero to-
tal de Diputados, asignando una representacion minima inicial a cada circunscripcion y dis-
tribuyendo los demas en proporcion a la poblacién. 3. La eleccién se verificara en cada cir-
cunscripcién atendiendo a criterios de representacién proporcional. 4. El Congreso es
elegido por cuatro afnos. El mandato de los Diputados termina cuatro afios después de su
eleccion o el dia de la disolucién de la Camara. 5. Son electores y elegibles todos los espa-
noles que estén en pleno uso de sus derechos politicos. La ley reconocera y el Estado fa-
cilitara el ejercicio del derecho de sufragio a los espafioles que se encuentren fuera del te-
rritorio de Espafa. 6. Las elecciones tendran lugar entre los treinta dias y sesenta dias desde
la terminacién del mandato. El Congreso electo debera ser convocado dentro de los vein-
ticinco dias siguientes a la celebracion de las elecciones”.

11. Miguel Azpitarte Sdnchez sefiala que “mientras que el sistema electoral demanda una
mayor rigidez constitucional que evite su disponibilidad en manos de mayorias contin-
gentes, se puede afirmar que la menor rigidez del procedimiento electoral facilita su adap-
taciéon a los cambios que impulsa y exige la experiencia de cada contienda electoral”; vé-
ase su trabajo “La dimension constitucional del procedimiento electoral”, Teoria y Realidad
Constitucional, n® 11-12, 2002-2003, pags. 425y ss.; en concreto pag. 443.
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ral estatal y nos encontramos con remisiones tan explicitas como la del
hasta fecha bien reciente articulo 28.2 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia, que se encomendaba al “mismo sistema que rija para las
elecciones al Congreso de los Diputados”.'? Ademas, como es sabido,
los primeros procesos electorales autonémicos se desarrollaron, en lo
no previsto en las disposiciones transitorias de los Estatutos, de acuer-
do con la normativa que regulaba las elecciones al Congreso de los
Diputados, que no era otra que la del Decreto-Ley de 1977.

Pero ademas de estas remisiones expresas, todos los sistemas elec-
torales autondmicos, tanto los de las Comunidades del articulo 151 co-
mo los de las que surgieron al amparo del articulo 143, han asumido
como propios los elementos que ya hemos visto estaban presentes en
el Real Decreto-Ley de 1977: a) un mapa electoral que asegura un mi-
nimo de diputados por circunscripciéon; b) una distribucion proporcio-
nal de escafios, que “asegure, ademas, la representacién de las distin-
tas zonas del territorio”,' lo que viene exigido constitucionalmente en
el articulo 152.1 para las Comunidades del articulo 151; c) las candida-
turas de listas cerradas y bloqueadas; d) la férmula electoral “D’Hondt”;
e) la barrera electoral, y f) la voluntad decidida de corregir el “excesi-
vo fraccionamiento de las representaciones parlamentarias”.

No menos grafica ha sido la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional; primero ha recordado el origen preconstitucional del dere-
cho electoral:

“...en abstracto, es admisible que la Ley Electoral se haga por
partes o que se modifique por partes, pero esta posibilidad no
es sostenible en la coyuntura histérica del inicial desarrollo de
la Constitucion, pues confeccionar parcialmente la Ley Electoral
significa modificar sélo parcialmente, a través de una Ley Organica,
el Real Decreto-ley 20/1977" (STC 72/1984, F. 5).4

12.Véase el comentario de Agustin Ruiz Robledo: “El régimen electoral de Andalucia”,
Cuadernos de Derecho Publico, 22-23,..., pag. 354.

13. A titulo de ejemplo, en el Pais Vasco cada circunscripcion elige el mismo numero de
diputados (25); en Catalufia no ha variado el reparto de escaifos por circunscripcién des-
de 1980 (85 Barcelona, 18 Tarragona, 17 Girona y 15 Lleida) y en Andalucia se garantiza
estatutariamente que ninguna provincia tendrd mas del doble de parlamentarios que otra.

14. Sobre esta doctrina jurisprudencial, véase el estudio, ya citado, de Angel Saénchez Nava-
rro: Constitucion, igualdad y proporcionalidad electoral... y, en fechas mas recientes,
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Luego el Tribunal ha avalado una “institucionalizacién raciona-
lizada"” del sistema electoral estatal y autonémico; en una sentencia
dictada al dia siguiente de la publicacién en el Boletin Oficial del Estado
de la LOREG, y, precisamente, a propdsito de unas previsiones estatu-
tarias, sostiene (STC 75/1985, de 21 de junio, F. 5),"> que:

“...nila Constitucién ni, en este caso, el Estatuto catalan han pre-
tendido, en efecto, introducir, agotando la regulacién de la ma-
teria, un sistema «puro» de proporcionalidad,... La proporcio-
nalidad es, mas bien, una orientacién o criterio tendencial, porque
siempre, mediante su puesta en practica, quedara modulada o
corregida por multiples factores del sistema electoral, hasta el
punto que puede afirmarse que cualquier concrecién o des-
arrollo normativo del criterio, para hacer viable su aplicacion,
implica necesariamente un recorte a esa «pureza» de la propor-
cionalidad abstractamente considerada.

En nuestro ordenamiento, algunos de estos recortes ya apare-
cen impuestos por la propia Constitucién, pues en lo que se re-

Juan Carlos Gavara de Cara: “Los regimenes electorales autonémicos como sistemas pro-
porcionales”, Cuadernos de Derecho Publico, n® 22-23,..., pags. 205 y ss.; en especial, pags.
232y ss.

15. http://www.tribunalconstitucional.es; es cierto, no obstante, que el Tribunal apela al
derechoy a lajurisprudencia comparados —en concreto, al ambito aleman-y mantiene que
“no es dificil percibir que esta clausula se ha inspirado de modo directo ... en el preceden-
te de la Republica Federal de Alemania, donde las candidaturas electorales tienen la ne-
cesidad de superar también un porcentaje minimo de votos —por cierto, superior al que se
ha establecido en Espafa, pues alli se trata de un 5 por 100- para tener derecho al repar-
to electoral. En esta situacion, el Tribunal Constitucional Federal ha tenido ocasion de
pronunciarse ... sobre la validez constitucional de este limite, tanto en el plano federal co-
mo respecto al ordenamiento de algun Land; y en tales casos, aquel Tribunal siempre con-
cluy6 en la validez del limite, considerandolo como garantia legitima de la eficacia de las
instituciones parlamentarias, en cuanto tiende a corregir fragmentaciones excesivas en la
representacion politica obtenida mediante la proporcionalidad electoral” (STC 75/1985, F.
5). En la misma sentencia declara nuestro Tribunal Constitucional que “la validez consti-
tucional de esta finalidad [que la proporcionalidad electoral sea compatible con el resul-
tado de que la representacion de los electores en tales Camaras no sea en exceso frag-
mentaria, quedando encomendada a formaciones politicas de cierta relevancia] es lo que
justifica, en ultimo término, el limite del 3 por 100 impuesto por el legislador, y esa vali-
dez se aprecia si tenemos en cuenta que el proceso electoral, en su conjunto, no es sélo
un canal para ejercer derechos individuales (personales o de grupo) reconocidos por el ar-
ticulo 23 de la Constitucion, sino que es también, a través de esta manifestacion de estos
derechos subjetivos, un medio para dotar de capacidad de expresién a las instituciones
del Estado democréatico y proporcionar centros de decision politica eficaces y aptos para
imprimir una orientacién general a la accion de aquél” (F. 5).
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fiere a la eleccion del Congreso de Diputados, el apartado 1 de
su art. 68, al regular la composiciéon de la Camara, implica una
evidente restriccion al despliegue de la proporcionalidad, que
ciertamente sera mayor o menor, pero que se producira en cual-
quier caso, segun decida el legislador ir ampliando desde el nu-
mero minimo (300) hasta el nUmero maximo (400) de Diputados
que el precepto sefiala, y esta restriccién adquiere mas entidad
si se tiene en cuenta que, segun el apartado 2 del mismo articu-
lo, el niumero total de Diputados por el que se opte habra de
distribuirse entre las provincias, a las que se determina como
circunscripciones electorales, junto a la necesidad de atribuir un
numero minimo inicial de escafios a cada una de ellas”.

Ya se ha apuntado que, junto a estos condicionamientos, en el
vigente sistema electoral de las Comunidades del articulo 143 han des-
empenado un papel muy relevante los acuerdos entre los dos princi-
pales partidos politicos con implantacién estatal: primero los firma-
dos por Unién de Centro Democratico y el Partido Socialista Obrero
Espafol; luego entre éste y el Partido Popular.’® Hablamos, en primer
lugar, de los “Acuerdos Autondémicos de 31 de julio de 1981”,"7 sus-
critos por “el Gobierno de la Nacién y el partido que lo sustenta [UCD],
junto con los representantes del Partido Socialista Obrero Espafol”
(Preambulo) y que incluyeron los “Acuerdos politico-administrativos”,®
los “Acuerdos econémico-financieros”, el Anteproyecto de Ley del
Fondo de Compensacion Interterritorial y el Anteproyecto de Ley
Organica de Armonizacion del Proceso Autonémico.

En relaciéon con el asunto que nos ocupa, en estos Acuerdos se
decidié que la provincia seria la circunscripcion electoral en las Comu-

16. Véase, con mas detalle, Miguel Angel Presno Linera: “Los acuerdos entre los principa-
les partidos politicos y su incidencia en la articulacion del Estado autonémico espafiol”,
Revista Juridica de Asturias, n® 20, 1996, pags. 97 y ss, y los partidos y las distorsiones ju-
ridicas de la democracia, Ariel, Barcelona 2000, pags. 218y ss.

17. Pueden consultarse en la pagina de la “Biblioteca virtual Miguel de Cervantes”:
http://www.cervantesvirtual.com/; también en Acuerdos Autondmicos 1981, Presidencia
del Gobierno, Madrid, 1981, pags. 9y ss.

18. En los “Acuerdos politico-administrativos” se incluyeron previsiones de extraordinaria
relevancia para la articulacion del Estado: asi, ademas del “mapa autonémico”, la elabo-
racion y tramitacion de los Estatutos de Autonomia, las competencias, las cuestiones rela-
tivas a los érganos de representacion y gobierno de las Comunidades Autéonomas y las
Diputaciones Provinciales, los criterios basicos y el calendario de transferencias,...
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nidades Auténomas cuyos Estatutos todavia no habian sido aproba-
dos, con las excepciones de los archipiélagos canario y balear, donde
seria la isla. Los firmantes del Acuerdo también convinieron en que las
elecciones debian celebrarse el mismo dia y que no debia haber una
diferencia superior al 2,75 entre las circunscripciones de mayor y me-
nor poblacion. Textualmente:

"Para la celebracion de las elecciones de las Asambleas de las
Comunidades Auténomas se acuerda lo siguiente:

1.° Ha de estudiarse una solucién constitucional que posibilite
que las elecciones para las Asambleas de todas las Comunidades
Auténomas se celebren el mismo dia.

2.° Sin perjuicio de lo sefalado en el punto 1.° del niumero 8, en
relacion con los Estatutos de Catalufa, Pais Vasco, Galicia y
Andalucia, en los Estatutos de las demas comunidades se esta-
bleceran mecanismos que posibiliten la celebracion de sus elec-
ciones en una misma fecha. Dicha fecha se situara para las pri-
meras elecciones entre el 1 de febreroy el 31 de mayo de 1983.

5.° Con caracter general, a menos que las fuerzas politicas fir-
mantes propongan de comun acuerdo otra férmula en su pro-
yecto de Estatuto, la correccién territorial entre las circunscrip-
ciones con menor y mayor censo electoral oscilard entre 1a 1y
1a2,75.

6.° En las Comunidades Auténomas uniprovinciales, la provin-
cia serd la circunscripcion electoral Unica, a menos que sus fuer-
zas politicas con representacién en las Cortes Generales con-
vengan otra cosa por unanimidad. En las Comunidades Auténomas
pluriprovinciales la circunscripciéon electoral sera la provincia.

7.° En el caso de Canarias y Baleares, los Partidos firmantes tra-
taran de llegar a un acuerdo, y caso de no conseguirlo, la circuns-
cripcion electoral sera laisla...”

En una segunda fase, que culminé en el mes de marzo de 1991,

se concretd uno de estos compromisos mediante una significativa re-
forma de los Estatutos de Autonomia aprobados a partir del articulo
143 de la Constitucion, con el objeto de fijar la fecha de celebracién
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de las elecciones autonémicas “el cuarto domingo de mayo cada cua-
tro afos” y, de esta manera, “evitar que los comicios electorales se
celebren en fechas que, sociolégicamente, se ha demostrado no po-
tencian precisamente la asistencia a los Colegios Electorales; y, por otra
parte, el evidente cansancio que produce a los ciudadanos la convo-
catoria dispersa de distintas Elecciones en todo el territorio del Estado”
(Exposicién de Motivos de la Ley Organica 7/1991, de 13 de marzo, de
modificacién del articulo 10.3 del Estatuto de Autonomia para
Cantabria). Sobran comentarios sobre la flagrante merma de autono-
mia que supone para un sistema parlamentario de gobierno la pre-
determinacion absoluta de la fecha de celebracion de las elecciones.

El objetivo declarado de esta reforma es facilitar la plena parti-
cipacion de los ciudadanos en los procesos electorales autonémicos.
Ahora bien, los impulsores directos de esta reforma son los propios
partidos politicos mayoritarios de ambito estatal, que con facilidad lo-
gran imponer su criterio a las Asambleas Legislativas autondmicas,
pues no en vano tienen en ellas amplia mayoria. Incluso el propio
Legislador hace constar expresamente esta circunstancia en la Exposicion
de Motivos de alguna de las Leyes Organicas de reforma de los Estatutos
de Autonomia.’

Declaraciones similares, en las que se realza el protagonismo de
las formaciones politicas en la reforma electoral y la importancia que

19. Asi, la Exposicion de Motivos de la Ley Organica 1/1991, de 13 de marzo, de reforma
del articulo 24.3 del Estatuto de Autonomia de la Regién de Murcia comienza con la pro-
clamacién de que los “partidos politicos con representacion parlamentaria ampliamente
mayoritaria tanto en las Camaras Legislativas del Estado Espafiol como en la Asamblea
Regional de Murcia, han llegado a un acuerdo de modificacion de la Ley Organica 5/1985,
de 19 de junio, del Régimen Electoral General a fin de modificar los requisitos de la convo-
catoria de elecciones, en los supuestos de elecciones locales o de elecciones legislativas de
las Comunidades Auténomas que, como es el caso de Murcia, sus Presidentes del Consejo
de Gobierno no tienen expresamente atribuida por el ordenamiento juridico la facultad
de disolucién anticipada”. En la Exposicion de Motivos de la Ley Organica 5/1991, de 13 de
marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia de Extremadura, se afirma que “cualquier
circunstancia de hecho que pueda afectar negativamente a la participacion popular en ta-
les procesos [electorales] debe ser cuidadosamente sopesada por los partidos para remo-
ver los obstaculos que dificulten el ejercicio pleno del derecho”. Por su parte, en la Exposicidon
de Motivos de la Ley Organica 7/1991, de 13 de marzo, de modificacién del articulo 10.3
del Estatuto de Autonomia para Cantabria se puede leer que “uno de los objetivos prima-
rios que ha sido planteado por la mayoria de los Partidos Politicos [sic] es el de lograr me-
canismos que favorezcan la libre expresion del derecho fundamental de sufragio, estimu-
lando la plena participacion politica de los ciudadanos en los procesos electorales”.



Nuevos Estatutos de Autonomia... - Miguel Angel Presno |

ésta reviste para aquéllas, se pueden encontrar también en las modi-
ficaciones efectuadas en las leyes electorales autonémicas.?°

Nos encontramos asi ante un nuevo supuesto de orientacién y
direccién de la politica legislativa llevada a cabo por los partidos ma-
yoritarios dirigida a transferir al terreno juridico las decisiones toma-
das por dichas formaciones, adaptando “las normas al nivel de im-
plantacion social de las formaciones politicas mayoritarias” (Exposicion
de Motivos de la Ley 4/1995, de 21 de marzo, de modificacion de la Ley
8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comunidad Auténoma de
las llles Balears). Asi, los partidos de ambito nacional inician y comple-
tan el ciclo legislativo, actuando como demandantes de una modifica-
cién legislativa y como oferentes capaces de satisfacer esa necesidad.

No debe extrafar el protagonismo de las formaciones politicas do-
minantes en ese momento, que tratan de establecer en el proceso
constituyente o, en nuestro caso, “estatuyente” los cimientos para ase-
gurarse un futuro politico e institucional en el sistema que se esté ges-
tando, para lo que, junto con su propia capacidad de supervivencia, se-
ra determinante la configuracién que se otorgue al sistema electoral.?’

Si reparamos de forma puntual en lo que ha venido ocurriendo
en los sucesivos procesos electorales autonémicos vemos el alto gra-
do continuidad en el ejercicio del poder, hasta el punto de que una

20. Asi, en la ley que reforma la legislacion electoral de la Regién de Murcia se reprodu-
ce textualmente el contenido de la Exposicién de Motivos de la ley de reforma del
Estatuto de Autonomia; en la Ley Foral 11/1991, de 16 de marzo, por la que se modifican
determinados preceptos de la Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las
elecciones al Parlamento de Navarra se afirma que de no producirse las mencionadas mo-
dificaciones “en lo que se refiere a la fecha de celebraciéon de las elecciones, se produci-
ria un efecto no deseado ni por las fuerzas politicas ni por la propia sociedad,...”
Posteriormente, en Galicia, la Ley 15/1992, de 30 de diciembre, por la que se modifica la
Ley 8/1985, de 13 de agosto, de Elecciones al Parlamento de Galicia, fundamenta la mo-
dificacion del limite minimo para la atribucién de escafios en “una légica adaptacién de
la Ley a nivel de implantacién social de las fuerzas politicas [sic] y la busqueda de la ma-
xima eficacia en la actuacion del Parlamento. Esta ultima diccion se reproduce literalmen-
te, casi tres aflos después, en la Exposicién de Motivos de la Ley 4/1995, de 21 de marzo,
de modificacion de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comunidad Auténoma
de las llles Balears: “Una légica adaptacion de la ley electoral al nivel de implantacién so-
cial de las fuerzas politicas...”

21. Véanse al respecto las consideraciones de Konrad Hesse en Grundztige des Verfas-
sungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, C. F. Muller Verlag, Heidelberg, 1995, pags.
10y ss.
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misma formacién politica ha conseguido gobernar, en solitario o en
coalicién, durante varias o, incluso, la totalidad de las Legislaturas.??
Esta estabilidad, como veremos mas adelante, es una de las razones
principales para explicar las escasas transformaciones que han expe-
rimentado las normas electorales autonémicas. En esta linea, si tene-
mos algun ejemplo de que cuando ha sido necesario para mantener
una mayoria de gobierno se han realizado los cambios oportunos en
la ley electoral autonémica.?

En suma, si los procesos electorales estan destinados a producir
tres efectos (expresar la representatividad politica, ofrecer legitima-
cién y generar gobiernos)* parece bastante claro que en las Comuni-
dades Auténomas espafolas han sido eficaces en el otorgamiento de
legitimacion a los nuevos poderes politicos de dmbito territorial pe-
ro sobre todo, y de manera muy sobresaliente, en la generacién de
gobiernos estables.

3. La concurrencia de competencias sobre el derecho
electoral de las Comunidades Auténomas y los
excesos de la LOREG

No ofrece duda alguna que el derecho de sufragio en los proce-
sos electorales autondémicos también forma parte del contenido del

22. Son ejemplos bien conocidos el Partido Nacionalista Vasco en Euskadi (todas las Legis-
laturas); Convergencia i Unio en Catalufia (seis Legislaturas); el Partido Socialista Obrero
Espaiol en Castilla-La Mancha, Extremadura y Andalucia (todas las Legislaturas), y el Partido
Popular en Castilla-Ledn (desde el afio 1991), Madrid, Murcia o La Rioja (desde 1995).

Para un andlisis comparativo, aunque no actualizado, véanse los trabajos Las elecciones
autondmicas en Espana, 1980-1997, Edicién a cargo de Manuel Alcantara y Antonia Martinez,
CIS, Madrid, 1998; El sistema electoral a debate. Veinte afios de rendimientos del sistema
electoral espafiol (1977-1997), Edicién a cargo de Juan Montabes, CIS, Madrid, 1988. Pueden
verse también los analisis que se publican en el Informe de las Comunidades Auténomas,
dirigido por Joaquin Tornos, Institut de Dret Public, Barcelona. Sobre los sistemas electo-
rales autonémicos, ademas de la bibliografia citada, véase Tomas Vidal Marin: Sistemas
electorales y estado autondmico: especial consideracion del sistema electoral de Castilla-
La Mancha, Ediciones Parlamentarias de Castilla-La Mancha, Toledo, 2006.

23. Es sabido que la rebaja del 5 al 3% en la barrera electoral vasca permitio, en las elec-
ciones de 13 de mayo de 2001, el acceso a la Cadmara de una formacién (Esquer Batua) que
formaba parte del Gobierno y que con la primera barrera no habria conseguido escafios.

24. Véase al respecto el temprano trabajo de Francesc de Carreras y José Maria Vallés: Las
elecciones, Blume, Barcelona, 1977, pags. 19y ss.
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derecho fundamental de participacién politica reconocido en el articu-
lo 23 de la Constitucién.? Por este motivo la regulacion de sus elemen-
tos esenciales esta reservada a la ley organica (articulo 81.1 CE), lo
que es compatible con “la regulacion de la materia sobre la que se
proyecta el derecho [por el] legislador ordinario, estatal o autonémi-
co, con competencias sectoriales sobre la misma” (SSTC 127/1994, de
5 de mayo, F. 5, y 173/1998, de 23 de julio, F. 7).

En consecuencia, las Cortes Generales tienen reservada una
parte de la competencia legislativa en materia electoral autondémica
como resultado de dos llamadas constitucionales: la del articulo 81.1
(para la concrecién de la definicion abstracta del derecho del articu-
lo 23) y la contenida en el articulo 149.1.12 (las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en su ejercicio). Pero también las Comunidades
Autdénomas tienen competencias propias en este ambito atribuidas
por el bloque de la constitucionalidad: la Constituciéon les encomien-
da la eleccién de “una Asamblea Legislativa, elegida por sufragio
universal, con arreglo a un sistema de representaciéon proporcional
gue asegure, ademas, la representacion de las diversas zonas del te-
rritorio” (articulo 152.1); ademas, el articulo 148.1.1% permite a las
Comunidades asumir competencias exclusivas en la organizacién de
las instituciones de autogobierno; por su parte, los Estatutos respec-
tivos contienen, como se vera mas adelante, una prevision detallada
tanto del sistema como del procedimiento de eleccién de su Parlamento.

En suma, nos encontramos con dos competencias exclusivas: por
una parte, la del Estado para regular tanto el desarrollo del conteni-
do esencial del derecho de sufragio como las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espainoles en el ejercicio de este
derecho; por otra parte, la de las Comunidades Auténomas para legis-
lar el modo de eleccién de su Asamblea representativa, sin vulnerar el
desarrollo de los elementos esenciales del derecho fundamental lleva-
do a cabo por la ley organica, respetando las “condiciones basicas que
[garantizan] la igualdad en su ejercicio, dictadas por el Estado en vir-
tud del articulo 149.1.12 de la Norma Fundamental” (STC 154/1988, de

25. Nos ocupamos de ello en El derecho de voto, Tecnos, Madrid, 2003.

26. Sobre el significado constitucional de esta competencia, véase el andlisis de Rafael
Naranjo de la Cruz “Instituciones de autogobierno” en Reformas estatutarias y distribu-
cion de competencias, direccion de Francisco Balaguer Callejon, Instituto Andaluz de
Administracion Publica, Sevilla, 2007, pags. 157 y ss.
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21 de julio, F. 3), las previsiones del articulo 152 sobre proporcionali-
dad y representacién de las distintas partes del territorio y, por su-
puesto, lo previsto en el respectivo Estatuto de Autonomia.

Ahora nos interesa especialmente insistir en el limite que supo-
nen las “condiciones basicas”, que ni son unas bases susceptibles de
desarrollo legislativo autonémico ni tampoco, por su propio caracter
“basico”, pueden representar un contenido acabado del derecho en
cuestion.?” Debe de tratarse de unos requisitos necesarios para la fi-
nalidad a la que estan destinados: la igualdad de los espafoles en el
ejercicio del derecho de sufragio en el contexto de un Estado descen-
tralizado politicamente.

Como afirmé Ignacio de Otto en fecha temprana, la igualdad
no podra entenderse como identidad de posiciones juridicas, sino en
el sentido de un mandato de equivalencia sustancial o en el resulta-
do, aun cuando las regulaciones juridicas no sean idénticas. En una
posiciéon que compartimos, este autor sostiene que la interpretacion
habra de ser estricta también en lo que se refiere a la extensién de la
competencia desde la regulacion del ejercicio de los derechos a la de
las instituciones conexas; de no ser asi, se podrian extender sin limi-
tes y por conexiones amplias las competencias exclusivas del Estado.?
Y eso, anadimos nosotros, es lo que ha ocurrido de manera significa-
tiva con el procedimiento electoral en instituciones como el censo elec-
toral o las competencias de las Juntas Electorales.

En el ambito que nos ocupa, las condiciones basicas estan reco-
gidas en la LOREG, si bien el legislador organico no ha precisado, co-
mo debiera,?® qué preceptos tienen ese caracter, pues lo que hace en
la Disposicion Adicional Primera, apartado 2, es sefialar que “en apli-

27. Para una amplia panoramica doctrinal sobre el sentido del articulo 149.1.12, véase
Miguel Angel Cabellos Espiérrez, Distribucion competencial, derechos de los ciudadanos
e incidencia del derecho comunitario, CEPC, Madrid, 2001. Sobre el significado constitu-
cional del precepto véase el estudio de Javier Barnés: Problemas y perspectivas del arti-
culo 149.1.12 de la Constitucion espafiola, Institut d'Estudis Autonomics, Barcelona,
2004.

28. Estudios sobre Derecho estatal y autonémico, Civitas, Madrid, 1986, pags. 175y 176.

29. Miguel Angel Cabellos Espiérrez explica el sentido de esta obligacion en su estudio
Distribucidon competencial, derechos de los ciudadanos e incidencia del derecho comuni-
tario... pag. 119.
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cacién de las competencias que la Constituciéon reserva al Estado se
aplican también a las elecciones a Asambleas Legislativas de
Comunidades Autébnomas convocadas por éstas, los siguientes articu-
los del Titulo | de esta Ley Organica: 1 al 42; 44; 44bis; 45; 46.1, 2, 4,
5, 6y8;47.4,49; 51.2y 3; 52; 53; 54, 58; 59; 60; 61; 62; 63; 65; 66; 68;
69; 70.1y 3; 72, 73; 74, 75; 85; 86.1; 90; 91; 92; 93; 94; 95.3; 96; 103.2;
108.2y 8; 109 a 119; 125 a 130; 131.2; 132; 135 a 152".

Lo anterior significa que, en términos cuantitativos, 116 de los
articulos de la LOREG son aplicables, en todo o en parte, a las eleccio-
nes a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas.
Pero algunos lo seran en tanto concrecién del derecho fundamental
de participacion politica (por ejemplo, el articulo 2 sobre la titulari-
dad del derecho, o el 44 sobre los legitimados para presentar candi-
daturas), mientras que otros lo seran como condiciones basicas que
garantizan la igualdad. La cuestién estriba en diferenciar entre unos
y otros y verificar que los segundos son efectivamente imprescindi-
bles para el fin al que estan destinados y, ademas, permiten el juego
del legislador electoral autonémico, que, no se olvide, debe poder
organizar sus instituciones de autogobierno.

Como se ha dicho de manera grafica,*® en caso de duda acerca
de la pertenencia de una norma al ambito de las condiciones basicas
o al del legislador autonémico, no existiendo otro titulo estatal que
pueda fundamentar la titularidad de la competencia, deben existir ra-
zones de peso para sustraer al legislador autonémico la posibilidad de
dictarla, motivos que en cualquier caso deberian justificarse con par-
ticular vigor. Tampoco es admisible una legislacion pseudoarmoniza-
dora al amparo del articulo 149.1.12, con el pretexto de evitar una di-
vergencia normativa en las diferentes Comunidades Auténomas.

En definitiva, entendemos que las limitaciones derivadas de las
condiciones basicas deben interpretarse de manera restrictiva cuan-
do se trata de legislar sobre los procesos electorales autonémicos
pues no en vano estan en juego dos principios estructurales de
nuestro Estado: el democratico y el de autonomia politica, intima-

30. Miguel Angel Cabellos Espiérrez: ob. cit., pag. 209.

31. Véase al respecto Gerardo Ruiz-Rico Ruiz: Los limites constitucionales del Estado auto-
ndmico, CEPC, Madrid, 2001, pag. 162.
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mente imbricados en la eleccién de los érganos de representacion
politica de la comunidad auténoma. Y es que en un Estado con un
nivel de descentralizacion politica “federal” como el espafiol, los pro-
cedimientos de seleccion de los 6rganos autonémicos de represen-
tacion politica deben ser generados, respetando las condiciones ba-
sicas de igualdad, por los propios poderes de la Comunidad, dotando
asi al sistema de las mayores dosis de autorreferencialidad (autogo-
bierno).

Desde luego eso es lo que ocurre en dos sistemas federales cla-
sicos como el estadounidense y el aleman, que si bien, como es cono-
cido, han sido configurados uno de manera presidencialista y el otro
de forma parlamentaria, tienen como importante punto de coinciden-
cia el que en ambos casos la competencia legislativa electoral perte-
nece esencial (Republica Federal de Alemania) o totalmente (Estados
Unidos) al ente descentralizado.?? Esto no significa que, al igual que
ocurre con el modelo espafiol, los estados federados puedan legislar
al margen de los preceptos constitucionales que consagran el dere-
cho de sufragio como un derecho fundamental de todos los ciudada-
nos que debe poder ser ejercido por ellos en condiciones de igual-
dad. En palabras histéricas, “como estandar constitucional basico, la
clausula de proteccion equitativa exige que los escafios en las dos ca-
maras de los Estados deben asignarse... con una representacion igua-
litaria de todos los ciudadanos, vivan donde vivan” (Reynolds v. Sims,
377 US 533, de 15 de junio de 1964).3

Sin ignorar las diferencias entre estos modelos federales y el
“modelo federal espafiol”, y el distinto sistema general de reparto
de competencias, no consideramos que en materia de elecciones au-
tondmicas dichas diferencias justifiquen constitucionalmente que en
Espana la cldusula de igualdad —las condiciones basicas que la garan-
tizan en el ejercicio del sufragio— tenga un contenido esencialmen-
te mayor al que desempena en los sistemas aleman y estadouniden-

32. Para un minucioso analisis comparado de estos sistemas, junto con el italiano, en la
doctrina espafola, véase el trabajo de Juan Carlos Gavara de Cara: “Modelos comparados
de regulacion y homogeneidad de los sistemas electorales”, Cuadernos de Derecho Publico,
n° 22-23, cit., pags. 83y ss.

33. http://laws.findlaw.com/us/377/533.html; parte del contenido de ésta y otras cinco
sentencias de la misma fecha resultaron acogidos en la Voting Rights Act, de 1965.
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se,>* donde la introduccion de instrumentos garantizadores por par-
te de la legislacion federal para vincular a los legisladores de los
Estados miembros debera motivarse y encontrara su razén constitu-
cional de ser en el ejercicio en condiciones de igualdad de la partici-
pacién politica como concrecion del principio democratico.

En Alemania la clausula de igualdad no habilita al Legislador
federal para que apruebe condiciones que la aseguren en las eleccio-
nes de cada Estado (articulo 28.1. de la Ley Fundamental),® sino que
es un mandado dirigido a los parlamentos federados, cuya actuacion
quedara a expensas de lo que decida en su caso el Tribunal Constitucional
Federal. Sirve como un criterio transversal para controlar los elemen-
tos que forman el sistema electoral de cada Estado, pero no para
comparar los de unos y otros (BVerfGE 69, 92).3¢

Aunque en Espana si hay una habilitacién al Legislador estatal,
la funcién que debe cumplir el articulo 149.1.12 es similar: no deman-
da una identidad de posiciones juridicas, sino una equivalencia sus-
tancial, aun cuando las regulaciones juridicas no sean idénticas; por
este motivo, como veremos con mas detalle enseguida, también el
sistema espafol permite al Legislador autonémico seleccionar la con-
creta férmula de caracter proporcional, fijar las circunscripciones o de-
cidir si establece la barrera electoral.

34. Sobre el sistema electoral aleman véase, por ejemplo, Hans Meyer: Wahlsystem und
Verfassungsordnung. Bedeutung und Grenzen wahlsystematischer Gestaltung nach dem
Grundgesetz, Metzner Verlag, Frankfurt, 1973; en especial, pags. 142y ss., y 282 y ss.; so-
bre el estadounidense, Alessander Keyssar: The Right to vote. The contested history of de-
mocracy in the United States, Basic Books, Nueva York, 2000; en particular, pags. 256y ss.
y 284y ss., e Issacharoff/Karlan/Pildes: The Law of Democracy. Legal Structure of the Political
Process, Foundation Press, 2002.

35. “El orden constitucional de los Estados federados debera responder a los principios
del Estado de Derecho republicano, democratico y social en el sentido de la presente Ley
Fundamental. En los Estados federados, distritos y municipios, el pueblo debera tener una
representacién surgida de elecciones generales, directas, libres, iguales y secretas. En los
distritos y municipios, de acuerdo con el Derecho de la Comunidad Europea, el derecho
de votar y de ser elegido lo tienen también las personas que posean la nacionalidad de
un Estado miembro de la Comunidad Europea. En los municipios, en lugar de un cuerpo
elegido podra actuar la asamblea municipal.”

36. Disponible en http://sorminiserv.unibe.ch:8080/tools/Alnfo.exe; en la doctrina, véanse
los estudios de Michael Wild: Die Gleichheit der Wahl. Dogmengeschichtliche und syste-
matische Darstellung, Duncker & Humblot, Berlin, 2003, pags. 192y ss., y 258y ss., y Wolfgang
Schreiber: Handbuch des Wahlrechts zum Deutschen Bundestag, Karl Heymanns Verlag,
Colonia, 2002, 72 edicion, pags. 109y ss.
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En consecuencia, los preceptos de la LOREG de aplicacion a las
elecciones autonémicas que no contengan desarrollo de elementos
esenciales del derecho de sufragio ni condiciones basicas que asegu-
ren la igualdad de los espanoles en el ejercicio del sufragio en aque-
llos procesos constituiran excesos de dicha Ley Organica; a titulo de
ejemplo, y sin animo de exhaustividad, constituyen extralimitaciones
la prohibicién de que las Comunidades Auténomas puedan gestionar
el censo electoral para las elecciones a su Asamblea Legislativa, asi
como la fijacion del dia de la elecciéon y de la duracién de la campa-
fa electoral.

Sobre la primera cuestién se pronuncié el Tribunal Constitucional
a resultas del recurso interpuesto por el Presidente del Gobierno con-
tra diversos preceptos de la Ley 28/1983, de 25 de noviembre, de
Elecciones al Parlamento Vasco (STC 154/1988, de 21 de julio)”.>”

El Tribunal declard la inconstitucionalidad del articulo 13.1 de
la Ley 28/1983:

“pues este precepto, al prescribir que «corresponde al Gobierno
Vasco, a través de la Direccién de Estadistica, elaborar y tener al
dia el censo electoral», viene a desconocer la existencia de un
censo nacional de electores y a propiciar, en la misma medida,
una plena desconexion entre dicho censo y el utilizable en las
elecciones al Parlamento Vasco, situacion que no es conciliable
con la exigencia que, en este ambito, deriva del articulo. 149.1.1
de la Constitucién y que ha sido recogida en el articulo 31.3 de
la LOREG.”

No compartimos esta conclusién; como es sabido, a diferencia
de lo que ocurria con el sufragio censitario donde la inclusién en el cen-
so era un elemento constitutivo del voto, con un sufragio de caracter
universal la inscripciéon censal no es mas que una declaraciéon de que
la persona posee los requisitos necesarios para el ejercicio de ese de-

37. Como recuerda Juan Carlos Gavara de Cara, en este caso el Tribunal aplic6 como pa-
rametro la LOREG, norma que no estaba en vigor en el momento de aprobar la Ley Vasca
ni cuando se presenté el recurso de inconstitucionalidad, sin dar posibilidad a las partes
de que realizaran alegaciones a la luz de las condiciones basicas fijadas en la nueva nor-
ma; “La distribucion de competencias en materia electoral en el Estado de las Autonomias”,
Cuadernos de Derecho Publico, 22-23, cit., nota 150, pag. 60.
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recho. El individuo tiene asi “derecho” a estar inscrito en el censo y la
Administracion electoral tiene la obligacién de llevar a cabo la men-
cionada inscripcion. Si no lo hace, o si la realizada no se correcta, el per-
judicado tiene en su mano la posibilidad de instar las oportunas recti-
ficaciones a través de diferentes vias, administrativas y jurisdiccionales.?®

Pero no hay una relacion de causa-efecto, como deduce el Tribunal,
entre la posibilidad de que las Comunidades Auténomas elaboren y
mantengan el censo de electores para sus elecciones y que “dicho re-
quisito pudiera llegar a ser diversamente reconocido, respecto de un
mismo elector, para unas y otras elecciones”. Y es que el ejercicio del
derecho, y la propia titularidad, si esta diversamente reconocido para
unas y otras elecciones: hay electores en los comicios locales y al
Parlamento Europeo que no lo son ni en las elecciones autondémicas ni
en las generales, y ello por mandato de las normas sustantivas del de-
recho y no por ninguna cuestion relativa a su inscripcion en el censo.>®

No se entiende, por otra parte, que mientras el Tribunal Constitu-
cional admite la libertad de configuracién del Legislador autonémi-

38. Incluso se puede ejercer el sufragio a través de las certificaciones censales especificas
y por la acreditacién del “derecho a estar inscritos en el censo de la Seccion mediante la
exhibicién de la correspondiente sentencia judicial” (articulo 85 LOREG); véase al respec-
to la Instruccién de la Junta Electoral Central 7/2007, de 12 de abril, sobre la certificacion
censal especifica prevista en el articulo 85.1 de la LOREG.

39. Las leyes electorales autonédmicas establecen que son electores todos los que, gozan-
do del derecho de sufragio activo, tengan la condicién politica de andaluces, aragoneses,
asturianos, etcétera: articulo 2.1 de las leyes electorales de Andalucia, Aragén, llles Balears,
Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Le6n, Extremadura, Galicia, La Rioja, Madrid, Pais
Vasco, Principado de Asturias y Comunidad Valenciana y Canarias. La Ley Foral 16/1986,
reguladora de las elecciones al Parlamento de Navarra demanda como requisito que los
electores figuren inscritos en el Censo Electoral tnico correspondiente a cualquiera de los
municipios de Navarra (art. 3.1). A su vez, las exigencias para adquirir esa condicion poli-
tica vienen definidas en los respectivos Estatutos de Autonomia, que establecen como cri-
terio que se trate de ciudadanos espaifoles que, de acuerdo con las leyes generales del
Estado, tengan vecindad administrativa en cualquiera de los municipios de la comunidad
autonoma: articulo 3.1 del nuevo Estatuto de la Comunidad Valenciana, asi como de los
Estatutos de Castilla-La Mancha (el mismo precepto en la proposicion de reforma),
Extremaduray Galicia; 4.1 del nuevo Estatuto de Aragén, asi como de los de las Islas Canarias
(5 en la proposicién de reforma pendiente de aprobacion) y Cantabria; 5.1 de la Ley de
Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra y del nuevo Estatuto de
Andalucia; 6.1 de los Estatutos de Castilla y Ledn (articulo 7.1 en la proposicién de refor-
ma pendiente de aprobacion), La Rioja y Murcia; 7.1 de los Estatutos del Pais Vasco, del
Principado de Asturias y del nuevo Estatuto de Catalufia; 7.2 del Estatuto de Madrid, y 9.1
del nuevo Estatuto de llles Balears.
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co para introducir causas de inelegibilidad e incompatibilidad,* no
acepta su competencia para realizar y mantener un censo, que debe-
ra limitarse a declarar la condicién de elector y que Unicamente sera
de aplicacién en elecciones sobre las que la Comunidad tiene recono-
cidas amplias posibilidades de actuacion.

Sostiene el Tribunal que el riesgo para la igualdad “no queda-
ria suficientemente salvado con la existencia de una normativa esta-
tal aplicable en todo el territorio que regulase los requisitos para la
inscripcidon en el censo y los datos en él inscribibles, ni con la garan-
tia representada por una eventual revisién judicial de lo actuado por
las distintas administraciones, pues las normas generales no siempre
pueden predeterminar en su totalidad los criterios de los érganos
que las han de aplicar y, en lo que a la revision judicial se refiere, los
pronunciamientos judiciales versarian, en esta hipotesis de censos di-
versos, sobre inscripciones censales también distintas”.

No parece que el asunto sea tan complicado: la norma general
(la LOREG) si puede predeterminar, como en efecto hace en los arti-
culos 31 y siguientes, cobmo se forma el censo electoral y los recursos
gue caben ante el incumplimiento de sus previsiones; y los pronun-
ciamientos judiciales versaran, en cada caso, sobre la concreta ins-
cripciéon o falta de inscripcion sometida a enjuiciamiento.

El segundo ejemplo de exceso por parte de la LOREG es la fija-
cién de la campafa electoral y del dia de las elecciones.*’ De acuerdo
con su articulo 42, las elecciones “deberan celebrarse el dia quincua-
gésimo cuarto posterior a la convocatoria”; conforme al articulo 51.2
de la misma norma, la campafa electoral “dura quince dias”. Ambos
preceptos son de aplicacion a las elecciones autonémicas (Disposicion
Adicional Primera).

40.De acuerdo con la STC 40/1981, de 18 de diciembre, F. 1: “En una consideracion conclu-
siva de conjunto de este punto, cabe afadir que el tema que en el presente caso se ven-
tila guarda la mas estrecha conexién con el concepto de autonomia, el cual, con respecto
a las Comunidades Autéonomas, ha sido ya perfilado en anteriores Sentencias de este
Tribunal, por lo que no requiere ser aqui objeto de nueva valoracion.

41. Para un andlisis detallado y reciente, véase el trabajo de Emilio Pajares Montolio: “La
financiacion y la camparia electoral en los regimenes electorales autonémicos”, Cuadernos
de Derecho Publico, 22-23,..., pags. 239 y ss.
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Ya se ha comentado que una de las reformas estatutarias re-
sultado de los acuerdos entre las dos principales formaciones politi-
cas de ambito nacional tuvo como consecuencia que las comunida-
des afectadas por los pactos necesariamente celebrasen elecciones
autonoémicas el cuarto domingo de mayo cada cuatro afios; esta
restriccion ha empezado a caer con las reformas de los Estatutos
culminadas en los afios 2006 y 2007,%> de manera que la posibilidad
de elecciones anticipadas se amplia notablemente, pues cabe salvo
que esté en tramite una mocién de censura o que no haya transcu-
rrido un tiempo minimo desde la anterior disolucion (suele ser de
un ano).

No obstante lo anterior, y por mandato de la LOREG, las elec-
ciones se celebraran el dia 54 posterior a la convocatoria (no el 53 o
el 55) y la campanfa electoral tendra que durar 15 dias (no 14 6 16).

Si puede considerarse una condicién basica que la campafa elec-
toral tenga una duraciéon minima e, incluso, maxima, como sucede en
la Ley Organica de Referéndum,* no creemos que la inflexibilidad tem-
poral de la LOREG sirva para garantizar la igualdad entre los espafio-
les en el ejercicio del sufragio y si parece que merma de manera in-
justificada la capacidad del 6rgano que convoca las elecciones para,
sin menoscabo del derecho fundamental, acortar o alargar el proce-
so y, por tanto, modificar el dia de la votacién o para decidir la dura-
cion de la campana.

4. La configuracion estatutaria del sistema
y del procedimiento electoral autonémico

Como es conocido, el derecho de sufragio constituye uno de
los casos paradigmaticos de lo que el Tribunal Constitucional ha de-

42. Articulo 23 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana; 55 del Estatuto
de Autonomia de las llles Balears y 52 del Estatuto de Autonomia de Aragén. En la mis-
ma linea se insertan las Propuestas de reforma pendientes de tramitacién por las Cortes:
articulo 34 de la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias; articulo
37 de la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Castillay Ledn, y articulo 49
de la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha.

43. Segun el articulo 15.1 de esta Ley Organica, “la campafia no podra tener una duracién
inferior a diez, ni superior a veinte dias...”
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nominado “derechos fundamentales de configuracién legal”, para
referirse a los que necesitan para su plena eficacia la delimitacién por
el legislador.** S6lo un “minimo contenido” del derecho fundamen-
tal en cuestion gozaria de eficacia directa, necesitando de la inter-
vencion del legislador para la delimitacion de su objeto, contenido y
limites.*

No ofrece dudas que el ejercicio del derecho de sufragio re-
qguiere normas electorales y una administracién especifica que, de
acuerdo con la Constitucion, sélo la ley puede crear; dicha ley sera or-
ganica u ordinaria segun se trate de una norma reguladora del des-
arrollo del derecho o de su mero ejercicio.*

Parece, pues, que es indispensable la actuacién del legislador
electoral autondmico para que se pueda ejercer de manera eficaz
el derecho de sufragio en las elecciones a los Parlamentos de las
Comunidades Auténomas. Sin embargo, no ha sido asi ni el ambi-
to tedrico ni el plano practico, como lo demuestra el ejemplo sig-
nificativo del Parlamento de Cataluia, que ha sido elegido en och