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RESUMEN/ABSTRACT

El objetivo de este estudio es el andlisis de los efectos de las recientes reformas de los Esta-
tutos de Autonomia en el sistema electoral de las Comunidades Auténomas. En dichas reformas
se han introducido cuestiones sustanciales (por ejemplo, los debates electorales) y procedimen-
tales (mayorias cualificadas para reformar la ley electoral).

Los nuevos Estatutos reflejan una doble desconfianza: frente a las Cortes y la LOREG
debido al amplio contenido de normativa bésica en ella incluido pero también frente a los pro-
pios Parlamentos autonémicos, introduciendo en ellos contenidos propios de la ley electoral y
fijando unas mayorias muy cualificadas para la reforma de esta ley.

En suma, y merced a la extension del contenido basico de la LOREG, la regulacién elec-
toral en los Estatutos y la escasa innovacién normativa del Legislador autonémico, las leyes elec-
torales autonémicas son redundantes, reglamentarias, minimalistas y rigidas.

1 Pueden leerse aproximaciones previas a estas cuestiones en E! derecho de voto, Tecnos,
2003; «El derecho de sufragio en los regimenes electorales autonémicos», Cuadernos de
Derecho Piiblico, monogrifico sobre EI Régimen Electoral de las Comunidades Auténomas, 22-23,
2004, pp.. 173 y ss., y «Nuevos Estatutos de Autonomia con viejos sistemas electorales»,
Revista d"estudis autonomics i federals, n° 5, 2007, pp. 101 a 146.

2 «presno@uniovi.es»; «http://presnolinera.wordpress.com/»; «http://www.unioviedo. es
/constitucional /miemb /presno.htm».
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The porpoise of this paper is to analyze the effect on the recent reforms of the Autonomous Statutes
on the electoral system of the Autonomous Communities. These reforms have included material rules (for
example, electoral debates) and procedural rules (a qualify majority to approve the electoral bill).

The new Autonomous Statutes show a double mistrust. First, a mistrust against the Central
Parliament and its Electoral General Bill (LOREG), because of the strong regulation of this bill on the
regional elections. Second, a mistrust against the Parliament of the Autonomous Community, which is
tied up in two ways: a) fixing on the Autonomous Statute those topics that should be in an electoral
bill; b) through the «consensus trap», requiring a high majority to pass the electoral bill that will
produce no bill.

Because the extension of the General Electoral Bill (LOREG) and the Autonomous Statute
regulation on electoral matters and the small innovation through the regional autonomous system it is

clear that the Electoral Bills of the Autonomous Communities are redundant, too detail, minimalist and
inflexible.
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I. APROXIMACION CONTEXTUAL

Estas notas han sido redactadas pocos meses después de las elecciones
autondmicas de 22 de mayo de 2011, los octavos comicios electorales en trece
Comunidades Auténomas y en los ayuntamientos de toda Espafia, y algunas
semanas antes de las elecciones generales de 20 de noviembre, que daran ori-
gen a la X Legislatura. La escasa diferencia temporal que suele haber entre
estos procesos ha incidido en la acusada tendencia de valorar los autonémi-
cos como una suerte de primera vuelta de los estatales, cuestion ajena a lo
que aqui se pretende comentar pero que abunda en la conexién que, también
en el ambito juridico, existe entre unas y otras elecciones, y en la tendencia a
configurar los procesos electorales autonémicos, salvo los de las Comunida-
des articuladas a partir del articulo 151 de la Constitucion, como un todo y al
margen de la singularidad de cada territorio que el propio sistema autonoé-
mico presupone.3

Como es conocido, este enfoque homogeneizador surge con los albores
de nuestro Estado descentralizado, a través de los «Pactos Autondémicos», fir-
mados primero por Unién de Centro Democrético y el Partido Socialista
Obrero Espafiol, luego entre éste y el Partido Popular. Baste recordar los
«Acuerdos Autonémicos de 31 de julio de 1981», donde los signatarios convi-
nieron en que las elecciones a las asambleas legislativas de las Comunidades
Auténomas creadas por la via del articulo 143 debian celebrarse el mismo dia,
y la reforma, en 1991, de los Estatutos de Autonomia de esas Comunidades,
con el objeto de fijar la fecha de celebraciéon de las elecciones autonémicas «el
cuarto domingo de mayo cada cuatro afios» y, de esta manera, «evitar que los
comicios electorales se celebren en fechas que, sociolégicamente, se ha demos-
trado no potencian precisamente la asistencia a los Colegios Electorales, y, por
otra parte, el evidente cansancio que produce a los ciudadanos la convocato-
ria dispersa de distintas Elecciones en todo el territorio del Estado».4

Que estas reformas traen causa de los acuerdos entre los partidos mayo-
ritarios de implantacién nacional se manifiesta sin rubor en los propios tex-

3 Sobre esta cuestion véase, Antonio TORRES DEL MORAL: «Sistemas electorales y sistemas de
partidos en las Comunidades Auténomas», en EI Derecho electoral de las Comunidades Auté-
nomas. Revision y mejora, Luis GALvEz MuNoz (dir.), CEPC, Madrid, 2008, pp. 245y ss., y
Joan OLIVER ARAUJO: Los sistemas electorales autonémicos, Institut d'Estudis Autonodmics,
Barcelona, 2011, pp. 35y ss.

4 Exposicién de Motivos de la Ley Orgénica 7/1991, de 13 de marzo, de modificaciéon del
articulo 10.3 del Estatuto de Autonomia para Cantabria.
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tos legales 5 y ello no es mas que otra muestra, como recuerda el profesor
Garrorena Morales, de que «si las opciones del sistema electoral no son neu-
trales, tampoco lo seran las del derecho establecido»,® aunque, como explica
Enrique Guillén, ninguna ley electoral va a resultar ajena a los intereses de
los que la promueven por lo que la neutralidad debe ser planteada en una
dimensién rawlsiana, que impone un debate en el que deben primar solucio-
nes que presenten alternativas incluyentes para las opciones politicas.” Todo
ello sin olvidar que, en palabras de Ricardo Chueca, uno de los problemas
del derecho electoral estriba en que quienes elaboran las normas estan lla-
mados a ser en una parte relevante los directos obligados a cumplirlas.8

La lectura homogénea de los procesos electorales en las Comunidades
Auténomas del articulo 143 de la Constitucion se ha venido realizando
durante casi treinta afios y, como se verd en las paginas siguientes, no se ha
alterado en esencia con las reformas estatutarias llevadas a cabo en los ulti-
mos cinco en la Comunidad Valenciana, Aragén, Illes Balears, Castilla y
Leon, y Extremadura, aunque si debe resaltarse que con estas modificaciones
el Presidente de cada una de esas Comunidades adquiere plena capacidad
para dominar el «tempo» electoral, sin interferencias juridicas externas al

5 Asi, la Exposicién 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 procla-
macién de que los «partidos politicos con representacion parlamentaria ampliamente
mayoritaria tanto en las Camaras Legislativas del Estado Espafol como en la Asamblea
Regional de Murcia, han llegado a un acuerdo de modificacién de la Ley Organica 5/1985,
de 19 de junio, del Régimen Electoral General a fin de modificar los requisitos de la con-
vocatoria 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 Con-
sejo de Gobierno no tienen expresamente atribuida por el ordenamiento juridico la facul-
tad de disolucién anticipada».

En la Ley Foral 11/1991, de 16 de marzo, por la que se modifican determinados precep-
tos de la Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las elecciones al Parla-
mento de Navarra se afirma que de no producirse las mencionadas modificaciones «en lo
que se refiere a la fecha de celebracién de las elecciones, se producirfa un efecto no dese-
ado ni por las fuerzas politicas ni por la propia sociedad,...».

6 «Reforma y rigidez de la Ley Electoral en las Comunidades Auténomas», Revista General
de Derecho Constitucional, n° 4, octubre 2007, p. 6 en la versién electronica; también en Palo-
ma BicLino Camros: Nuevas expectativas democriticas y elecciones, Iustel, 2008.

7 «El sistema electoral del Congreso de los Diputados. Principios constitucionales y recien-
tes propuestas de reforma (Lo que nunca pudo haber sido y no fue)», Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, n® 92, 2011, p. 199.

8 En Ricardo CHUECA RODRIGUEZ y Juan Carlos GAVARA DE CARA: La reforma de la Ley Orgi-
nica del Régimen Electoral General, CEPC, Colecciéon Foro, n°® 25, 2011, p. 20.
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propio escenario politico autonémico. Por tanto, en estas Comunidades exis-
te ya plena libertad para apelar a las urnas y poner fin asi a una situacion de
inestabilidad parlamentaria o para confirmar y, en su caso, aumentar una
mayoria de gobierno, y al hacerlo se iniciard un nuevo ciclo institucional no
limitado a lo que seria el «término natural» de la Legislatura.

En suma, se ha ampliado a nueve el espectro de Comunidades Auténo-
mas que pueden decidir en qué momento se celebran las elecciones a las res-
pectivas Asambleas Legislativas, que ya no tendran que coincidir con las
elecciones locales ni efectuarse el cuarto domingo de mayo cada cuatro afios.
Parece 16gico pensar que si se realizan nuevas reformas estatutarias en las
demas Comunidades se generalizara esta facultad y, por tanto, serd menos
probable esa convocaria simultanea de comicios autonémicos.

Lo que si permanece, y en ello nos centraremos a continuacioén, es la
presencia, en el cuerpo normativo electoral autonémico, de una importante
cufia legislativa estatal: los 115 articulos de la Ley Organica del Régimen
Electoral General que, por mandato de su Disposiciéon Adicional Primera,
apartado 2, «se aplican también a las elecciones a las Asambleas Legislativas
de Comunidades Auténomas convocadas por éstas,...»).

En todo caso, y antes de entrar en materia, conviene recordar que, al
menos en este &mbito, Espafia no es diferente y, como explican Juan Carlos
Gavara de Cara y Francesc Valles Vives en su estudio comparado sobre Ale-
mania, Estados Unidos e Italia, «a pesar de la existencia de la competencia y
de la posibilidad de crear un régimen propio y diferenciado por parte de las
instituciones territoriales de los Estados compuestos, se tiende a homogenei-
zar la normativa en materia electoral, tanto por la influencia del régimen
aplicable a las instituciones centrales como por la existencia de principios o
criterios politicos y juridicos deducibles de la respectiva Constitucion federal
que inducen a dicha homogeneidad».

II. LA RAIZ PRECONSTITUCIONAL Y ESTATAL
DE LOS SISTEMAS ELECTORALES AUTONOMICOS

El punto de partida del derecho electoral espafiol, entendido como el
compuesto por las normas vélidas para el conjunto de las instituciones repre-

9 Los regimenes electorales territoriales en los Estados compuestos. Alemania, Estados Unidos e Ita-
lia; Congreso de los Diputados, Madrid, 2007, pp. 13 y 14.

ANUARIO JuripIicO DE LA Rioja 103



MIGUEL ANGEL PRESNO LINERA

sentativas, sean del Estado o de las entidades territoriales en las que se orga-
niza, se remonta a los afios de la transicion politica a la democracia; en con-
creto ala Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica y al Real Decre-
to-Ley sobre normas electorales, de 18 de marzo de 1977.10 La consolidacién
de este régimen se producira, primero, en la Constitucién; en segundo lugar,
en los Estatutos de Autonomia; luego arraigard en la jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional y, finalmente, en la Ley Orgéanica 5/1985, de 19 de
junio, de Régimen Electoral General (LOREG).11

Que el origen de este sistema se encuentra en las normas preconstitu-
cionales se evidencia con algunos ejemplos muy significativos: ya la Ley para
la Reforma Politica establecio la eleccién de un nimero de diputados al Con-
greso —350— que no ha variado en los 34 afios siguientes; lo mismo ha ocurri-
do con el mandato de que la eleccién habria de inspirarse en «criterios de
representacion territorial», a la que «se aplicardn dispositivos correctores
para evitar fragmentaciones inconvenientes de la Camara, a cuyo efecto se
fijaran porcentajes minimos de sufragios para acceder al Congreso» (Dispo-
sicion Transitoria Primera).12

No menos grafica es la Exposiciéon de Motivos del Decreto-Ley sobre
normas electorales, de 18 de marzo de 1977, donde se afirma que

GavAarA DE CARA es autor, ademas, del exhaustivo estudio La homogeneidad de los regime-
nes electorales autonémicos, Fundacion Giménez-Abad/CEPC, Madrid, 2007.

10 Al respecto, Antonio TORRES DEL MORAL: «Sistemas electorales y sistemas de partidos en
las Comunidades Auténomas»,..., pp.. 210y ss., y Joan OLIVER ARAUJO: ob. cit., pp. 51 y ss.

11 A propésito de la LOREG es de sumo interés la lectura del trabajo colectivo que ha
supuesto El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Textos del Informe y deba-
tes académicos; Consejo de Estado-CEPC, Madrid, 2009; sobre lo que «nunca pudo ser y no
fue», el sugerente estudio de Enrique GUILLEN LOPEZ: «El sistema electoral del Congreso
de los Diputados. Principios constitucionales y recientes propuestas de reforma (Lo que
nunca pudo haber sido y no fue)»,...; para un conocimiento de las reformas llevadas a
cabo en 2011 véase el trabajo conjunto de Ricardo CHUECA RODRIGUEZ y Juan Carlos
GAVARA DE CARA: La reforma de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General, ...

12 Véase, sobre la aprobacién de la Ley para la Reforma Politica, Benito ALaEz CORRAL: «La
Constitucién espaiiola de 1978: ;Ruptura o reforma constitucional?», Anuario de Derecho
Constitucional y Parlamentario, n® 9, 1997, pp. 161 y 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. Reflexio-
nes sobre el régimen electoral, Congreso de los Diputados, Madrid, 1997, pp. 521 y ss., y
Angel J. SANcHEz Navarro: Constitucion, igualdad y proporcionalidad electoral, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pp. 66 y ss.
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«determinado por la Ley para la Reforma Politica el niimero total de Dipu-
tados y Senadores, corresponde al presente Real Decreto-Ley la distribu-
cién de dicho ntmero entre las diferentes provincias espafolas. En cuanto
a los primeros se ha considerado conveniente asegurar un minimo inicial de dos
Diputados por provincia y dividir el resto de los Diputados en funcion de la pobla-
cion... De esta forma se suavizan en alguna medida los efectos de nuestra irregu-
lar demografia y se atiende a un mayor equilibrio territorial en la representacion...
El sistema electoral para el Congreso se inspira en criterios de representacion pro-
porcional con candidaturas completas, bloqueadas y cerradas, cuya presentacion se
reserva a los partidos y federaciones constitutivos de acuerdo con las normas
reguladoras del derecho de asociacién politica, a las coaliciones de estas fuer-
zas que pueden formarse por mera declaraciéon ante la Junta Electoral Cen-
tral, y a los propios electores que deseen promover candidaturas determinadas y no
de partido. La distribucion de escafios se realizard de acuerdo con la regla de
«D"Hondt» que resume en una sola operacién el funcionamiento del cocien-
te 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 fracciona-
miento de las representaciones parlamentarias. A esta misma finalidad, responde la
exclusion en la atribucion de escafios de aquellas listas de candidatos que no hubie-
ran obtenido, al menos, el 3 % de los votos emitidos en la circunscripcion».

En estas lineas aparecen ya las claves de boveda de nuestro vigente sis-
tema electoral estatal: a) el mapa, con un minimo de diputados por circuns-
cripcién;13 b) una distribucion de escafios que, paraddjicamente en un siste-
ma proporcional, «suaviza en alguna medida los efectos de nuestra irregular
demografia y atiende a un mayor equilibrio territorial en la representacion»;
¢) las candidaturas 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 elaboraciéon
del texto constitucional y con su incorporacion a la Norma Fundamental 4 se

13 Manuel MARTINEZ SOSPEDRA remonta el origen del minimo inicial de dos diputados a la
regulacién que hizo la Ley Organica del Estado, en 1966, al cambiar la redaccién primiti-
va del articulo 2 de la Ley de Cortes; véase su estudio sobre «El régimen electoral Valen-
ciano» en Cuadernos de Derecho Piiblico, 22-23 (Monografico sobre el régimen electoral de
las Comunidades Auténomas), 2004, p. 411.

14 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 Comi-
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convirtieron en algo indisponible para las Cortes Generales,!5 formando, en
expresion gréfica, nuestra «Constitucién electoral»,16 que tiene su ejemplo
mas acabado en el articulo 68, que fija el nimero maximo y minimo de dipu-
tados, el caracter del sufragio, la circunscripcién provincial, la proporciona-
lidad de la representacion, la duracién del mandato, los electores y elegibles,
y la franja temporal de celebracién de las elecciones.1”

Aqui estan los elementos del sistema electoral para el Congreso de los

Diputados, cuya articulaciéon procedimental se deja en manos del Legisla-
dor,18 que cuando se decidi6 a desarrollarlo admitié sin pudor que su reno-

15

16

17

18

106

sién de Asuntos Constitucionales y Libertades Ptblicas sobre el Anteproyecto de Consti-
tucion, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n® 108, pp. 4184 y ss. Puede con-
sultarse en http:/ /www.congreso.es (consultado el 19 de mayo de 2012) y en Constitucion
espafiola. Trabajos parlamentarios, Cortes Generales, Madrid, 1980, Tomo II, pp. 2236 y ss.;
véanse también las consideraciones incluidas en el estudio de Jordi SoLE Tura y Miguel
Angel Aparicio PErez: Las Cortes Generales en el sistema constitucional, Tecnos, Madrid,
1984; sobre esta cuestién: Miguel Angel PrEsNO LiNERA: «Crénica de una desproporcio-
nalidad anunciada», en Estudios sobre la Constitucién Espafiola: homenaje al profesor Jordi Solé
Tura, Congreso de los Diputados, 2008, Vol. 1, pp. 859-874.

Una postura critica con la incorporacién a la Norma Fundamental de numeras prescrip-
ciones electorales es la de Enrique ARNALDO ALCUBILLA en El cardcter dindmico del régimen
electoral espafiol, CEPC, Madrid, 2002, pp. 11 y ss.

Francisco CaamaNoO DomiNGUEZ: «Elecciones y Tribunal Constitucional. ;Una intersec-
cién no deseada?», Revista de las Cortes Generales, n° 41, 1991, p. 95.

«1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un maximo de 400 Diputados, elegi-
dos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, en los términos que establezca la
ley. 2. La circunscripcién electoral es la provincia. Las poblaciones de Ceuta y Melilla esta-
ran representadas cada una de ellas por un Diputado. La ley distribuira el ndmero total
de Diputados, asignando una representacién minima inicial a cada circunscripcién y dis-
tribuyendo los demads en proporcién a la poblacién. 3. La eleccién se verificara en cada cir-
cunscripcién atendiendo a criterios de representacién proporcional. 4. E1 Congreso es ele-
gido por cuatro afios. El mandato de los Diputados termina cuatro afios después de su
eleccién o el dia de la disolucion de la Camara. 5. Son electores y elegibles todos los espa-
foles que estén en pleno uso de sus derechos politicos. La ley reconocera y el Estado faci-
litara el ejercicio del derecho de sufragio a los espafoles que se encuentren fuera del terri-
torio de Espafia. 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 celebracién de las elecciones».

Miguel AZPITARTE SANCHEZ 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-
tacién a los cambios que impulsa y exige la experiencia de cada contienda electoral»;
véase su trabajo «La dimensién constitucional del procedimiento electoral», Teoria y Rea-
lidad Constitucional, n° 11-12, 2002-2003, pp. 425 y ss.; en concreto p. 443.
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vacién no era en modo alguno radical, «debido a que el propio texto consti-
tucional acogi6 los elementos esenciales del sistema electoral contenidos en
el Real Decreto-Ley» (Exposicion de motivos de la LOREG).

Los propios Estatutos de Autonomia de las Comunidades del articulo
151 no fueron ajenos a esta influencia de la normativa electoral estatal y nos
encontramos con remisiones tan explicitas como la del anterior articulo 28.2
del Estatuto de Autonomia de Andalucia, que se encomendada al «mismo
sistema que rija para las elecciones al Congreso de los Diputados».1? Ade-
mas, como es sabido, los primeros procesos electorales autonémicos se des-
arrollaron, en lo no previsto en las disposiciones transitorias de los Estatutos,
de acuerdo con la normativa que regulaba las elecciones al Congreso de los
Diputados, que no era otra que la del Decreto-Ley de 1977.

Pero ademads de estas remisiones expresas, todos los sistemas electora-
les autonémicos, tanto los de las Comunidades del articulo 151 como 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 minimo de diputados por cir-
cunscripcién; b) una distribucién proporcional de escafios, que «asegure,
ademds, la representacion de las distintas zonas del territorio»,20 lo que
viene exigido constitucionalmente en el articulo 152.1 para las Comunida-
des del articulo 151; c) las candidaturas de listas cerradas y bloqueadas; d)
la férmula electoral «D"Hondt»; e) la barrera electoral, y f) la voluntad deci-
dida de corregir el «excesivo fraccionamiento de las representaciones parla-
mentarias».

No menos gréfica ha sido la jurisprudencia del Tribunal Constitucional;
primero ha recordado el origen preconstitucional del derecho 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 Constitucién, pues confec-
cionar parcialmente la Ley Electoral significa modificar sélo parcialmen-

19 Véase el comentario de Agustin Ruiz RoBLEDO: «El régimen electoral de Andalucia», Cua-
dernos de Derecho Piiblico, 22-23,..., p. 354.

20 A titulo de ejemplo, en el Pais Vasco cada circunscripcién elige el mismo ntimero de dipu-
tados (25); en Catalufia no ha variado el reparto de escafios por circunscripcién desde 1980
(85 Barcelona, 18 Tarragona, 17 Girona y 15 Lleida) y en Andalucia se garantiza estatuta-
riamente que ninguna provincia tendra mas del doble de parlamentarios que otra.
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te, a través de una Ley Orgénica, el Real Decreto-ley 20/1977» (STC
72/1984, EF. 5).21

Luego el Tribunal ha avalado una «institucionalizacién racionalizada»
del sistema electoral estatal y autonémico; en una sentencia dictada al dia
siguiente de la publicacion en el Boletin Oficial del Estado de la LOREG, y,
precisamente, a propésito de unas previsiones estatutarias, sostiene (STC
75/1985, de 21 de junio, F. 5),22 que

«ni la Constitucién ni en este caso el Estatuto catalan, han pretendido, en
efecto, introducir, agotando la regulacién de la materia, un sistema «puro»
de proporcionalidad,... La proporcionalidad es, mds bien, una orientacién
o criterio tendencial, porque siempre, mediante su puesta en practica, que-
dard modulada o corregida por multiples factores del sistema electoral,
hasta el punto que puede afirmarse que cualquier concrecién o desarrollo
normativo del criterio, para hacer viable su aplicacion, implica necesaria-
mente un recorte a esa «pureza» de la proporcionalidad abstractamente
considerada.

En nuestro ordenamiento, algunos de estos recortes ya aparecen
impuestos por la propia Constitucién, pues en lo que se refiere a la elec-
cion del Congreso de Diputados, el apartado 1 de su art. 68, al regular la
composicién de la Cdmara, implica una evidente restriccién al despliegue
de la proporcionalidad, que ciertamente serd mayor o menor, pero que se
producird en cualquier caso, segtin decida el legislador ir ampliando
desde el nimero minimo (300) hasta el nimero maximo (400) de Diputa-
dos que el precepto sefala, y esta restriccion adquiere mas entidad si se
tiene en cuenta que, segun el apartado 2 del mismo articulo, el niimero
total de Diputados por el que se opte habrad de distribuirse entre las pro-
vincias, a las que se determina como circunscripciones electorales, junto a
la necesidad de atribuir un nimero minimo inicial de escafios a cada una
de ellas».

21 Sobre esta doctrina jurisprudencial, véase el estudio, ya citado, de Angel SANCHEZ NAVA-
RRO: Constitucion, igualdad y proporcionalidad electoral...y, en fechas mas recientes, Juan Car-
los Gavara DE CARA: «Los regimenes electorales autonémicos como sistemas proporcio-
nales», Cuadernos de Derecho Piiblico, n° 22-23,..., pp. 205 y ss.; en especial, pp. 232 y ss.

22 A propésito de esta jurisprudencia, Gregorio CAMARA VILLAR: «Sobre la proporcionali-
dad como criterio y limite constitucional del sistema electoral espafiol», El sistema electoral
a debate. Veinte afios de rendimientos del sistema electoral espaiiol (1977-1997), Edicién a cargo
de Juan Montabes, CIS, Madrid, 1998, pp. 205 y ss.
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Ya se ha apuntado que, junto a estos condicionamientos, en el vigente
sistema electoral de las Comunidades del articulo 143 han desempefiado un
papel muy relevante los acuerdos entre los dos principales partidos politicos
con implantacién estatal: primero los firmados por Unién de Centro Demo-
cratico y el Partido Socialista Obrero Espafiol; luego entre éste y el Partido
Popular.23 Hablamos, en primer lugar, de los «Acuerdos Autonémicos de 31
de julio de 1981»,24 suscritos por «el Gobierno de la Nacién y el partido que
lo sustenta [UCD], junto con los representantes del Partido Socialista Obrero
Espafiol» (Predmbulo) y que incluyeron los «Acuerdos politico-administrati-
vos»,25 los «Acuerdos econdémico-financieros», el Anteproyecto de Ley del
Fondo de Compensacion Interterritorial y el Anteproyecto de Ley Orgénica
de Armonizacién del Proceso Autonémico.

En relacién al asunto que nos ocupa, en estos Acuerdos se decidi6 que
la provincia seria la circunscripcion electoral en las Comunidades Auténo-
mas cuyos Estatutos todavia no habian sido aprobados, con las excepciones
de los archipiélagos canario y balear, donde seria la isla.26 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 cir-
cunscripciones de mayor y menor poblacién.??

23 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, pp. 97 y ss.

24 Pueden consultarse en la pagina de la «Biblioteca virtual Miguel de Cervantes», en con-
creto en: «http://www.cervantesvirtual.com/servlet/SirveObras/013713077889448085
40035/index.htm?proced=boletin_historia_41» (consultada el 19 de mayo de 2012); tam-
bién en Acuerdos Autonémicos 1981, Presidencia del Gobierno, Madrid, 1981, pp. 9 y ss.

25 En los «Acuerdos politico-administrativos» se incluyeron previsiones de extraordinaria
relevancia para la articulacién del Estado: asi, ademas del «mapa autonémico», la elabo-
racién y tramitacioén de los Estatutos de Autonomia, las competencias, las cuestiones rela-
tivas a los 6rganos de representaciéon y gobierno de las Comunidades Auténomas y las
Diputaciones Provinciales, los criterios basicos y el calendario de transferencias,...

26 Véase Joan OLIVER ARAUJO: «Circunscripcién electoral y elecciones autonémicas», en F.
PAU i VALL (coord.), Parlamento y sistema electoral. VI Jornadas de la Asociacién Espafiola de
Letrados de Parlamentos, Pamplona, Aranzadi, 1999, p. 210.

27 «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 sefialado en el punto 1.° del niimero 8, en relacion con
los Estatutos de Catalufa, Pais Vasco, Galicia y Andalucia, en los Estatutos de las demaés
Comunidades se estableceran mecanismo que posibiliten la celebracién de sus elecciones
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En una segunda fase, que culminé en el mes de marzo de 1991, se con-
creté uno de estos compromisos mediante una significativa reforma de los
Estatutos de Autonomia aprobados a partir del articulo 143 de la Constitu-
cién, con el objeto de fijar la fecha de celebracion de las elecciones autonémi-
cas «el cuarto domingo de mayo cada cuatro afios» y, de esta manera, «evi-
tar que los comicios electorales se celebren en fechas que, sociolégicamente,
se ha demostrado no potencian precisamente la asistencia a los Colegios Elec-
torales, y, por otra parte, el evidente cansancio que produce a los ciudadanos
la convocatoria dispersa de distintas Elecciones en todo el territorio del Esta-
do» (Exposicion 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 autonomia que supone para
un sistema parlamentario de gobierno la predeterminacién absoluta de la
fecha de celebracion de las elecciones.

En teoria, el objetivo de esta reforma es facilitar la plena participacién
de los ciudadanos en los procesos electorales autonémicos. Ahora bien, los
impulsores directos son los propios partidos politicos mayoritarios de ambi-
to estatal, que con facilidad trasladaron su criterio a las Asambleas Legislati-
vas autondmicas, pues no en vano tenian en ellas amplia mayoria. Incluso el
propio Legislador hace constar expresamente esta circunstancia en la Expo-
sicién de Motivos de alguna de las Leyes Organicas de reforma de los Esta-
tutos de Autonomia.?8

en una misma fecha. Dicha fecha se situara para las primeras elecciones entre el 1 de febre-
ro y 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 proyecto de Estatuto, la correc-
cién territorial entre las circunscripciones con menor y mayor censo electoral oscilara
entre 1 aly1a275. 6°Enlas Comunidades Auténomas uniprovinciales, la provincia
serd la circunscripcion electoral tinica, a menos que sus fuerzas politicas con representa-
cién en las Cortes Generales convengan otra cosa por unanimidad. En las Comunidades
Auténomas pluriprovinciales la circunscripcién electoral serd la provincia. 7.° En el caso
de Canarias y Baleares, los Partidos firmantes tratardn de llegar a un acuerdo, y caso de
no conseguirlo, la circunscripcién electoral sera la isla...»

28 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 procla-
macion de que los «partidos politicos con representacién 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 con-
vocatoria 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 Con-
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Declaraciones similares, en las que se realza el protagonismo de las for-
maciones politicas en la reforma electoral y la importancia que ésta reviste
para aquéllas, se pueden encontrar también en las modificaciones efectuadas
en las leyes electorales autonémicas.??

Nos encontramos asi ante un nuevo supuesto de orientacion y direccién
de la politica legislativa llevada a cabo por los partidos mayoritarios dirigida
a transferir al terreno juridico las decisiones tomadas por dichas formaciones,
adaptando «las normas al nivel de implantacién social de las formaciones
politicas mayoritarias» (Exposicion de Motivos de la Ley 4/1995, de 21 de
marzo, de modificacién de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la
Comunidad Auténoma de las Illes Balears). Asi, los partidos de dmbito
nacional inician y completan el ciclo legislativo, actuando como demandan-
tes de una modificacion legislativa y como oferentes capaces de satisfacer esa
necesidad.

sejo de Gobierno no tienen expresamente atribuida por el ordenamiento juridico la facul-
tad 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 tales procesos [electorales] debe ser cuidadosamente sopesada por los parti-
dos para remover los obstaculos que dificulten el ejercicio pleno del derecho.». Por su
parte, en la Exposicién de Motivos de la Ley Organica 7/1991, de 13 de marzo, de modi-
ficacion del articulo 10.3 del Estatuto de Autonomia para Cantabria se puede leer que
«uno de los objetivos primarios que ha sido planteado por la mayoria de los Partidos Poli-
ticos [sic] es el de lograr mecanismos que favorezcan la libre expresion del derecho fun-
damental de sufragio, estimulando la plena participacién politica de los ciudadanos en los
procesos electorales.».

29 Asi, enlaley que reforma la legislacién electoral de la Regién de Murcia se reproduce tex-
tualmente 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 determina-
dos 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 modificacio-
nes «en lo que se refiere a la fecha de celebracion de las elecciones, se produciria un efec-
to 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 modificacién del limite
minimo para la atribucién de escanos en «una légica adaptacién de la Ley a nivel de
implantacién social de las fuerzas politicas (sic) y la biisqueda de la maxima eficacia en la
actuacion del Parlamento. Esta ultima diccion se reproduce literalmente, casi tres afios
después, en la Exposicion de Motivos de la Ley 4/1995, de 21 de marzo, de modificacién
de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares: «Una légica adaptacién de la ley electoral al nivel de implantacién social de las
fuerzas politicas...».
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No debe extrafar el protagonismo de las formaciones politicas domi-
nantes en ese momento,3? que tratan de establecer en el proceso constituyen-
te 0, en nuestro caso, «estatuyente» los cimientos para asegurarse un futuro
politico e institucional en el sistema que se esta gestando, para lo que, junto
con su propia capacidad de supervivencia, serd determinante la configura-
cién que se otorgue al sistema electoral.31

Si reparamos de forma puntual en lo que ha venido ocurriendo en los
sucesivos procesos electorales autonémicos vemos el alto grado de continui-
dad en el ejercicio del poder que ha existido en un buen ntimero de Comu-
nidades, hasta el punto de que una misma formacién politica ha conseguido
gobernar, en solitario o en coalicién, durante la mayoria o, incluso, la totali-
dad de las Legislaturas.32 Esta escasa alternancia serfa una de las razones
principales para explicar las escasas transformaciones que han experimenta-
do las normas electorales autonémicas si admitimos que los cambios en un

30 Sobre la nada inocente interaccién entre el sistema politico y el electoral véase el estudio
de Giovanni Sartorr: Comparative Constitutional Engineering. An Inquiry into Structures,
Incentives and Outcomes, Macmillan, Londres, 1994; incide en esta cuestion Angel Garro-
rena Morales: «Reforma y rigidez de la Ley electoral en las Comunidades Auténomas»,...

31 Véanse al respecto las consideraciones de Konrad HESSE en Grundziige des Verfassungs-
rechts der Bundesrepublik Deutschland, C. F. Miiller Verlag, Heidelberg, 1995, pp. 10 y ss.

32 Son ejemplos bien conocidos el Partido Nacionalista Vasco en Euskadi (todas las Legisla-
turas salvo la presente); Convergencia i Unio en Catalufa (siete Legislaturas contando la
actual); el Partido Socialista Obrero Espafiol en Castilla-La Mancha y Extremadura (todas
las Legislaturas hasta las elecciones del 22 de mayo de 2011) y Andalucia (todas las Legis-
laturas), y el Partido Popular en Castilla-Leén (desde el afio 1991), Madrid, Murcia, la
Comunidad Valenciana o La Rioja (desde 1995).

Para un analisis comparativo, aunque no actualizado, véanse los trabajos Las elecciones
autondmicas en Espafia, 1980-1997, Edicion a cargo de Manuel Alcdntara y Antonia Marti-
nez, CIS, Madrid, 1998; EI sistema electoral a debate. Veinte arios de rendimientos del sistema
electoral espariol (1977-1997), Edicién a cargo de Juan Montabes, CIS, Madrid, 1998. Pueden
verse también los analisis que se publican en el Informe de las Comunidades Auténomas, diri-
gido por Joaquin TorNos, Institut de Dret Piblic, Barcelona.

Una exposicién comentada de la normativa electoral autonémica esta incluida en el niime-
ro monografico, ya citado, de Cuadernos de Derecho Piiblico, n® 22-23,..., a cargo de Miguel
Angel GARcia HERRERA (Pais Vasco), Joan MARCET (Catalufa), José Antonio PORTERO (Gali-
cia), Agustin Ruiz RoBLEDO (Andalucia), Alberto ARCE (Asturias), Jestis CoroNA (Canta-
bria), Juan A. MuRNoz (La Rioja), Luis GALvEZ (Murcia), Manuel MARTINEZ SOSPEDRA
(Comunidad Valenciana), Ricardo CHUECA (Aragén), Tomds VipaL (Castilla-La Mancha),
Fernando Rios (Canarias), Martin RazQuin (Navarra), Maria Dolores GONZALEZ (Extrema-
dura), Joan OLIVER (Illes Balears), Emilio PajarRes (Comunidad de Madrid) y Oscar SAN-
cHEz (Castilla y Leén). Un analisis sistematico en Joan OLIVER ARAUJO: ob. cit., pp. 105 y ss.
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sistema electoral no los determinan los actores politicos sino los electores.33
Ahora bien, también tenemos algtin ejemplo de que cuando ha sido necesa-
rio para mantener una mayoria de gobierno los actores politicos, y no los
electores, han activado los cambios oportunos.34

En suma, si los procesos electorales estdn destinados a producir tres
efectos (expresar la representatividad politica, ofrecer legitimacién y generar
gobiernos)35 parece bastante claro que en las Comunidades Auténomas espa-
fiolas han sido eficaces en el otorgamiento de legitimacién a los nuevos pode-
res politicos de ambito territorial pero sobre todo, y de manera muy sobresa-
liente, en la escasa alternancia politica que ha habido en, al menos, la mitad
de las Comunidades.

III. LA CONCURRENCIA DE COMPETENCIAS ESTATALES
Y AUTONOMICAS SOBRE EL DERECHO ELECTORAL
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El ejercicio del derecho de voto en los procesos electorales autonémicos
también forma parte del objeto del derecho fundamental de participacién
politica reconocido en el articulo 23 de la Constitucién.3¢ Por este motivo la
regulacién de sus elementos esenciales esta reservada a la ley orgénica (arti-
culo 81.1 CE), lo que es compatible con «la regulacién 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 autonémica como resultado de
dos llamadas constitucionales: la del articulo 81.1 (para la concrecién de la
definicion abstracta del derecho del articulo 23) y la contenida en el articulo

33 Ricardo CHUECA: La reforma de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General,..., p. 21.

34 Es sabido que con la rebaja previa del 5 al 3% en la barrera electoral vasca se consigui6,
en las elecciones de 13 de mayo de 2001, el acceso a la Camara de una formacién (Esquer
Batua) que ya formaba parte del Gobierno vasco y que con la primera barrera no habria
conseguido escafios

35 Véase al respecto el temprano trabajo de Francesc de CARRERAS y José Maria VALLEs: Las
elecciones, Blume, Barcelona, 1977, pp. 19 y ss.

36 Nos ocupamos de ello en El derecho de voto,... , pp. 106 y ss.
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149.1.1° (las condiciones basicas que garanticen la igualdad en su ejercicio).
Pero también las Comunidades Auténomas tienen competencias propias en
este dambito: la Constitucién les encomienda la eleccion de «una Asamblea
Legislativa, elegida por sufragio universal, con arreglo a un sistema de repre-
sentacion proporcional que asegure, ademas, la representacion de las diver-
sas zonas del territorio» (articulo 152.1); por su parte, el articulo 148.1.1° per-
mite a las Comunidades asumir competencias exclusivas en la organizaciéon
de las instituciones de autogobierno y los Estatutos respectivos contienen,
como se verd mas adelante, una prevision detallada del procedimiento de
elecciéon de su Parlamento.

En suma, nos encontramos con dos competencias exclusivas: por una
parte, la del Estado para regular tanto el desarrollo del contenido esencial del
derecho de sufragio como las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de todos los espafioles en el ejercicio de este derecho; por otra parte, la de las
Comunidades Auténomas para legislar el modo de eleccién de su Asamblea
representativa, sin vulnerar el desarrollo de los elementos esenciales del
derecho fundamental llevado a cabo por la ley orgéanica, respetando las «con-
diciones basicas que [garantizan] la igualdad en su ejercicio, dictadas por el
Estado en virtud del articulo 149.1.1° de la Norma Fundamental» (STC
154/1988, de 21 de julio, F. 3), las previsiones del articulo 152 sobre propor-
cionalidad y representacion de las distintas partes del territorio y lo dispues-
to en el respectivo Estatuto de Autonomia.

Ahora nos interesa insistir en el limite que suponen las «condiciones
bésicas», que ni son unas bases susceptibles de desarrollo legislativo autoné-
mico ni tampoco, por su propio caracter «basico», pueden representar un
contenido acabado del derecho en cuestion.3” Debe de tratarse de unos requi-
sitos necesarios para la finalidad a la que estan destinados: la igualdad de los
espafioles en el ejercicio del derecho de sufragio en el contexto de un Estado
descentralizado 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

37 Para una amplia panordamica doctrinal sobre el sentido del articulo 149.1.1%, véase Miguel
Angel CaBELLOS EsPIERREZ, Distribucion competencial, derechos de los ciudadanos e incidencia
del derecho comunitario, CEPC, Madrid, 2001; sobre el significado constitucional del pre-
cepto véase el estudio de Javier BARNESs: Problemas y perspectivas del articulo 149.1.1° de la
Constitucion espafiola, Institut d"Estudis Autonomics, Barcelona, 2004; en particular, sobre
el alcance de su aplicacién al derecho de sufragio, Juan Carlos GAVARA DE CARA: ob. cit.,
pp-- 36 y ss. y Joan OLIVER ARAUJO: ob. cit., pp. 54 y ss.
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mandato de equivalencia sustancial o en el resultado, atin cuando las regu-
laciones juridicas no sean idénticas. La interpretacion también debera ser
estricta en lo que se refiere a la extension de la competencia desde la regula-
cién del ejercicio de los derechos a la de las instituciones conexas; de no ser
asi, se podrian extender sin limites y por conexiones amplias las competen-
cias exclusivas del Estado.38 Y eso, afladimos nosotros, es lo que ha ocurrido
de manera significativa con el procedimiento electoral en instituciones como
el censo electoral o las competencias de las Juntas Electorales.

En el &mbito que nos ocupa, las condiciones basicas estan recogidas en
la LOREG, si bien el legislador organico no ha precisado3? qué preceptos tie-
nen ese caracter, pues lo que hace en la Disposicién Adicional Primera, apar-
tado 2, es sefialar que «en aplicacion de las competencias que la Constitucién
reserva al Estado se aplican también a las elecciones a Asambleas Legislati-
vas de Comunidades Auténomas convocadas por éstas, los siguientes arti-
culos del Titulo I de esta Ley Organica: 1 al 42; 44; 44bis; 45; 46.1,2,4,5,6y
8;47.4;49; 51.2 y 3; 52; 53; 54; 58; 59; 60; 61; 62; 63; 65; 66; 68; 69; 70.1 y 3; 72;
73;74; 75; 85; 86.1; 90; 91; 92; 93; 94; 95.3; 96; 103.2; 108.2 y 8; 109 a 119; 125 a
130; 131.2; 132; 135 a 152».

Lo anterior significa que, en términos cuantitativos, 115 de los articulos
de la LOREG son aplicables, en todo o en parte, a las elecciones a las Asam-
bleas Legislativas de Comunidades Auténomas. Pero algunos lo serdan en
tanto concrecién del derecho fundamental de participaciéon politica (por
ejemplo, el articulo 2 sobre la titularidad del derecho, o el 44 sobre los legiti-
mados para presentar candidaturas), mientras que otros lo serdn como con-
diciones bésicas que garantizan la igualdad. La cuestién estriba en diferen-
ciar entre unos y otros y verificar que los segundos son efectivamente
imprescindibles para la finalidad a la que estan destinados y, ademas, per-
miten 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 dmbito de las condiciones basicas o al del

38 Estudios sobre Derecho estatal y autondmico, Civitas, Madrid, 1986, p. 175 y 176.

39 Miguel Angel CaBELLOS ESPIERREZ explica el sentido de esta obligacién en su estudio
Distribucién competencial, derechos de los ciudadanos e incidencia del derecho comunitario,...,
p. 119.

40 Miguel Angel CABELLOS ESPIERREZ: 0b. cit., p. 209.
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Legislador autonémico, no existiendo otro titulo estatal que pueda funda-
mentar la titularidad de la competencia, deben existir razones de peso para
sustraer al Legislador autondmico la posibilidad de dictarla, motivos que en
cualquier caso deberian justificarse con particular vigor. Tampoco es admi-
sible una legislacion seudoarmonizadora al amparo del articulo 149.1.1%, con
el pretexto de evitar una divergencia normativa en las diferentes Comuni-
dades Auténomas.#1

En definitiva, las limitaciones derivadas de las condiciones bdsicas
deben interpretarse de manera restrictiva cuando se trata de legislar sobre los
procesos electorales autonémicos pues no en vano estan en juego dos princi-
pios estructurales de nuestro Estado: el democratico y el de autonomia poli-
tica, intimamente imbricados en la elecciéon de los 6érganos de representaciéon
politica de la Comunidad Auténoma. Y es que en un Estado con un nivel de
descentralizacion politica «federal» como el espafiol, los procedimientos de
seleccion de los érganos autondémicos de representacién politica deben ser
generados, respetando las condiciones basicas de igualdad, por los propios
poderes de la Comunidad, dotando asi al sistema de las mayores dosis de
autorreferencialidad (autogobierno).

Otra cosa es que como resultado del ejercicio de esa facultad de dispo-
sicion del Legislador autonémico, y por diversos motivos sobre los que se
volvera mas adelante, las regulaciones resultantes acaben reproduciendo en
mayor o menor medida el modelo electoral disefiado por el Legislador
«Federal» para las instituciones representativas centrales, como sucede en
Estados Unidos, la Reptblica Federal de Alemania o, en un Estado con
menor grado de descentralizacién politica, Italia.42

Tanto en el sistema constitucional estadounidense como en el alemén la
competencia legislativa electoral pertenece 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 federa-
dos puedan legislar al margen de los preceptos constitucionales que consa-
gran el derecho de sufragio como un derecho fundamental de todos los ciu-
dadanos que debe ser ejercido en condiciones de igualdad. En palabras
histéricas, «como estdndar constitucional basico, la cldusula de proteccién

41 Véase al respecto Gerardo Rurz-Rrco Ruiz: Los limites constitucionales del Estado autondmi-
co, CEPC, Madrid, 2001, p. 162.

42 Juan Carlos Gavara DE CARA y Francesc VALLES VIVES: Los regimenes electorales territoria-
les en los Estados compuestos. Alemania, Estados Unidos e Italia; Congreso de los Diputados,...
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equitativa exige que los escafios en las dos cdmaras de los Estados deben
asignarse... con una representacion igualitaria de todos los ciudadanos,
vivan donde vivan» (Reynolds v. Sims, 377 US 533, de 15 de junio de 1964).43

Sin ignorar las diferencias entre estos modelos federales y el «modelo
federal espafiol», y el distinto sistema general de reparto de competencias,
esas diferencias no justifican que en Espafia la cldusula de igualdad —las con-
diciones basicas que la garantizan en el ejercicio del sufragio— tenga un con-
tenido esencialmente mayor al que desempefia en los sistemas aleman y esta-
dounidense,#* donde la introduccién de instrumentos garantizadores por
parte de la legislacion federal para vincular a los legisladores de los Estados
miembros deberd motivarse y encontrara su razon constitucional de ser en el
ejercicio en condiciones de igualdad de la participacién politica como con-
crecion del principio democratico.

En Alemania la clausula de igualdad no habilita al Legislador federal
para que apruebe condiciones que la aseguren en las elecciones de cada Esta-
do (articulo 28.1. de la Ley Fundamental),4> sino que es un mandado dirigi-
do a los parlamentos federados. Sirve como un criterio transversal para con-
trolar los elementos que forman el sistema electoral de cada Estado, pero no
para comparar los de unos y otros (BVerfGE 69, 92).46

43 «http:/ /laws.findlaw.com/us/377/533.html» (consultada el 19 de mayo de 2012); parte
del contenido de ésta y otras cinco sentencias de la misma fecha resultaron acogidos en la
Voting Rights Act, de 1965.

44 Sobre el sistema electoral aleman véase, por ejemplo, Hans MEYER: Wahlsystem und Ver-
fassungsordnung. Bedeutung und Grenzen wahlsystematischer Gestaltung nach dem Grundge-
setz, Metzner Verlgag, Frankfurt, 1973; sobre el estadounidense, Alessander Keyssar: The
Right to vote. The contested history of democracy in the United States, Basic Books, Nueva York,
2000, e IssacHAROFF/KARLAN /PI1LDEs: The Law of Democracy. Legal Structure of the Political
Process, Foundation Press, 2002; GAVARA y VALLEs incluyen una amplia bibliografia: Los
regimenes electorales territoriales en los Estados compuestos..., pp.. 433 y ss.

45 «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 Fun-
damental. En los Estados federados, distritos y municipios, el pueblo deberd tener una
representacion 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 ele-
gido podra actuar la asamblea municipal».

46 Disponible en http://sorminiserv.unibe.ch:8080/tools/Alnfo.exe (consultada el 19 de
mayo de 2012); en la doctrina, véase el estudio de Michael WiLp: Die Gleichheit der Wahl.
Dogmengeschichtliche und systematische Darstellung, Duncker & Humblot, Berlin, 2003.
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Aunque en Espafia si hay una habilitacién al Legislador estatal, la fun-
cion que debe cumplir el articulo 149.1.1° es similar: no demanda una identi-
dad de posiciones juridicas, sino una equivalencia sustancial, atin cuando las
regulaciones juridicas no sean idénticas; por este motivo, como veremos con
mas detalle enseguida, el sistema espanol, de manera similar al alemdn, tam-
bién permite al Legislador autonémico seleccionar la concreta férmula de
caracter proporcional, fijar el niimero y tamafo de las circunscripciones o
decidir si establece la barrera electoral.

En consecuencia, los preceptos de la LOREG de aplicacién a las eleccio-
nes autondémicas que no contengan desarrollo de elementos esenciales del
derecho de sufragio ni condiciones basicas que aseguren la igualdad de los
espafioles en el ejercicio del sufragio en aquellos procesos constituirdn exce-
sos de dicha Ley Organica; a titulo de ejemplo, y sin &nimo de exhaustividad,
constituyen extralimitaciones la prohibicién de que las Comunidades Aut6-
nomas puedan gestionar el censo electoral para las elecciones a su Asamblea
Legislativa, asi como la fijacién del dia de la eleccién y de la duracién de la
campana electoral.

Sobre la primera cuestion se pronuncié el Tribunal Constitucional a
resultas del recurso interpuesto por el Presidente del Gobierno contra diver-
sos preceptos de la Ley 28/1983, de 25 de noviembre, de Elecciones al Parla-
mento Vasco (STC 154/1988, de 21 de julio)».47

El Tribunal declaré 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 electo-
ral», viene a desconocer la existencia de un censo nacional de electores y a
propiciar, en la misma medida, una plena desconexién entre dicho censo y
el utilizable en las elecciones al Parlamento Vasco, situacién que no es con-
ciliable con la exigencia que, en este dmbito, deriva del articulo. 149.1.1 de
la Constitucion y que ha sido recogida en el articulo 31.3 de la LOREG».

47 Como recuerda Juan Carlos GAVARA DE CARA, en este caso el Tribunal aplicé como para-
metro la LOREG, norma que no estaba en vigor en el momento de aprobar la Ley Vasca
ni cuando se present6 el recurso de inconstitucionalidad, sin dar posibilidad a las partes
de que realizaran alegaciones a la luz de las condiciones bésicas fijadas en la nueva norma;
«La distribucién de competencias en materia electoral en el Estado de las Autonomias»,
Cuadernos de Derecho Piiblico, 22-23, cit., nota 150, p. 60.
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No compartimos esta conclusién; como es sabido, a diferencia de lo que
ocurria con el sufragio censitario donde la inclusién en el censo era un ele-
mento constitutivo del voto, con un sufragio de cardcter universal la inscrip-
cién censal no es mas que una declaracién de que la persona posee los requi-
sitos necesarios para el ejercicio de ese derecho. El individuo tiene asi
«derecho» a estar inscrito en el censo y la Administracion electoral tiene la
obligacién de llevar a cabo la mencionada inscripcién.#8 Si no lo hace, o si la
realizada no se correcta, el perjudicado tiene en su mano la posibilidad de
instar las oportunas rectificaciones a través de diferentes vias, administrati-
vas y jurisdiccionales.4?

Pero no hay una relacién de causa-efecto, como deduce el Tribunal,
entre la posibilidad de que las Comunidades Auténomas elaboren y man-
tengan el censo de electores para sus elecciones y que «dicho requisito pudie-
ra 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 titula-
ridad, si esta diversamente reconocido para unas y otras elecciones: hay elec-
tores en los comicios locales y al Parlamento Europeo que no lo son ni en las
elecciones autondmicas ni en las generales, y ello por mandato de las normas
sustantivas del derecho y no por ninguna cuestion relativa a su inscripcién
en el censo.50 También serfa posible que no coincidiera el censo autonémico

48 Paloma BiGLiNnio CAMPOS considera, en un sentido contrario al que aqui se defiende, que
la existencia de garantias jurisdiccionales de la inscripcion censal mas que una refutacién
es una confirmacién de que estamos antes aspectos esenciales que afectan al ejercicio del
derecho de voto y, ademas, a la hora de resolver las dudas acerca de la titularidad del
Censo deben tenerse en cuenta las dificultades reales y concretas que existen a la hora de
mantenerlo actualizado y conseguir que responda a la realidad; véase «La legislacién elec-
toral estatal y el margen del legislador autonémico», en El derecho electoral de las Comuni-
dades Auténomas. Revisién y mejora, ..., pp. 18 y ss. En este mismo libro, Enrique ALvVAREZ
ConNpDE alude a las disfuncionalidades que implica la ausencia de competencias autoné-
micas en materia de censo; «Las reformas estatutarias y los sistemas electorales autonoé-
micos»; p. 99.

49 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 Seccién mediante la exhibi-
cién de la correspondiente sentencia judicial» (articulo 85 LOREG); véase al respecto la
Instrucciéon de la Junta Electoral Central 7/2007, de 12 de abril, sobre la certificacion cen-
sal especifica prevista en el articulo 85.1 de la LOREG.

50 Las leyes electorales autonémicas establecen que son electores todos los que, gozando del
derecho de sufragio activo, tengan la condicién politica de andaluces, aragoneses, astu-
rianos, etcétera: articulo 2.1 de las leyes electorales de Andalucia, Aragén, Illes Balears,
Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Leén, Extremadura, Galicia, La Rioja, Madrid,
Pais Vasco, Principado de Asturias y Comunidad Valenciana y Canarias. La Ley Foral
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y el estatal e, incluso, el del Congreso y el Senado pues la Constitucién tni-
camente garantiza el sufragio de los espafioles residentes en el extranjero
para las elecciones al Congreso (art. 68.5)

No se entiende, por otra parte, que mientras el Tribunal Constitucional
admite la libertad de configuracion del Legislador autonémico para introdu-
cir causas de inelegibilidad e incompatibilidad,>® no acepta su competencia
para realizar y mantener un censo, que debera limitarse a declarar la condi-
cién de elector y que tnicamente sera de aplicacién en elecciones sobre las
que la Comunidad tiene reconocidas amplias posibilidades de actuacién.

Sostiene el Tribunal que el riesgo para la igualdad «no quedaria sufi-
cientemente salvado con la existencia de una normativa estatal aplicable en
todo el territorio que regulase los requisitos para la inscripcién en el censo y
los datos en él inscribibles, ni con la garantia 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 cri-
terios de los 6rganos que las han de aplicar y, en lo que a la revision judicial
se refiere, los pronunciamientos judiciales versarian, en esta hipotesis de cen-
sos diversos, 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 articulos 31 y

16/1986, reguladora de las elecciones al Parlamento de Navarra demanda como requisito
que los electores figuren inscritos en el Censo Electoral tinico correspondiente a cualquie-
ra de los municipios de Navarra (art. 3.1). A su vez, las exigencias para adquirir esa con-
dicién politica vienen definidas en los respectivos Estatutos de Autonomia, que estable-
cen como criterio que se trate de ciudadanos espafioles que, de acuerdo con las leyes
generales del Estado, tengan vecindad administrativa en cualquiera de los municipios de
la Comunidad Auténoma: articulo 3.1 del nuevo Estatuto de la Comunidad Valenciana,
asi como de los Estatutos de Castilla-La Mancha, del nuevo Estatuto de Extremadura y
Galicia; 4.1 del nuevo Estatuto de Aragon, asi como de los de las Islas Canarias y Canta-
bria; 5.1 de la Ley de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra y del
nuevo Estatuto de Andalucia; 7.1 del nuevo Estatuto de Castilla y Ledn, 6.1 de los Estatu-
tos de 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
Illes Balears.

51 De acuerdo con la STC 40/1981, de 18 de diciembre, F. 1: «<En una consideracién conclu-
siva de conjunto de este punto, cabe afiadir que el tema que en el presente caso se ventila
guarda la mas estrecha conexion con el concepto de autonomia, el cual, con respecto a las
Comunidades Auténomas, ha sido ya perfilado en anteriores Sentencias de este Tribunal,
por lo que no requiere ser aqui objeto de nueva valoracién.
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siguientes, como se forma el censo electoral y los recursos que caben ante el
incumplimiento de sus previsiones, y los pronunciamientos judiciales versa-
ran, en cada caso, sobre la concreta inscripcion o falta de inscripcién someti-
da a enjuiciamiento.

El segundo ejemplo de exceso por parte de la LOREG es la fijacién de la
campania electoral y del dia de las elecciones.52 De acuerdo con su articulo 42
las elecciones «habran de celebrarse el dia quincuagésimo cuarto posterior a
la convocatoria»; conforme al articulo 51.2 de la misma norma la campafia
electoral «dura quince dias». Ambos preceptos son de aplicacion a las elec-
ciones autonémicas (Disposicién Adicional Primera).

Ya se ha comentado que una de las reformas estatutarias resultado de
los acuerdos entre las dos principales formaciones politicas de &mbito nacio-
nal tuvo como consecuencia que las Comunidades afectadas por los pactos
necesariamente celebrasen elecciones autondmicas el cuarto domingo de
mayo cada cuatro afios; esta restriccién ha empezado a caer con las reformas
de los Estatutos culminadas desde el afio 2006,53 de manera que la posibili-
dad de elecciones anticipadas se amplia notablemente, pues cabe salvo que
esté en trdmite una mocién de censura, durante el primer periodo de sesio-
nes o mientras que no haya transcurrido un afio desde la anterior disolucion.

No obstante lo anterior, y por mandato de la LOREG, las elecciones se
celebraran el dia 54 posterior a la convocatoria (no el 53 o el 55) y la campa-
na electoral tendrd que durar 15 dias (no 14 o 16).

Si puede considerarse una condicién basica que la campanfia electoral
tenga una duracién minima e, incluso, maxima, como sucede en la Ley Orga-
nica de Referéndum, no creemos que la inflexibilidad temporal de la
LOREG sirva para garantizar la igualdad entre los espafioles en el ejercicio
del sufragio y si parece que merma de manera injustificada la capacidad del
6rgano que convoca las elecciones para, sin menoscabo del derecho funda-

52 Para un analisis detallado, véase el trabajo de Emilio PAjaREs MoNTOL{O: «La financiacién
y la campafia electoral en los regimenes electorales autonémicos», Cuadernos de Derecho
Priblico, 22-23,..., pp. 239 y ss.

53 Articulo 23 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana; 55 del Estatuto de
Autonomia de las Illes Balears; 52 del Estatuto de Autonomia de Aragén; articulo 37 del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén, y 27 del Estatuto de Extremadura.

54 Segun el articulo 15.1 de esta Ley Orgénica, «la campafia no podra tener una duracién
inferior a diez, ni superior a veinte dias,...»
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mental, acortar o alargar el proceso y, por tanto, modificar el dia de la vota-
cién o para decidir la duracién de la campana.

IV. EL <ESTATUTO ELECTORAL AUTONOMICO»

Como es conocido, el derecho de sufragio constituye uno de los casos
paradigmaticos de lo que el Tribunal Constitucional ha denominado «dere-
chos fundamentales de configuracion legal», para referirse a los que necesi-
tan para su plena eficacia la delimitacién por el Legislador.55 Sélo un «mini-
mo contenido» del derecho fundamental en cuestién gozaria de eficacia
directa, necesitando de la intervencion legislativa para la delimitacién de su
objeto, contenido y limites.5¢

No ofrece dudas que el ejercicio del derecho de sufragio requiere normas
electorales y una administracién especifica que, de acuerdo con la Constitu-
cién, sélo la ley puede crear; dicha ley serd orgénica u ordinaria segun se trate
de una norma reguladora del desarrollo del derecho o de su mero ejercicio.>”

Parece, pues, indispensable la actuacién del Legislador electoral auto-
némico para que se pueda ejercer el derecho de sufragio en las elecciones a
los Parlamentos de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, el Parlament

55 Asi, por ejemplo, SSTC 24/1990, F. 2; 25/1990, F. 6; 26 /1990, F. 4; 214/1998, F. 3, sobre el
derecho a participar en los asuntos publicos.

56 Véase, con mas detalle, BASTIDA/VILLAVERDE/REQUEJO/PRESNO/ALAEZ/FERNANDEZ:
Teoria general de los derechos fundamentales en la Constitucion espafiola de 1978, Tecnos,
Madrid, 2004, pp. 159 y ss.

57 Sobre la «legislacion electoral general», ademds de la bibliografia ya citada, véanse Luis
M. Cazorra Prieto, Comentarios a la Ley Orgdnica de Régimen Electoral General, Civitas,
Madrid, 1986; Ramén ENTRENA CuEksTa, Comentarios a la Ley Orgdnica de Régimen Electoral
General, Civitas, Madrid, 1986; sobre la discusion parlamentaria de la LOREG, Ley Orgi-
nica de Régimen Electoral General. Trabajos parlamentarios, Cortes Generales. Madrid, 1986;
sobre el régimen electoral, ARNALDO ALCUBILLA/DELGADO-IRIBAREN, Cddigo Electoral, E1
Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados, Madrid, 2007, 5" ed.; Enrique ARNALDO
ALCUBILLA, El régimen electoral de Espasia, BOE, Madrid, 1999; BARAs GOMEZ/BOTELLA
CORRAL, EI sistema electoral, Tecnos, Madrid, 1996; Francisco FERNANDEZ SEGAD, Estudios
de Derecho Electoral, Ediciones Juridicas, Lima, 1997; Pablo SANTOLAYA MACHETTI, Manual
de procedimiento electoral, Ministerio de Justicia, Madrid, 1999, 4* ed.; VVAA, Reflexiones
sobre el régimen electoral, IV Jornadas de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados,
Madrid, 1997; VVAA, La reforma del régimen electoral, CEC, Cuadernos y debates. Madrid,
1994; VVAA, Derecho Electoral, Cuadernos de Derecho Judicial, CGPJ, Madrid, 1993.
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de Catalufa ha sido elegido en nueve ocasiones (desde 1980 a 2010) a pesar
de que la Comunidad Auténoma catalana carece, treinta afios después de su
constitucién, de ley electoral. Su ausencia ha sido cubierta en el &mbito auto-
némico con las disposiciones transitorias del Estatuto de Autonomia de
197958 y por la Ley 5/1984, de 5 de marzo, por la que se adapta la normati-
va electoral general para las elecciones al Parlament de 1984, cuyo tnico arti-
culo reitera las previsiones de la Disposicién Transitoria Cuarta del Estatut;
a su vez, la norma que ha colmado las lagunas autonémicas ha sido la
LOREG, y lo fue el Decreto-Ley de 1977 en las dos primeras elecciones auto-
némicas en Catalufia (1980 y 1984).59

58 Cuarta.- En tanto una Ley de Catalufia no regule el procedimiento para las elecciones al
Parlamento, éste sera elegido de acuerdo con las normas siguientes:

1. Previo acuerdo con el Gobierno, el Consejo Ejecutivo de la Generalidad provisional
convocard las elecciones en el término maximo de quince dias desde la promulgacién
del presente Estatuto. Las elecciones deberan celebrarse en el término maximo de
sesenta dias desde el de la convocatoria.

2. Las circunscripciones electorales seran las cuatro provincias de Barcelona, Gerona, Léri-
da y Tarragona. El Parlamento de Catalufa estara integrado por 135 Diputados, de los
cuales la circunscripcién de Barcelona elegira un Diputado por cada 50.000 habitantes,
con un maximo de 85 Diputados. Las circunscripciones de Gerona, Lérida y Tarragona
elegiran un minimo de seis Diputados, mas uno por cada 40.000 habitantes, atribuyén-
dose a las mismas 17, 15 y 18 Diputados, respectivamente.

3. Los Diputados seran elegidos por sufragio universal, igual, directo y secreto, de los
mayores de 18 afios, segtin un sistema de escrutinio proporcional.

4. Las Juntas Provinciales Electorales tendrdn, dentro de los limites de su respectiva juris-
diccion, la totalidad de las competencias que la normativa electoral vigente atribuye a
la Junta Central.

Para los recursos que tuvieran por objeto la impugnacién de la validez de las eleccio-
nes y la proclamacién de Diputados electos sera competente la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Territorial de Barcelona, hasta que quede integrada en
el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, que también entenderd de los recursos o
impugnaciones que procedan contra los acuerdos de las Juntas Electorales Provinciales.

Contra las resoluciones de dicha Sala de la Audiencia Territorial no cabra recurso
alguno.

5. En todo aquello que no esté previsto en la presente disposicién seran de aplicacién las
normas vigentes para las elecciones legislativas al Congreso de los Diputados de las
Cortes Generales.

59 Véase el comentario de Joan MARCET MORERA: «El régimen electoral de Catalufia», Cua-
dernos de Derecho Piiblico, 22-23,..., pp. 327 y ss.; sobre el contenido de una hipotética ley
electoral catalana, la obra colectiva Reflexions al voltant de la Llei electoral catalana, Fundacié
Carles Pii Sunyer, Barcelona, 2002; en fechas mas recientes: primero, en esta misma revis-
ta, Jaime MAGRE FERRAN: «Reflexions entorn del sistema electoral del Parlament de Cata-
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Los Estatutos de Autonomia, tanto en su primera redaccion como en las
recientes reformas, han venido regulando los elementos nucleares de los res-
pectivos sistemas electorales: circunscripciones territoriales;0 el tamafio
maximo y minimo de la Asamblea Legislativa;®1 los titulares de los derechos
de sufragio activo y pasivo (los ciudadanos de la Comunidad Auténoma
mayores de edad en uso de sus derechos politicos), el cardcter proporcional
del sistema y la duracién del mandato (cuatro afos).

Estos contenidos suponen la traslacién autonémica de la «constituciéon
electoral», pero las previsiones incorporadas a los Estatutos no se han que-
dado ahi, sino que en muchos casos también han regulado cuestiones que les
convierten en la auténtica ley electoral de la Comunidad Auténoma; es lo
que ha ocurrido con la concrecién de la barrera electoral;%? los margenes
méximos de proporcionalidad,% los criterios de paridad (articulo 56.3 del
nuevo Estatuto de Catalufia) o la prevision de que la ley «establecera crite-

lunya: efectes, propostes i limits», Revista d”Estudis Autonomics i Federals, n° 1, 2005, pp.
163y ss., y el estudio de la Comissié d"experts creada per Acord del Govern de 27 de marg
de 2007: Participacid, representacio, transparencia. Informe per a la Llei electoral de Catalunya,
Departament de Governacié i Administracions Publiques, 2007, disponible en
«http:/ /www?20.gencat.cat/docs/governacio/Eleccions /Documents /Info%20general / A
rxius/Informe%?20final_pdf.pdf» (consultado el 19 de mayo de 2012).

60 Se precisa en la mayoria de los Estatutos el &mbito territorial de la eleccién; es decir, si la
circunscripcion es la propia comunidad auténoma, la provincia, la isla o el territorio his-
torico; asi, la provincia en Andalucia, Aragén, Castilla-La Mancha, Castilla y Leodn,
Madrid, Comunidad Valenciana, Extremadura y Galicia; en las Illes Balears se enumera:
Mallorca, Menorca, Ibiza y Formentera; en Canarias es la isla, y en Cantabria y La Rioja la
Comunidad Auténoma. Nada dicen los estatutos de Catalufia, Asturias, Navarra y la
Regién de Murcia.

61 Estatutos de Autonomia de Catalufia, Comunidad Valenciana, Aragén, Asturias, Cana-
rias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Extremadura, Galicia, La Rioja, Navarra y la Regién
de Murcia. En Andalucia se fija un minimo de 109 (art. 101.2) y en Castilla y Le6n el tama-
o se deriva del reparto de escafios por provincia, «asignandose a cada una un nimero
minimo de tres Procuradores y uno mas por cada 45.000 habitantes o fraccion superior a
22.500» (art. 21.2).

62 La anterior redaccién del Estatuto de la Comunidad Valenciana fijaba una barrera electo-
ral del 5% de los votos emitidos en el conjunto de la Comunidad.

63 Inferior a la relacion de uno a tres (articulo 24 del nuevo Estatuto de la Comunidad Valen-
ciana); ninguna provincia tendrd mas del doble de diputados que otra (articulo 104 del
nuevo Estatuto de Andalucia); que la cifra de habitantes necesarios para asignar un dipu-
tado a la circunscripcion mas poblada no supere 2,75 veces la correspondiente a la menos
poblada (articulo 36 de la Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Aragoén).
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rios de igualdad de género para la elaboracién de las listas electorales, y
regulara la obligacién de los medios de comunicacién de titularidad publica
de organizar debates electorales entre las formaciones politicas con repre-
sentacion parlamentaria» (articulo 105 del nuevo Estatuto de Andalucia).

Sobre este tultimo ejemplo, cabe recordar que en la propuesta que el
Grupo Socialista en el Parlamento de Andalucia present6 para la reforma del
Estatuto se incluy6 la paridad en las listas electorales, con el argumento de
que «al contemplarse de manera explicita en el Estatuto, elevamos el rango
normativo de la legislacién aprobada recientemente, por amplia mayoria, en
el Parlamento andaluz».6 Es obvio que la consecuencia de incorporar conte-
nidos de la ley electoral al estatuto «no es elevar el rango normativo», sino,
al menos en el caso andaluz, dotar a esa disposicién de una mayor rigidez y
de sustraerlo al debate parlamentario ordinario, lo que no deja de ser un
tanto paraddjico si se piensa que el establecimiento de condiciones de igual-
dad de género en las listas electorales bien pudiera tener una vocacion de
temporalidad.

Puestos a anadir elementos institucionales del sistema electoral a los
Estatutos de Autonomia se echa en falta una mencién a la Junta Electoral de
la Comunidad Auténoma, que tnicamente interviene cuando se trata de
elecciones a la respectiva Asamblea Legislativa y, por tanto, en materia de
«instituciones de autogobierno» (articulo 148.1 de la Constitucién). Esta
Junta tendria que tener mucho mas protagonismo en los comicios autonémi-
cos, dejando de ser, como la configura la LOREG (articulos 19, 20 y 21), una
instancia subordinada a la Junta Electoral Central en materia de instruccio-
nes, consultas, interpretacion de la normativa aplicable y recursos.65

No parece aventurado sostener que una mayor capacidad de interven-
cion de las Juntas Electorales autondémicas en las elecciones de esta naturale-
za ni menoscaba la igualdad esencial de los electores ni distorsiona el deve-

64 En la pagina del Parlamento «http://www.parlamentodeandalucia.es/opencms/export/
portal-web-parlamento/elparlamento/estatuto/reformapasoapaso.htm» (consultada el
19 de mayo de 2012) puede seguirse toda la discusién.

65 Véanse Juan CaNo BuEso: «La organizacion de las elecciones en las Comunidades Auté-
nomas», IV Jornadas de Derecho Parlamentario. Reflexiones sobre el Régimen Electoral,..., pp.
461 y ss.; Maria Vicenta GArRciAa Soriano: «La Administracion electoral autonémica»,
Cuadernos de Derecho Piiblico, n° 22-23,..., pp. 269 y ss. y Fabio Pascua MATEo: La Adminis-
tracion Electoral, INAP, Madrid, 2007, y «La administraciéon electoral en las elecciones
autonémicas», en El Derecho electoral de las Comunidades Auténomas, ..., pp.. 313 y ss.
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nir democrético de esos procesos electorales;%¢ mas bien al contrario: la atri-
bucién a estas Juntas Electorales de la competencia para resolver con carac-
ter vinculante y definitivo las consultas que puedan plantear las Juntas Pro-
vinciales y unificar sus criterios en la aplicacién de la legislacién electoral
autondmica, ademds de ser mds coherente con el caracter del proceso servi-
ria también para descargar a la Junta Electoral Central de competencias.

Sin embargo, los nuevos Estatutos de la Comunidad Valenciana, Catalu-
fia, Andalucia, Aragén, y Castilla y Leén no la contemplan. Unicamente la
Disposiciéon Transitoria Séptima del nuevo Estatuto de Autonomia de las Illes
Balears menciona la Junta Electoral de Comunidad Auténoma y lo hace en
exclusiva en la Disposicion Transitoria Séptima para mencionar su interven-
cién en las elecciones a los Consejos Insulares de Mallorca, Menorca e Ibiza.

Una vez visto lo anterior, parece oportuno preguntarse el por qué de
esta tendencia a convertir, con mayor o menor grado de detalle, al Estatuto
de Autonomia en la «ley electoral» de la Comunidad Auténoma; las res-
puestas son, con probabilidad, diversas e, incluso, dependientes de la coyun-
tura politica tanto nacional como autonémica. Aqui apuntaremos algunas;
antes debemos aclarar que ningtin problema de constitucionalidad nos plan-
tea esta regulacion estatutaria del sistema y el procedimiento electoral, pues,
como es sabido, con ella no se hace otra cosa que limitar la capacidad del
legislador, lo que no deja de ser, en las Comunidades Auténomas, una expre-
sién de autogobierno.®” Por otra parte, como veremos mas adelante, ello no
es un obstaculo insalvable para que el Legislador autonémico pueda desem-
peflar un importante papel de creacion juridica en aspectos como la compo-
sicion de las listas electorales, la forma de ejercicio del voto o la concreta for-
mula electoral de tipo proporcional.

Volviendo a las razones que pueden explicar este fendmeno, una de
ellas, seguramente nada trivial, es la propia inercia que caracteriza a la nor-

66 De la misma opinién, Juan CANO Bukso: «La organizacién de las elecciones en las Comu-
nidades Auténomas», IV Jornadas de Derecho Parlamentario. Reflexiones sobre el Régimen Elec-
toral,..., pp. 473 y 474; José Antonio PORTERO MoLINA: «El régimen electoral del Parla-
mento de Galicia» y Manuel MARTINEZ SOsPEDRA: «El régimen electoral Valenciano», los
dos tltimos en Cuadernos de Derecho Piiblico, 22-23,..., pp. 341 y 412, respectivamente.

67 Sobre esta cuestion ofrece particular interés el debate sostenido en la Revista Espafiola de
Derecho Constitucional entre Luis Maria Diez-P1cazo, «;Pueden los Estatutos de Autono-
mia declarar derechos, deberes y principios?», n® 78, pp. 63 y ss., y Francisco CaamaNo
DomiNGUEZ, «51 pueden (Declaraciones de derechos y Estatutos de Autonomia)», n° 79,

pp- 33y ss.
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mativa electoral, de cuyo origen y desarrollo en nuestro pais nos hemos ocu-
pado en las primeras pdginas.8 Alli vimos la recepcion en los Estatutos de
Autonomia, tanto en el articulado como en las Disposiciones Transitorias, de
concretas y minuciosas previsiones sobre la eleccién de las asambleas parla-
mentarias. Las posteriores reformas estatutarias han incidido en esta linea de
mantener y, si cabe, incorporar, previsiones de contenido netamente electoral.

Otra respuesta tiene que ver con la interpretaciéon que ha venido reali-
zando el Tribunal Constitucional de lo que es el régimen electoral general:
«esta compuesto por las normas electorales validas para la generalidad de las
instituciones representativas del Estado en su conjunto y en el de las entida-
des territoriales en que se organiza, a tenor del articulo 137 de la Constitu-
cién espafiola, salvo las excepciones que se hallen establecidas en la Constitucion o
en los Estatutos» (STC 38/1983, de 16 de mayo, F.3).

Es bueno recordar, como ha hecho algin autor,%? que este pronuncia-
miento es un obiter dictum en una sentencia sobre la constitucionalidad de la
legislacion electoral local y en unas circunstancias en las que no funcionaban
con plenitud las legislaciones electorales autonémicas; sin embargo, este cri-
terio jurisprudencial no ha sido revisado y ha servido para avalar, con fun-
damento en el articulo 149.1.1° de la Constitucién, el cardcter de legislacion
béasica de una parte muy extensa de la LOREG y la consideracion del Estatu-
to como norma que puede excepcionarla.

La propia Disposicion Adicional Primera dice que «lo dispuesto en esta
Ley se entiende sin perjuicio del ejercicio de las competencias reconocidas,
dentro del respeto a la Constituciéon y a la presente Ley Orgéanica, a las
Comunidades Auténomas por sus respectivos estatutos en relacién con las
elecciones a las respectivas asambleas legislativas».

Parece, pues, asentada la conviccién de que la tnica férmula para
introducir innovaciones en el procedimiento electoral de una Comunidad
Auténoma es su incorporacion al Estatuto, «blinddndolas» asi frente al legis-
lador de las condiciones bésicas. Ejemplo de ello es la mencién, que se acaba
de recordar, a la idea de «elevaciéon de rango normativo», a la que se apeld

68 Ya se refiri, en 1979, a esta caracteristica de la legislacién electoral en general, Luis SAN-
cHEZ AGESTA: Constitucion espafiola. Edicion comentada, Centro de Estudios Constituciona-
les, Madrid, 1979, p. 172.

69 Juan Carlos GAvARA DE CARA: «La distribucién de competencias en materia electoral en el
Estado de las Autonomias», Cuadernos de Derecho Piiblico, 22-23,..., p. 12.
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en la propuesta de reforma del Estatuto de Andalucia realizada por el
Grupo Socialista.

V. LA ESCASA CREATIVIDAD DEL LEGISLADOR
ELECTORAL AUTONOMICO

A pesar de los limites derivados del articulo 23 de la Constitucion, del
desarrollo legislativo organico (ex articulo 81.1) y de las condiciones basicas
(ex articulo 149.1.1%), asi como de las prescripciones que contenga su Estatu-
to de Autonomia, existe un margen no despreciable de actuacién para regu-
lar aspectos muy relevantes del régimen electoral, como la estructuracion de
las listas, la forma de ejercicio del voto, la concreta féormula de tipo propor-
cional o el porcentaje de la barrera, y el espacio legislativo adecuado para
concretar estas cuestiones es la ley electoral autonémica y no el Estatuto de
Autonomia. Se trata de una competencia atribuida de manera directa a las
Comunidades Auténomas por la Constitucién y sus Estatutos y no, como
parece deducirse de la Disposicion Adicional Primera de la LOREG, una
mera excepcion al «régimen electoral general».”0 A continuacion nos deten-
dremos brevemente en esas puertas que, a pesar de todo, estan abiertas a la
innovacion legislativa autonémica, pero que apenas han sido traspasadas.

La responsabilidad de esta indolencia normativa no es, obviamente, de
la legislacion electoral general sino del propio Legislador autonémico, que
parece sentirse comodo con un sistema que, al margen de sus deficiencias,
garantiza estabilidad parlamentaria y genera pocos sobresaltos.

Ese Legislador estd «limitado» por el caracter proporcional del sistema
electoral, pero ello no le impide adoptar férmulas —sobre cuya bondad aqui
no nos vamos a detener— que no han sido exploradas por el Legislador esta-
tal, como una férmula electoral diferente (Hare, Sainte-Lagué,...) o un siste-
ma de listas cerradas pero no bloqueadas.”1

70 En el mismo sentido, Juan Carlos GAvara DE CARA: ob. cit., p. 13; en sentido contrario, Pablo
SANTOLAYA MACHETTI: «La delimitacién de competencias entre el Estado y las Comunida-
des Auténomas en materia electoral», Revista de Derecho Politico, n° 24, 1987, p. 36.

71 Sobre el desbloqueo de las listas y el empleo de la férmula Sainte-Lagué en las elecciones
al Congreso, Enrique GUILLEN LOrEz: «El sistema electoral del Congreso de los Diputa-
dos»,..., pp. 222 y ss. ; sobre la férmula electoral y el sistema de listas autonémico, Joan
OLIVER ARAUJO: ob. cit., pp. 267 y ss.
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Si se han animado algunos Parlamentos autonémicos a introducir crite-

rios de paridad en sus leyes electorales: es lo que ha ocurrido en Illes Balears,
Castilla-La Mancha, Pais Vasco y Andalucia.”? Las dos primeras normas fue-
ron recurridas en su dia por el Presidente del Gobierno ante el Tribunal
Constitucional, por lo que no llegaron a aplicarse en las elecciones autoné-
micas de 2003; si se aplicaron en las elecciones de 27 de mayo de 2007 a resul-
tas de la admision de los desestimientos de los recursos (AATC 331/2006, de
26 de septiembre, y 359/2006, de 10 de octubre)?? y de la propia aprobacién
de la Ley Orgéanica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres. Mejor suerte tuvo desde el inicio la Ley vasca, que si se
aplico en las elecciones de 17 de abril de 2005, dando como resultado una

72

73

La Ley 6/2002, de 21 de junio, da una nueva redaccién al articulo 16 de la Ley electoral de
las Islas Baleares; el nuevo parrafo cuatro dispone que «Con el fin de hacer efectivo el
principio de igualdad en la participacién politica, las candidaturas electorales deberan
contener una presencia equilibrada de hombres y mujeres. Las listas se integraran por
candidatos de uno y otro sexo ordenados de forma alternativa».

La Ley 11/2002, de 27 junio, de modificacién de la Ley 5/1986, Electoral de Castilla-La
Mancha, afiade un nuevo apartado 1 bis al articulo 23 de la Ley 5/1986, de 23 de diciem-
bre, Electoral de Castilla-La Mancha, con la siguiente redaccién: «Para garantizar el prin-
cipio de igualdad en la representacion politica, las candidaturas que presenten los parti-
dos politicos, federaciones, coaliciones o agrupaciones de electores, alternardn hombres y
mujeres, ocupando los de un sexo los puestos pares y los del otro los impares. La Junta
Electoral solo aceptara aquellas candidaturas que cumplan este precepto tanto para los
candidatos como para los suplentes».

La Ley 4/2005, de 18 de febrero, para la Igualdad de Mujeres y Hombres, modifica la Ley
5/1990, de 15 de junio, de Elecciones al Parlamento Vasco, afiadiendo un parrafo, con el
numero 4, al articulo 50 de la Ley 5/1990, de 15 de junio, de Elecciones al Parlamento
Vasco, con el siguiente tenor: «4. Las candidaturas que presenten los partidos politicos,
federaciones, coaliciones o agrupaciones de personas electoras estaran integradas por al
menos un 50% de mujeres. Se mantendra esa proporcién en el conjunto de la lista de can-
didatos y candidatas y en cada tramo de seis nombres. Las juntas electorales del territorio
histérico competentes sélo admitirdn aquellas candidaturas que cumplan lo senalado en
este articulo tanto para las personas candidatas como para las suplentes».

La Ley 5/2005, de 8 abril, modifica la Ley 1/1986, Electoral de Andalucia, de manera que
el apartado 1 del articulo 23 de la Ley Electoral de Andalucia queda redactado del siguien-
te modo: «1. La presentacién de candidaturas, en la que se alternardn hombres y mujeres,
habra de realizarse entre el decimoquinto y el vigésimo dias posteriores a la convocatoria,
mediante listas que deben incluir tantos candidatos como escafios a elegir por cada cir-
cunscripcién y, ademas, cuatro candidatos suplentes, expresandose el orden de coloca-
cién de todos ellos, ocupando los de un sexo los puestos impares y los del otro los pares».

«http:/ /www. tribunalconstitucional.es/ AUTOS2006 / ATC2006-331.html» y «http://
www.tribunalconstitucional.es/ AUTOS2006/ ATC2006-359.html» (consultados el 19 de
mayo de 2012).
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Céamara en la que por vez primera en la historia parlamentaria espafola el
numero de mujeres fue mayor que el de hombres.74

74 Alberto ARCE JANARIZ se ocupa de todas estas perspectivas en su trabajo «Primeras leyes

130

en Espana sobre paridad electoral», Diario La Ley de 23 de septiembre de 2002, pp. 1699 y
ss.; ahi menciona la ya abundante bibliografia existente en Espafia sobre las cuotas y la
paridad electoral; entre ella, Elviro ARANDA ALvaRrEZ, Cuota de mujeres y régimen electoral,
Dykinson, Madrid, 2001; Paloma BIGLINO caMPOs: «La composicion equilibrada de las lis-
tas electorales», en el libro que ella dirige: Nuevas expectativas democrdticas y elecciones, ...,
pp- 73 y ss.; Marc CARRILLO L6PEZ, «Cuotas e igualdad por razén de sexo: una reforma
constitucional y un caso singular», en Luis L6pEz GUERRA (Coord.), Estudios de Derecho
Constitucional. Homenaje al Profesor Dr. D. Joaquin Garcia Morillo, Tirant lo Blanch, Valencia,
2001, pp. 163 y ss.; Ascensiéon ELVIRA PERALES, «Representacion y sexo», Cuadernos de
Derecho Piiblico, n® 9, 2000, pp. 131 y ss.; Maria Luz MARTINEZ ALARCON: Cuota electoral
de mujeres y derecho constitucional, Congreso de los Diputados, Madrid, 2007; Fernado
REY NARTINEZ, «La discriminacién positiva de mujeres», Revista Espafiola de Derecho Cons-
titucional, n°® 47, 1996, pp. 309 y ss.; Alfonso Ruiz MIGUEL, «En defensa de las cuotas elec-
torales para la igualdad de las mujeres», Aequalitas: Revista juridica de igualdad de oportuni-
dades entre mujeres y hombres, n® 20, 2007, pp. 60-68; Octavio SALAZAR BENITEZ, «La
presencia de las mujeres en los cargos publicos representativos», Cuadernos de la Cdtedra
Fadrique Furié Ceriol, n° 25, 1998, pp. 101 y sigs; VVAA, Mujer y Constitucion en Esparfia,
CEPC, Madrid, 2000; VVAA, Género, Constitucion y Estatutos de Autonomia, Ponencias del
Congreso celebrado en el INAP los dias 4 y 5 de Abril de 2005; pueden consultarse en
«http:/ /www.inap.map.es/inapweb/goberna/act_form/ponencia.htm» (consultada el
19 de mayo de 2012).

Para un comentario jurisprudencial, véase Ignacio TorrEs MuRro: «Las SSTC 12/2008, de
29 de enero, y 13/2009, de 19 de enero, sobre las cuotas electorales: contenido, recepcién
y consecuencias», Aequalitas: Revista juridica de igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres, n° 24, 2009, pp. 30 y ss.

Se centran en la adopcién de estas medidas en las legislaciones autonémicas Dolors
FeLIU 1 TORRENT, «Constitucionalitat de les mesures de democracia paritaria en els sis-
temas electorals autonomics», EI Clip, n° 20, Institut D"Estudis Autonomics, 2002, quien
postula la competencia autonémica para aprobar este tipo de medidas (pp. 16 y 17); Isa-
bel ABELLAN MATEsANZ, «La modificacién de las leyes electorales a la luz del principio
de igualdad: las listas cremallera», Revista de Estudios Autondmicos, 2-3, julio 2002-junio
2003, INAP, quien pone en duda la constitucionalidad de estas leyes autonémicas (pp.
159 y ss.) y Enrique ArLvarEz CONDE: «Las reformas estatutarias y los sistemas electora-
les autonémicos» y Gerardo Ruiz-Rico Ruiz: «Paridad y accién positiva en el Derecho
electoral autonémico», los dos en El Derecho electoral de las Comunidades Auténo-
mas,..., pp. 100 y ss. y 145 y ss. Joan OLIVER ARAUJO: ob. cit., pp. 312 y ss.

Para un analisis politolégico y constitucional, que tiene en cuenta las reformas introduci-
das por la Ley Organica 3/2007, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, véase
Blanca RopRriGUEZ Ruiz y Ruth RuBio MARIN: «De la paridad, la igualdad y la represen-
tacién en el Estado democratico», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n® 81, 2007,
pp- 115y ss.
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El panorama se aclar6 con la aprobacién de la ya citada Ley Orgénica
3/2007, de 22 de marzo, que al modificar la LOREG dispone (nuevo articulo
44bis): «en las elecciones de miembros de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas, las leyes reguladoras de los respectivos regime-
nes electorales podran establecer medidas que favorezcan una mayor pre-
sencia de mujeres en las candidaturas que se presenten a las elecciones de la
citadas Asambleas Legislativas»

También el Legislador electoral autonémico estd habilitado para inno-
var en las formas de ejercicio del sufragio, puesto que la reserva legal en la
materia lo es a favor del 6rgano dotados de competencias, que no es otro que
el Parlamento de la Comunidad Auténoma.”>

Una de los formas de ejercicio del sufragio es el voto electrénico, por lo
que las leyes electorales autonémicas pueden incorporarlo a los comicios a
las respectivas Asambleas legislativas y esto es lo que ha llevado a cabo el
Parlamento Vasco con la Ley 15/1998, de 19 de junio, «la primera respuesta
al desafio de las nuevas tecnologias y sus implicaciones en el proceso demo-
cratico» (Exposicion de Motivos).

No nos ofrece duda alguna la constitucionalidad de esta reforma legal,
que hasta la fecha no ha sido imitada en las restantes leyes electorales auto-
némicas. Sin embargo, no deja de llamar la atencién que transcurridos 13
afios desde su aprobaciéon nunca se haya puesto en practica, ni en los comi-
cios autonémicos ni en las elecciones a las Juntas Generales.”6

75 Nos ocupamos con mds detalle de esta cuestion en «El derecho de sufragio en los regi-
menes electorales autonémicos», ..., pp. 195 y ss. En fechas mas recientes sobre este parti-
cular, Luis GALVEZ MuNoz: «Reflexiones sobre el voto electronico en las Elecciones Auto-
némicas», en El Derecho electoral de las Comunidades Autonomas,..., pp. 185y ss.

76 Para informacion en Internet, véase «http://www.euskadi.net» (consultada el 19 de mayo
de 2012). Estudiamos esta forma de ejercicio del sufragio «El voto electrénico y el mito de
Prometeo», en Lorenzo CotiNno Hugso (Coord.), Libertades, democracia y gobierno electroni-
cos, Comares, Granada, 2006, pp. 149 y ss. Para un analisis del sistema vasco, véanse los
estudios de Rosa Maria FERNANDEZ RIVEIRA: «El voto electrénico: el caso vasco», Revista
de Estudios Politicos, n° 112, 2001, pp. 199-236, y «El incierto potencial derivado de la con-
juncién derecho de voto y nuevas tecnologias. El nuevo proyecto de ley de voto electré-
nico en Euskadi», en Nuevas Politicas Piiblicas: Anuario multidisciplinar para la modernizacién
de las Administraciones Piiblicas, num. 1, 2005 (ejemplar dedicado a Los derechos fundamen-
tales y las nuevas tecnologias), pp. 345-369; también Inaki LASAGABASTER HERRARTE, «Sobre
la democracia y las nuevas tecnologias», en el trabajo editado por el mismo autor New
technologies and democracy. Nuevas tecnologias para la democracia, HAEE/IVAP, Onati, 2002.
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También es muy amplia la libertad del Legislador autonémico para
seleccionar la concreta férmula electoral de tipo proporcional que servira
para convertir los votos en escafios. Es conocido que no se ha aprovechado
esta disponibilidad para introducir férmulas, como la «cuota Hare» o la
«Sainte-Lagué», que en determinados contextos (circunscripciones de tama-
o pequeio y asambleas legislativas reducidas) podrian ofrecer mayor pro-
porcionalidad que la férmula D'Hondt usada hasta la fecha aunque no se
mencione este nombre en las leyes.”” Por mencionar un ejemplo del derecho
comparado, si han hecho uso de esta libertad los Lander alemanes, que han
optado o bien por la férmula D'Hondt o, en la mayoria de los casos, por la
formula Hare-Niemeyer.”8

Finalmente, el Legislador autonémico, también salvo que el Estatuto
haya cerrado esta opcién, puede alterar el porcentaje que representa la barre-
ra electoral, lo que puede tener especial trascendencia en los comicios auto-
némicos, pues hay numerosos casos de circunscripciones de gran tamafio
(129 en la Asamblea de Madrid, por citar el ejemplo mds relevante) donde la
barrera si cumple la funcién a la que esta llamada, impidiendo que accedan
a las Camaras representativas de las Comunidades Auténomas opciones
politicas que de otra manera si estarian representadas.”® Ya se ha dicho que
la rebaja del 5 al 3% en la Ley electoral vasca permiti6 en las elecciones de 13
de mayo de 2001 el acceso a la Camara de una formacién (Esquer Batua), que
con la primera barrera no habria conseguido escafios.

77 Articulo 18 Ley electoral de Andalucia, 14 Ley electoral de Aragon, 13 Ley electoral del
Principado de Asturias, 12 Ley electoral de las Islas Baleares, 17 Ley electoral de Canta-
bria, 20 Ley electoral de Castilla y Leén, 17 Ley electoral de Castilla-La Mancha, articulo
tnico de la Ley por la que se adapta la normativa general electoral para las elecciones al
Parlamento de Catalufia, 19 Ley electoral de Extremadura, 10 Ley de elecciones al Parla-
mento de Galicia, 18 Ley electoral de la Comunidad de Madrid, 15 Ley electoral de la
Region de Murcia, 10 Ley electoral de Navarra, 12 Ley electoral al Parlamento Vasco, 20
Ley electoral de La Rioja, 11 Ley electoral de la Comunidad Valenciana.

78 Al respecto, W. SCHREIBER: Handbuch des Wahlrechts zum Deutschen Bundestag, Carl Hey-
mans Verlag, 2002, pp. 199 y ss., y en lengua castellana el estudio de GAVARA DE CARA y
VALLES VIVES: Los regimenes electorales territoriales en los Estados compuestos..., pp. 105 y ss.

79 Sobre las diferentes situaciones en Alemania, W. SCHREIBER: Handbuch des Wahlrechts zum
Deutschen Bundestag,..., pp. 217 y ss., y en lengua castellana las detalladas referencias de
Gavara DE CARA y VALLES VIVES: Los regimenes electorales territoriales en los Estados com-
puestos..., pp. 112 y ss., y Antonio TORRES DEL MORAL: «Sistemas electorales y sistemas
de partidos en las Comunidades Auténomas», en El Derecho electoral de las Comunidades
Auténomas,..., pp.. 229y ss., y Joan OLIVER ARAUJO: Los sistemas electorales autondmicos,...,
pp- 353y ss.
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VI. LEYES ELECTORALES AUTONOMICAS REDUNDANTES,
«REGLAMENTARIAS», MINIMALISTAS Y RIGIDAS

Como resultado de dos factores de suma —la aplicacién a los comicios
autondmicos de 115 articulos de la LOREG mas las disposiciones incorpora-
das a los Estatutos de Autonomia— y uno de resta —la escasa innovacién, den-
tro de las posibilidades existentes, del legislador autonémico—, las vigentes
Leyes Electorales de las Comunidades Auténomas tienen un contenido que,
en muy pocas palabras, podria definirse como redundante, reglamentario y
minimalista.

Es redundante, en primer lugar, porque en dichas normas legales el
Legislador autonémico ha venido a reproducir las disposiciones incluidas en
la LOREG y que, por mandato de la Disposicién Adicional Segunda de esta
norma, ya serfan de aplicacién en las elecciones a los Parlamentos de las
Comunidades Auténomas. De esta manera se puede conseguir una norma
con apariencia de «ley electoral», pero a poco que se indague en su conteni-
do se constata que poco parecido tiene con la realidad.

Un buen ejemplo de este contenido redundante lo encontramos en la
Ley 5/1990, de 5 de junio, de elecciones al Parlamento Vasco, que es la més
extensa de las leyes electorales autonémicas (154 articulos), pero a costa de
reproducir el contenido de buen ntimero de preceptos de la LOREG. No obs-
tante, debe recordarse que el Legislador electoral vasco ha sido de los pocos
que, a pesar de todo, ha decidido aprovechar sus espacios de decisién, cosa
que ha hecho con la incorporacién del voto electrénico, con la introduccién
de un sistema que garantiza la presencia en del 50% de mujeres en las listas
electorales y con la «interesada» rebaja de la barrera electoral del 5 al 3%.

En la linea redundante, no deja de ser llamativo que diversas leyes elec-
torales autondémicas (Andalucia, Asturias, Extremadura) utilicen el mismo
ejemplo que el incluido en el articulo 163 de la LOREG sobre la forma de atri-
bucién de escafios, o, simplemente, se limiten a remitirse «a la forma esta-
blecida en el articulo 163.1, letras b), c), d) y e) de la LOREG» (Cantabria) o al
«ejemplo practico que se refleja en el articulo 163 d» (Castilla-La Mancha; en
términos similares, Illes Balears, Madrid, Navarra).

Ademas, la redundancia normativa también se produce respecto de las
propias previsiones estatutarias, vigentes o transitorias; asi, por ejemplo, el
articulo 25.4 del Estatuto del Principado de Asturias (Las elecciones seran
convocadas por el Presidente del Principado, en los términos previstos en la
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Ley de Régimen Electoral General, de manera que se celebren el cuarto
domingo de mayo de cada cuatro afios) y el articulo 15.1 de la Ley de Elec-
ciones a la Junta General del Principado («Las elecciones a la Junta General
del Principado seran convocadas por el Presidente del Principado en los tér-
minos previstos en la ley que regule el Régimen Electoral General, de mane-
ra que se celebren el cuarto domingo de mayo de cada cuatro afios»); por su
parte el articulo 10 de esta dltima norma («El territorio del Principado de
Asturias se divide para las elecciones a Diputados de la Junta General en las
circunscripciones electorales de Centro, Occidente y Oriente») reproduce lo
previsto en su dia en la Disposicién Transitoria Primera del Estatuto («La
provincia de Oviedo, a estos efectos, se dividird en tres circunscripciones
electorales: Oriente, occidente y centro»).

Hemos apuntado también que las leyes electorales autonémicas tienen
una buena parte de contenido «reglamentario», pues el elevado grado de
predeterminacién del sistema electoral contenido en el Estatuto respectivo
convierte, en numerosas ocasiones, a la norma legal en un mero desarrollo de
detalle.80

Asi, por mandato del nuevo Estatuto de Andalucia: «La circunscripcién
electoral es la provincia. Ninguna provincia tendra més del doble de Dipu-
tados que otra... Las elecciones tendran lugar entre los treinta y sesenta dias
posteriores a la expiracion del mandato» (articulo 104); la ley electoral «esta-
blecera criterios de igualdad de género para la elaboracién de las listas elec-
torales, y regulara la obligacién de los medios de comunicacién de titulari-
dad ptblica de organizar debates electorales entre las formaciones politicas
con representacion parlamentaria» (articulo 105).

Como tercer rasgo, el contenido de las leyes electorales autonémicas es,
en buena parte de los casos, minimo; el ejemplo mds acabado de «minimalis-
mo legislativo» es el de la Ley 11/1986, de 16 de diciembre, electoral de la
Comunidad de Madrid, que se compone de 26 articulos.

80 En el mismo sentido, Juan Carlos Gavara DE CARA: «La distribucién de competencias en
materia electoral en el Estado de las Autonomias», Cuadernos de Derecho Piiblico,..., p. 70;
con caracter general véanse los trabajos de Rafael JIMENEZ AsENSsIO: La ley autondmica en el
sistema constitucional de fuentes del derecho, Marcial Pons, Madrid, 2001; en especial, pp. 45
y ss., y Luis Marfa Diez-Picazo: «Fuerza de ley y principio de autonomia», Anuario de
Derecho Constitucional y Parlamentario, n° 10, 1998, pp. 177 y ss.
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Esta austeridad normativa es deliberada si nos atenemos a las declara-
ciones de intenciones contenidas en los preambulos o exposiciones de moti-
vos; asi, por citar dos ejemplos,

el predambulo de la Ley 11/1986, de 16 de diciembre, electoral de la Comu-
nidad de Madrid, anuncia que «el criterio seguido,..., ha sido el de mante-
ner una gran economia normativa, es decir, el criterio de sélo regular aque-
llos aspectos estrictamente necesarios, derivados del cardcter y ambito de
las Elecciones a la Asamblea de Madrid, dejando que en todo lo demas se
apliquen los preceptos de la Ley Organica 5/1985,... Ello permite que la pre-
sente Ley Electoral sea breve y mantenga una homogeneidad con la legis-
lacién estatal y con la de otras Comunidades Auténomas —en este mismo
sentido se ha de hacer constar que se han tenido en cuenta las soluciones
aportadas por la legislacién electoral aprobada hasta el momento por las
deméas Comunidades—, lo que habra de redundar en la simplicidad y facili-
dad de interpretacion y aplicacion de esta Ley»; por su parte, la Ley 2/1987,
de elecciones a la Asamblea de Extremadura dice que «...este texto norma-
tivo ha procurado regular exclusivamente aquellos aspectos que son pecu-
liares y propios del ambito de aplicacién de la Ley,... procurando no caer en
reiteraciones innecesarias pero, al mismo tiempo, creando un texto norma-
tivo homogéneo que no sea una yuxtaposiciéon de preceptos sino un todo
armonico que permita una vision conjunta del modelo de elecciones a la
Asamblea de Extremadura que en él se plasma.»

Finalmente, no deja de llamar la atencién que estos contenidos redun-
dantes, reglamentarios y minimalistas vayan a su vez acompafados, por
prescripcién estatutaria, de una extrema rigidez para su aprobacion y modi-
ficacion de la legislacion electoral 81 que supera en ocasiones la prevista para
la propia modificacién del Estatuto.

La referencia tépica, aunque no la tinica, para ejemplificar esta rigidez
ha venido siendo la barrera electoral para la Asamblea Legislativa de la
Comunidad Auténoma de Canarias, donde, de acuerdo con la Disposiciéon
Adicional Primera del Estatuto,82

81 Al respecto, y por todos, el exhaustivo comentario de Angel GARRORENA MORALES:
«Reforma y rigidez de la Ley Electoral en las Comunidades Auténomas», Revista General
de Derecho Constitucional, n° 4, octubre 2007.

82 Disposicion que ha generado abundante literatura; entre otra, Juan Fernando LoPEZ AGul-
LAR: «Los problemas de constitucionalidad del sistema electoral autonémico canario: la
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«... en tanto no se disponga otra cosa por una Ley del Parlamento Canario aproba-
da por mayoria de dos terceras partes de sus miembros, se establece que sélo serin
tenidas en cuenta aquellas listas de partido o coalicién que hubieran obtenido
el mayor nimero de votos vélidos en su respectiva circunscripcién electo-
ral y las siquientes que hubieran obtenido, al menos, el 30 por 100 de los votos vdli-
do emitidos en la circunscripcion insular o, sumando los de todas las circuns-
cripciones en donde hubiera presentado candidatura, al menos, el 6 por 100
de los votos validos emitidos en la totalidad de la Comunidad Auténoma.»

Esta rigidez, prevista en algunos Estatutos,8 ha ido extendiéndose al

conjunto de la normativa electoral y ha encontrado una favorable acogida en
la mayoria de las recientes reformas estatutarias:

asi, de acuerdo con el articulo 24 del Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad Valenciana: «La Ley Electoral Valenciana, prevista en el apartado 1 del
articulo anterior, serd aprobada en votacion de conjunto por las dos terceras par-
tes de Les Corts...»; por su parte, el articulo 56.2 del Estatuto de Autonomia
de Catalufia dispone que: «El régimen electoral es regulado por una ley del Par-
lamento aprobada en una votacioén final sobre el conjunto del texto por mayoria de
dos terceras partes de los Diputados»; el articulo 41.4 del Estatuto de Autono-
mia de Illes Balears: «4. Una ley del Parlamento, aprobada por mayoria cuali-
ficada de dos tercios, regulara el total de Diputados que deben integrarlo, el
nimero de Diputados que debe corresponder elegir en cada una de las cir-
cunscripciones electorales y las causas de inelegibilidad y de incompatibili-

insoportable permanencia de una disposicion transitoria», Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, n® 51, 1997, pp. 95 y ss.; «;Control de constitucionalidad del derecho elec-
toral autonémico?: acerca de la STC 225/1998 sobre el sistema electoral canario (de nuevo
sobre la insoportable permanencia de una disposicién transitoria», Repertorio Aranzadi del
Tribunal Constitucional, I, 1999, pp. 1971 y ss.; Maria Reyes PEREZ ALBERDI: «Efectos de las
barreras electorales: estudio del sistema electoral canario a raiz de la STC 225/1998»,
Revista de Estudios Politicos, n° 52, 2001, pp. 357 y ss.; Fernando Rios RuLL: «El régimen
electoral de Canarias», Cuadernos de Derecho Piiblico, 22-23, cit., pp. 441 y ss. Una lectura
muy critica de la STC 225/1998 es la de Angel GARRORENA MoRALEs: Tribunal Constitu-
cional y sistema electoral de las Comunidades Auténomas. Una desafortunada jurispru-
dencia», en El Derecho electoral de las Comunidades Auténomas,..., pp. 60y ss.

83 Ademas del Estatuto de Canarias, el de La Rioja también contempla la exigencia de los

136

dos tercios (articulo 17): «El Parlamento sera elegido por sufragio universal, libre, igual,
directo y secreto. Una Ley electoral del Parlamento de La Rioja, que requerird la mayoria
de dos tercios de sus miembros para su aprobacion, regulara el proceso de elecciones, asi
como las causas de inelegibilidad e incompatibilidad de los Diputados, su cese y sustitu-
cién, asegurando la proporcionalidad del sistema». En los demas Estatutos la mayoria
requerida es la absoluta.
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dad que les afecten» y el articulo 17.4 del Estatuto extremefio alude a una
«ley electoral, cuya aprobacién requerira mayoria de tres quintos de los
diputados de la Asamblea...»

Si, como ya se apuntd,3* mientras que el «sistema electoral» demanda
una mayor rigidez que evite su disponibilidad en manos de mayorias con-
tingentes, es asimismo oportuna una menor rigidez del «procedimiento elec-
toral» para facilitar su adaptacién a los cambios que impulsa y exige la expe-
riencia de cada contienda electoral. Sin embargo, la generalizaciéon de la
rigidez que parece consolidarse con las reformas estatutarias puede abocar o
bien que siga sin aprobarse una ley electoral en Catalufia o que no puedan
adaptarse las ya existentes.

No deja, ademas, de llamar la atencién que sea méas complicado en tér-
minos procedimentales aprobar o reformar una ley electoral autonémica, de
escaso contenido por exigencias del guioén estatutario y «basico», que la pro-
pia Ley Organica del Régimen Electoral General, de donde ya se ha visto que
emana buena parte del procedimiento electoral autonémico.

VII. CONCLUSIONES

A partir de las reformas de los Estatutos de la Comunidad Valenciana,
Illes Balears, Aragoén, Castilla y Ledn, y Extremadura, su calendario electoral
depende de los Presidentes de estas Comunidades y no de la aplicacion
mecanica de las disposiciones normativas que traen causa del «Acuerdo
Autonémico» de 1981.

Pero el dominio de los tiempos no implica de manera necesaria un con-
trol sobre los procedimientos y este tiltimo depende de las propias capacida-
des y, en no poca medida, de las voluntades. Las exteriorizadas en las refor-
mas estatutarias han consistido, por lo que al derecho electoral se refiere, en
incorporar disposiciones de caracter sustancial (paridad electoral en los casos
andaluz y catalan; debates electorales en el andaluz, fijacién del ndmero
minimo de diputados en Catalufia) y procedimental (maxima rigidez para la
aprobacion de las leyes electorales en Catalufia, Comunidad Valenciana,
Aragon, Illes Balears y Extremadura).

84 Miguel AzPITARTE SANCHEZ «La dimensién constitucional del procedimiento electoral»,
Teoria y Realidad Constitucional,..., p. 443.
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Como se ha reconocido en algtin caso, se pretende, «blindar» estos con-
tenidos frente al Legislador estatal y sus «condiciones basicas»; pero, se quie-
ra o no, el «blindaje» se produce también respecto al propio Legislador elec-
toral autondmico, que, en primer lugar, ya no puede disponer sobre lo que se
ha afiadido al Estatuto (por ejemplo, en el caso andaluz no puede dejar de
regular los debates electorales) y, en segundo lugar, va a tenerlo muy com-
plicado para poder actuar, dado que la extremada rigidez le obliga a conci-
tar un gran acuerdo sobre lo que quiere hacer, lo que en el caso de Cataluha
puede originar una mayor demora que la ya acumulada en la aprobacién de
su ley electoral.

Se constata asi una doble desconfianza: una primera frente a las Cortes
Generales cuando ejercen potestades propias y exclusivas; es decir, cuando
aprueban la legislacion electoral de &mbito general; a nuestro juicio, la vigen-
te Ley Organica del Régimen Electoral General y la interpretacion que de la
misma ha venido haciendo el Tribunal Constitucional justifican en parte,
desde la perspectiva de las Comunidades Auténomas, esta prevencion y la
reaccion frente a la misma via Estatuto de Autonomia.

Desde luego no parece compatible con la naturaleza del Estado autono-
mico espafiol que la igualdad en el ejercicio del sufragio en los procesos elec-
torales autonémicos se pretende garantizar con la bateria legislativa incluida
en la Disposicién Adicional Segunda de la LOREG. No hay ningtin funda-
mento para sostener que la seleccién de los representantes politicos que per-
mitirdn la expresion de la pluralidad existente en una Comunidad Auténo-
ma va a ser «mas igual» porque este supervisada por una administracion
electoral netamente estatal o porque venga predeterminada de manera infle-
xible la duracién de la campana electoral o el dia preciso en el que deben cele-
brarse los comicios.

Aunque lo obvio no debe ser recordado, dadas las circunstancias quiza
no esté de mds resefiar que los procedimientos de seleccién de los 6rganos
autondmicos de representacion politica deben ser generados, respetando las
condiciones basicas de igualdad, por los propios poderes de la Comunidad,
dotando asi al sistema de las mayores dosis de autogobierno. Eso es lo que
ocurre en dos sistemas federales cldsicos como el estadounidense y el ale-
man.

La segunda desconfianza se proyecta sobre la Asamblea Legislativa de

la propia Comunidad Auténoma, a la que se atenaza de dos formas: prime-
ro, incorporando al Estatuto buena parte del que seria el contenido propio de
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la Ley electoral autonémica e incluyendo un mandato preciso de hacer al
Legislador, al més puro estilo de la remision reglamentaria; segundo, a tra-
vés de la «trampa del consenso»; es decir, obligandole a recabar un altisimo
grado de acuerdo entre los grupos parlamentarios para aprobar o modificar
la ley electoral, lo que con toda probabilidad impedira que buena parte de los
eventuales contenidos se aprueben o modifiquen (la fijacién de las circuns-
cripciones, el reparto de los escafios entre ellas, la seleccién de la férmula
electoral proporcional, la determinacién de la barrera electoral,...), pues ahi
—piénsese por ejemplo en una futura asignaciéon de escafios en las circuns-
cripciones catalanas— esta en juego el futuro politico e institucional de los
grupos implicados.

Lo curioso de esta segunda muestra de desconfianza es que en el &mbi-
to politico e institucional autonémicos es, precisamente, donde no se ha pro-
ducido en Espafia ninguno de los supuestos de hecho que podria justificarla:
por una parte hemos visto el elevado grado de estabilidad parlamentaria que
ha caracterizado desde el principio y, en buen nitimero de casos, hasta la
fecha, a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, en las
que la mayoria que promueve o respalda una reforma estatutaria suele ser la
misma que la que tiene posteriormente que desarrollarla; en el &mbito que
nos ocupa aprobando o modificando la ley electoral.

Por otra parte, podria entenderse una desconfianza estatutaria sobre el
Legislador electoral autonémico si éste hubiera dado abundantes muestras
de su audacia normativa, incluyendo contenidos heterodoxos en el sistema
electoral propio, pero los ejemplos de esta indole con contados y en muy
pocas Comunidades Auténomas; seria el caso del voto electrénico en el Pais
Vasco y el de las clausulas para garantizar la presencia equilibrada de hom-
bres y mujeres en las listas electorales, introducido por el Legislador electo-
ral de Castilla-La Mancha, Illes Balears, Pais Vasco y Andalucia; sin embar-
go, ya hemos visto que en el caso andaluz se ha considerado conveniente
incorporar esta ultima prevision al Estatuto de Autonomia, aunque bien
pudiera tener una acusada vocacién de temporalidad. Pero, sobre todo,
debemos recordar que con el nuevo articulo 44bis de la LOREG, la presencia
equilibrada de hombres y mujeres en las listas electorales, en un porcentaje
minimo del 40%, es de obligada aplicacion también en las Comunidades
Auténomas que no han legislado en materia.

En esta linea, hemos constatado la pereza normativa que aqueja al

Legislador electoral autonémico, que, salvo las puntuales excepciones ya
comentadas, no ha introducido innovacién alguna en la estructuracién de las
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listas (por ejemplo, desbloqueandolas); en la forma de ejercicio del voto o en
la concreta férmula de tipo proporcional (optando por la «cuota Hare» o la
«Sainte-Lagué»); en algunos casos ni siquiera ha considerado oportuno men-
cionar a la Junta Electoral de Comunidad Auténoma.

En suma, respecto a la normativa electoral, las Asambleas Legislativas
autondémicas han asumido, en la inmensa mayoria de los casos, un papel
secundario, de mera ejecucién o reiteracion de las previsiones de la LOREG
o del Estatuto; anodino y, en el caso de Catalufia, de convidado de piedra.

Aunque merced a las reformas estatutarias cada vez mas Comunidades
puedan decidir qué dia celebraran sus elecciones, en lo que a su derecho elec-
toral respecta, los nuevos Estatutos no han hecho mas que consolidar su ten-
dencia a convertirse en la ley electoral de la Comunidad Auténoma, tanto en
lo que se refiere a los elementos nucleares del sistema como a las cuestiones
de caracter procedimental, relegando de nuevo a la ley electoral autonémica
a una posicion secundaria y, no obstante, extremadamente rigida.

Como es obvio, no se trata de introducir cambios en los sistemas elec-
torales, estatales o autonémicos con el tinico propésito de diferenciarse o con
fines experimentales, sino de trasladar al &mbito propio de decisién reformas
que, especialmente en un momento de crisis aguda de las instituciones repre-
sentativas, podrian contribuir a para que, recordando a Arendt,85 la politica
vuelva a ser una promesa y no un problema.

85 The promise of politics, Schoken Books, Nueva York, 2005; La promesa de la politica, Paidods,
Barcelona, 2008.
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