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RESUMEN

El presente Trabajo de Fin de Grado tiene como objetivo analizar las propuestas de
reforma en los sistemas electorales autonémicos en la legislatura 2015 — 2019. Para ello, se
ha llevado a cabo un analisis de la evolucion del sistema electoral en el ambito estatal para
posteriormente ver cémo evoluciona el sistema en las Comunidades Auténomas.
Subsiguientemente se observan las propuestas de reforma que se han propuesto en la

legislatura 2015 — 2019 en algunas de nuestras Comunidades.

El régimen electoral es un sector normativo ampliamente criticado y cuestionado. En el
caso espafol los hechos que han llevado a su cuestionamiento han sido los casos de
corrupcion politica, el surgimiento de nuevo formaciones politicas que tenfan como bandera

la regeneracién democratica y la larga crisis econémica que ha tenido lugar en el pais.

Palabras claves: sistema electoral, régimen electoral, elecciones, Comunidad Auténoma,

homogeneidad, reforma.
ABSTRACT

The objective of this Final Degree Project is to analyze the reform proposals in the
autonomous electoral systems in the 2015 - 2019 legislature. For this, an analysis of the
evolution of the electoral system at the state level has been carried out to later see how the
system evolves in the Autonomous Communities. Subsequently, the reform proposals that

have been proposed in the 2015 - 2019 legislature in some of our Communities are observed.

The electoral regime is a widely criticized and questioned regulatory sector. In the
Spanish case, the facts that have led to their questioning have been the cases of political
corruption, the emergence of new political formations that had as their flag democratic

regeneration and the long economic crisis that has taken place in the country.

Keywords: clectoral system, electoral regime, elections, Autonomous Community,

homogeneity, reform.



1. INTRODUCCION

En la actualidad se observa que la realidad politica y social se encuentra en entredicho
por los ciudadanos espafioles. Tanto el sistema electoral como los partidos politicos
espafnoles han sido criticados y han experimentado una serie de cambios debido a los desafios

a los que se enfrentan.

Esto se debe a que los pilares constitucionales sobre los que se sostiene nuestro sistema
se han visto cuestionados. Y esto es porque “vienen teniendo especial resonancia social y
doctrinal las demandas de profundizacion democraticas dirigidas a las instituciones

representativas y al funcionamiento de los partidos™".

Como se estudia en el presente trabajo, el origen de nuestro sistema se encuentra en la
Ley para la Reforma Politica para la instauracion de la democracia en nuestro pais y en el
Real Decreto-ley sobre Normas Electorales que regulaba las primeras elecciones
democraticas tras la dictadura de Francisco Franco. Ademas, podremos observar como la
Ley Organica de Régimen Electoral General, siguiendo el Real Decreto-ley, establece los
elementos de nuestro sistema electoral, sistema que posteriormente ha definido nuestro

Tribunal Constitucional.

El establecimiento del Estado como un Estado de Autonomias conllevé la formacién de
las Comunidades Auténomas siguiendo las vias establecidas en la Constitucion, a través de

las cuales estas establecieron autonomia legislativa, administrativa y econémica.

Las Comunidades, de manera general, optaron por seguir el modelo establecido para la
eleccién de los escafos del Congreso de los Diputados para la eleccion de los componentes
de sus Asambleas Legislativas. Este sistema establecia la provincia, o isla en caso de los
archipiélagos, como circunscripcion electoral, el establecimiento de la barrera electoral en el
3% o 5%, a excepcién de las Islas Canarias (que se estudiard), como umbral necesario para

conseguir representacion, y la férmula D Hondt para repartir los escafos.

Estos elementos se han mantenido durante mas de treinta afios, pero tras las elecciones
de 2015 se ha hecho patente la disconformidad de los partidos que entraron por primera vez

en los Parlamentos autonémicos con aquéllos. Esto hace que se hayan planteado en su seno

I ALMAGRO CASTRO, D. (2018): “La apertura de las listas electorales: ¢un primer paso hacia la
superacién de la crisis de la representatividad en la democracia espafiola?”, en Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, n°112, p.117.



distintas reformas a nivel autonémico durante la Legislatura 2015 — 2019 debido a la

desaparicion de las mayorias absolutas.



2. El sistema electoral espafiol

2.1. El origen del sistema electoral espafiol actual

El origen del sistema electoral espafiol se encuentra en las negociaciones mantenidas por
el Gobierno de Adolfo Suarez con la oposiciéon democratica y los procuradores franquistas
en 1976. En ellas se aprobaron cuestiones importantes para el futuro sistema electoral
espanol, contenidas en la Ley para la Reforma Politica y concretadas en el Real Decreto-ley
20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas Electorales, que dicté cudl serfa el sistema electoral

a seguir para las primeras elecciones democraticas celebradas el 15 de junio de 1977.

Dichos elementos, que se analizan mas adelante, son posteriormente ratificados por el
articulo 68 de la Constitucién Espafiola de 1978 y por la Ley Organica del Régimen Electoral

General.

En Espafia se abre el periodo de transicion democratica tras la muerte del general
Francisco Franco, que instaura la monarquia en la persona de don Juan Carlos de Borboén,

Rey Juan Carlos I.

El primer semestre de la Monarquia tiene como Presidente del Gobierno a Carlos Arias
Navarro, periodo en el cual Manuel Fraga Iribarne, Ministro de la Gobernacion, presenta las
primeras reformas legislativas por las cuales se intenta una apertura controlada hacia la
democracia, basandose en el texto que presenté en 1976, conocido como “La reforma
constitucional: justificacién y lineas generales”. Para estudiar dichas reformas se crea la
Comision Mixta del Gobierno y del Consejo Nacional que, tras su estudio, pasa a las Cortes,
siguiéndose el procedimiento de urgencia. Mediante este procedimiento, “los proyectos de
ley podian ser debatidos y aprobados por el pleno de la Camara veinticinco dias después de
su publicacién en el Boletin Oficial de las Cortes, evitando que pasara previamente por una
Comisién y estableciendo plazos muy cortos para presentar enmiendas o elaborar su informe

la ponencia”z.

Durante el Gobierno de Arias Navarro se llevan a cabo timidas reformas politicas de
reconocimiento de derechos, como son el derecho de reunién y el derecho de asociacion’.

No existi6 disputa respecto del proyecto de ley del derecho de reunién, pero si se dio frente

2CONTRERAS CASADO, M. y CEBRIAN ZAZURCA, E. (2015): “La ley para la Reforma Politica:
memoria y legitimidad en los indicios de la transicion democratica espanola a la democracia”, en
Revista de Estudios Politicos (nueva época), n.° 168, p. 81.

3 Documentos Legislatura 1971 — 1977. Disponible en:
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist Normas/PapHist/CortEs
p/1971 1977/Docslegl971 1977



http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/PapHist/CortEsp/1971_1977/DocsLeg1971_1977
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/PapHist/CortEsp/1971_1977/DocsLeg1971_1977

al proyecto de Ley de Asociaciones, el cual a pesar de las disputas fue aprobado. Pero
necesitaba de la reforma del Cédigo Penal, la cual despenalizaria la existencia de partidos
politicos y se podria producir un reconocimiento encubierto de los mismos. Debido a este
motivo y a las dudas del Gobierno sobre su aprobacién final, la reforma del Codigo Penal es
retirada, sobre todo porque podria suponer la legalizacion del Partido Comunista. Ademas,

el Consejo Nacional rechazaba todo proyecto de reforma de las Leyes Fundamentales®.

El fracaso de las politicas de Arias Navarro en las reformas del sistema espafiol conduce
a que el Rey pida su dimision, lo que se produce el 1 de julio de 1976. El sustituto de este no
podia ser designado directamente por el Rey, pues se debia elegir entre una serie de
candidatos propuestos por el Consejo del Reino, presidido por Torcuato Fernandez —
Miranda, presidente de las Cortes al mismo tiempo. Para la eleccion del sustituto se habia
llevado a cabo un procedimiento de eliminacién sucesiva, tratando de nombrar a un

candidato no conflictivo, llevandose a cabo una manipulaciéon para el nombramiento de

Adolfo Suarez’.

Suarez hace patente, en su primera aparicion como Presidente, que seguird una tesis
reformista haciendo una declaracion pragmatica sobre las intenciones de dar una democracia
al pueblo. Para dicha reforma se llevan a cabo negociaciones a dos bandas. Por un lado, con
los miembros del régimen y, por otro lado, con la oposicién democratica. Ademas, desde su
toma de posesion lleva a cabo varias medidas liberalizadoras, entre las que cabe destacar la
actitud de tolerancia hacia las manifestaciones publicas y la legalizaciéon de partidos y

sindicatos®.

Para llevar a cabo la transicion democratica no se proponia una reforma como tal de las
Leyes Fundamentales del Régimen, sino una ley para la reforma politica respetando asi la
legalidad existente. Fernandez—Miranda propone utilizar los propios mecanismos de las
Leyes Fundamentales del Régimen, creandose una octava ley fundamental que romperia con

el mismo, lo que denominé “de la ley a la ley a través de la ley”’

. Para ello se sigue el
procedimiento establecido en el articulo 10.2 de la Ley fundamental de Sucesiones. Se trataba

de “utilizar los mecanismos previstos en el ordenamiento juridico de la Espafa franquista

4 CONTRERAS CASADO M. Y CEBRIAN ZAZURCA, E. (2015), gp.cit. p.81 — 84.

5 BILBAO UBILLOS, J. M. Y REY MARTINEZ, F. (2014): “Lecciones de Derecho Constitucional”
I, Ed. Lex Nova, Valladolid, p.228.

6 fdem, p.229.

TILLUECA BALLESTER, J. E. (2018): “La participacién politica directa en el proceso constituyente
espanol de 1977 — 787, Revista Electronica de Historia Constitucional, 19, p.20.



para promover las transformaciones necesarias de ese mismo ordenamiento hasta instaurar

en el pafs una democracia equiparable a los estandares europeos™®.

Para la promulgacion de la Ley para la Reforma Politica (en adelante, LRP), se sigui6 lo
dicho por el Tribunal Supremo en la sentencia dictada el 17 de noviembre de 1975, firmada
el 26 del mismo mes. En dicha sentencia se aceptaba el recurso administrativo que proponia
el salto a la democracia liberal “mediante la reforma de la legislaciéon fundamental del
29

Régimen’. Por ello, el Gobierno se decant6 por un proceso constituyente lento, tratandose

de una “solucién puente de salida del franquismo hacia la democracia”".

La LRP introduce principios de caracter liberal y democratico, configura las instituciones
y establece normas especificas para la reforma constitucional. Entre ellas, destacan el
principio de soberania popular, el principio de supremacia de la ley, el reconocimiento de los
derechos fundamentales como inviolables, y vinculantes para los poderes publicos, la
separacion de poderes, el sufragio universal, directo y secreto de los espafioles mayores de

edad y el reconocimiento del pluralismo politico'’.

La LRP era un nexo entre las instituciones del franquismo y de la nueva democracia que
se quiere instaurar. Para ello dicha ley mantiene atribuciones establecidas en el régimen
franquista como, por ejemplo, que el Rey tenga los poderes como Jefe del Estado, ademas
de los poderes para nombrar al presidente del Gobierno, al de las Cortes y al del Consejo del
Reino. Ademas, tendrfa la facultad de someter a referéndum politicas nacionales, la potestad
de disolver las Cortes y la designacion de un nimero de procuradores del Senado. También
se mantuvo el principio genérico de la representacion proporcional, con la posibilidad de que

los procuradores integren “principios correctores”'”.

Respecto de las modificaciones que se proponen destacan la configuracion de las
instituciones en las que se establecia un sistema bicameral, compuesto por el Congreso de

los Diputados y el Senado, con 350 y 207 miembros respectivamente.

En el articulo 1 de la LRP podemos observar los elementos esenciales con los que debe

contar cualquier Estado democratico de derecho. En ¢él se dice que ‘%z democracia, en el Estado

8 Idem, p.20.

9 ALZAGA VILLAAMIL, O. (2020): “Sobre el origen de nuestro sistema electoral y sus secuelas en
nuestros partidos y la dindmica publica”, en Teoria y Realidad Constitucional, n.° 45, p.116.

10 {dem, p.117.

11 CONTRERAS CASADO M. Y CEBRIAN ZAZURCA, E. (2015), gp.cit. p.91.

2MONTERO GIBERT, J. R. Y FERNANDEZ ESQUER, C. (2018): “Cuatro décadas del sistema
electoral espafiol 1977 — 20167, Politica y Gobernanza, Revista de Investigaciones y Analisis Politico
2,p.9.



espariol, se basa en la supremacia de la 1ey, expresion de la voluntad soberana del pueblo”. Ademas, se
reconocen los derechos fundamentales de la persona diciendo que “sor inviolables y vinculan a
todos los drganos del Estado”. En su apartado segundo se dispone que “lz potestad de elaborar y
aprobar las leyes reside en las Cortes. El Rey sanciona y promulga las leyes”. Por ello, posteriormente,
en sus articulos se explica la formacion de las Cortes (articulo 2), cémo se llevaria a cabo si
la iniciativa fuera constitucional (articulo 3) o si fuera un proyecto de ley ordinaria (articulo
4) y la posibilidad del Rey de someter a referéndum “wna opcion de interés nacional (...)” (articulo

5).

En lo que afecta a este trabajo, es necesario indicar que en la Disposicién Transitoria 17
se establecfan normas especificas de caracter electoral, como era la atribucién al Gobierno
de regular las primeras elecciones a las Cortes “por sufragio universal, directo y secreto, de los esparioles
mayores de edad que residan en el respectivo territorio”. También se disponen los criterios de
escrutinio mayoritario para el Senado y la presentacion proporcional del Congreso de los

Diputados13 .

Después de la aprobacion de la LRP se negocian y acuerdan las reglas para las elecciones
democriticas, con posiciones encontradas entre los diversos actores politicos. E1 Gobierno
logra que la oposicién democratica renuncie a un referéndum sobre la forma de Estado, la
cual se dilucidara en la Constitucion. Ademds, se consigue que no se pidan responsabilidades
a los cargos del régimen franquista y la liberacién de presos politicos, promulgandose para

ello la Ley 46/1977, de 15 de octubre, de Amnistia.

La oposiciéon democratica obtiene la legalizaciéon de todos los partidos, incluyendo el
PCE, ademas de poder influir en la elaboracion del Real Decreto-ley de 18 de marzo de 1977
sobre normas electorales, aunque, aun asi, no se les permitié negociar propiamente el sistema

electoral.

El Real Decreto-ley, en el primer apartado de su preambulo, establece que las normas
que regulen las primeras elecciones democraticas deben responder a tres imperativos: “en
primer lugar, el estricto cumplimiento de las previsiones legales de rango fundamental que
determinan el nimero de Diputados y Senadores, el funcionamiento por regla general de la
provincia como circunscripcion electoral — salvo las peculiaridades de Ceuta, Melilla y los
archipiélagos canario y balear y los principios que han de inspirar el sistema electoral para

una y otra Camara; en segundo término, la organizacion de la democracia que exige hacer

15 CONTRERAS CASADO, M. Y CEBRIAN ZAZURCA, E. (2015), op.cit. p92.
10



sufragio el instrumento de libre opcion entre alternativas politicas concurrentes en términos
de igualdad; por dltimo, la necesidad de adecuar esta constante de la democracia occidental
a las peculiares circunstancias espafiolas de hoy, en las cuales se trata de introducir

instituciones y modos durante mucho tiempo no utilizados”".

Ademas, se negocian unas garantfas minimas de fiabilidad y de igualdad de oportunidades
para las cuales se establece el secreto de voto y la pureza del sufragio. Para ello se siguen
técnicas del Derecho comparado, “como el voto bajo sobre y en cabina, asi como el voto
por correo de quienes hayan de emitirlo en lugar distinto a aquél donde se encuentren
censado””. Para que el voto sea totalmente libre se generalizan la pluralidad de alternativas,
la igualdad de oportunidades de las mismas y el control por 6rganos independientes,

garantizandose la defensa de la legalidad del proceso electoral.

El Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas Electorales (en adelante,
RDLNE), regula las primeras elecciones de la democracia tras la dictadura franquista.
Ademas, en su exposicion de motivos hace entrever los elementos de la férmula electoral,

9516

estableciéndose asi las “reglas del juego”'® y desarrollandose posteriormente en su articulado.

Se dispone en la exposiciéon de motivos del RDLNE que para la celebracion de las
elecciones se maximiza la extensién del sufragio activo y pasivo, estableciéndose que podran
votar todos los espafioles mayores de edad, los cuales son electores y posibles electos,
garantizandose la objetividad a través de la instrumentalizacion del régimen de

incompatibilidades. LLa organizacién electoral se encargara a las Juntas Electorales.

En relacién con los senadores, se elegiran un total de 207 miembros a través de un
sistema mayoritario limitado, votando cada elector a un maximo de tres miembros. La LRP
atribuye a cada provincia la eleccion de cuatro senadores, excepto las provincias insulares, a
las cuales atribuye un escafio senatorial mas. Respecto de los diputados, se elegiran dos por
provincia, y el resto se dividira en funcién de la poblacion, atribuyéndose un escafio por cada

144.500 habitantes o restos de poblaciéon superiores a 70.000, componiendo un total de 350

14 Real Decteto-ley 20/1977, de 18 de matzo, sobre Normas Electorales. Parrafo primero. Disponible
en:

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1977-7445

15 Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas Electorales. Parrafo quinto. Disponible
en:

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1977-7445

16 FERNANDEZ ESQUER, C. (2018): “El sistema electoral del Congreso de los Diputados (1977
— 2016): génesis, rendimientos y demandas de reforma”. MORENO GONZALEZ, G. (2018):
“Juventud y Constituciéon. Un estudio de la Constitucion espafiola por los jévenes en su cuarenta
aniversario”, fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, p.189.

11


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1977-7445
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1977-7445

diputados. La eleccion para los miembros del Congreso sera a través de la representacion
proporcional, siendo las candidaturas completas, cerradas y bloqueadas, dependiendo asi el

orden de las listas de los 6rganos de direccion de los partidos.

La distribucion del nimero de escafios se hara de acuerdo con la regla D "Hondt, férmula
con la que se pretende que en una sola operacion se resuma el funcionamiento del cociente
electoral y el computo de restos. St en el recuento de los votos no se ha superado un 3% de
los votos emitidos en la circunscripcion, dicho partido sera excluido del reparto. De esta
manera se establece la barrera electoral y se crea un sistema en el cual no todos los partidos
tienen representaciéon parlamentaria. Con ello se pretende corregir el excesivo
fraccionamiento de la representacién parlamentaria, consiguiendo “fortalecer a los partidos

politicos en general y a los que obtuvieran respaldo electoral mayoritario en particular”"".

Al RDLNE se remite el Real Decreto 679/1977, de 15 de abril, por el que se convocan
elecciones generales a las Cortes espafiolas, celebrandose las mismas el 15 de junio de 1977,
cuyo resultado configuré las Cortes Constituyentes. En las mismas particip6 un 78,83% del

censo electoral.

A dichas elecciones concurrieron 156 partidos y 22 coaliciones. Los escafios del
Congreso de los Diputados que obtuvo cada fuerza politica fueron de 165 para UCD, de 118
para el Partido Obrero Espafiol (PSOE), de 20 para el Partido Comunista de Espafia (PCE),
de 16 para Alianza Popular (AP), de 6 para el Partido Socialista Popular — Unidad Socialista,
de 11 para Pacte Democratic per Catalunya, de 8 para el Partido Nacionalista Vasco (PNV),
2 para Uni6 del Centre 1la Democracia Cristiana de Cataluya y 1 para Esquerra de Catalunya,
Euskadiko Ezkerra y Unién Navarra de Izquierda, Candidatura Aragonesa Independiente de

Centro y Candidatura Independiente Centro (Castellon).

17 PRESNO LINERA, M. (2018): “El sistema electoral espafiol desde sus origenes hasta la
Constitucion de 19787, Historia Constitucional, 19, p.107.

12
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En el Senado los resultados fueron de 107 escafios para la UCD y de 51 escafios para el

PSOE'"™,

Con los resultados, el Rey encargd a Adolfo Suarez la formaciéon de Gobierno al ser el
lider de la fuerza politica mas votada, siendo necesario que pactara con otras fuerzas politicas

para conseguir finalmente un Gobierno.

Asi se llega al proceso constituyente espafiol y la creaciéon de la Constitucién Espanola
de 1978. Siguiendo a Lucas Verdd, nuestro proceso constituyente era heterodoxo, es decir,
no seguia los elementos establecidos por la doctrina. Segun la doctrina, para un proceso
constituyente es necesario un “Gobierno provisional a quien se le encomiende la misién de
organizar la transicion pacifica del régimen anterior al nuevo y una Asamblea Constituyente
unicameral encargada de redactar la Constitucion”"”. El autor también lo califica como un
proceso singular y sui generis, debido a su realizacion a través de la legalidad, es decir, a través
de la tramitacién de una octava ley fundamental, como hemos indicado anteriormente,

teniendo as el proceso constituyente “una base juridica fundamental, previa e impuesta™.

Para la elaboracion del texto constitucional se sigue el articulo 3 de la LRP, donde se
establecfan normas especificas para la “reforma constitucional”?'. El mismo establecia que la

iniciativa pertenecia al Gobierno o al Congreso de los Diputados, siendo necesaria la

18 Elecciones Generales 1977. Elecciones al Congreso y al Senado 1977. Disponible en:
http://www.historiaelectoral.com/e1977.html

19 LUCAS VERDU, P. (1978): “La singularidad del proceso constituyente espafiol”, Revista de
Estudios Politicos, n.° 1, p.11.

20 fdem, p.13.

2 ILLUECA BALLESTER, J. E. (2018), gp.cit. p.22.
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aprobacién por la mayoria absoluta de los miembros de las Camaras y posteriormente

sometida a referéndum nacional®.

Para la elaboracion del texto constitucional se crea una comision de parlamentarios
representativa de las fuerzas politicas que componian la Camara, que redactan un
anteproyecto que se entrega como borrador en diciembre de 1977, después del cual se abre
la posibilidad de presentar enmiendas al texto en el Congreso de los Diputados. Tras las
modificaciones pertinentes a rafz de las enmiendas, el texto resultante se debate en el Pleno
del Congtreso y se aprueba el 21 de julio de 1978. Dicho texto aprobado se discute en la
Comisiéon Constitucional del Senado, que introduce sus propias modificaciones,

debatiéndose el mismo en el Pleno y siendo aprobado el 5 de octubre del mismo afio.

Al ser diferentes los textos aprobados por las Camaras, se remite el proyecto a una
Comisién Mixta de diputados y senadores, que redacté un texto unico y definitivo,
aprobandose por ambas Camaras el 31 de octubre de 1978. El texto se somete a referéndum

nacional el 6 de diciembre de 1978, obteniendo un 88% de votos a favor y una participacion

del 67%™.

La Constituciéon fue promulgada y sancionada por el Rey el 27 de diciembre ante las
Cortes Generales y se publica en el Boletin Oficial del Estado el 29 de diciembre de 1978

entrando ese mismo dia en vigor“.

Durante el proceso constituyente se tienen que llevar a cabo pactos entre las fuerzas
politicas debido a la crisis social y econémica existente, como los conocidos como Pactos de
la Moncloa. También, durante el proceso, se observa el problema del modelo territorial, es
decir, el problema de la ordenacion del Estado, optandose por un Estado de autonomias que

constituia un modelo intermedio entre el Estado unitario y el federal™.

Por todo lo anterior, se dice que “la Constitucion de 1978 es una Constitucion de todos
y de nadie en particular. Es fruto de un amplio consenso, y eso significa que es asumible por
la inmensa mayoria, aunque no resulte plenamente satisfactoria para ningin grupo en
particular. En una valoracién de conjunto o global puede afirmarse que la Constitucion,

como producto histérico, responde con bastante exactitud a la realidad de la sociedad

2 CONTRERAS CASADO, M. Y CEBRIAN ZAZURCA, E. (2018), op.cit. p.92.
2 Referéndum Constitucion Espafiola 1978, “porcentajes”. Disponible en:
https://www.bcn.cat/estadistica/castella/dades/telec/ref/ref78 /122 htm

24 BILBAO UBILLOS, J. M. Y REY MARTINEZ, F. (2014), op.cit. p.236 — 238.
2 {dem, p. 239 y 241.
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espafiola de 1978, al estado de la opinién publica en aquel momento y a la correlacion de

fuerzas entre las distintas opciones politicas™.

El articulo 68 constitucionaliza y dota de rigidez los elementos del sistema electoral

establecidos en el RDLNEX, el cual establece:

“1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un mdximo de 400 Diputados, elegidos por sufragio

universal, libre, ignal, directo y secreto, en los términos que establezca la ley.

2. La circunscripcion electoral es la provincia. Las poblaciones de Centa y Melilla estarin representadas
cada una de ellas por un Diputade. La ley distribuird el nimero total de Diputados, asignando nna
representacion minima inicial a cada circunseripcion y distribuyendo los demds en proporcion a la

poblacion.
3. La eleccion se verificard en cada circunscripcion atendiendo a criterios de representacion proporcional.

4. E/ Congreso es elegido por cuatro asios. El mandato de los Diputados termina cuatro aios después de

su eleccion o el dia de la disolucion de la Camara.
5. Son electores y elegibles todos los esparioles que estén en pleno uso de sus derechos politicos.

La ley reconocerd y el Estado facilitard el ejercicio del derecho de sufragio a los esparioles que se encuentren

fuera del territorio de Espana.

6. Las elecciones tendrin lugar entre los treinta dias y sesenta dias desde la terminacion del mandato. E/
Congreso electo deberd ser convocado dentro de los veinticinco dias siguientes a la celebracion de las

elecciones”.

Dicho articulo, junto al articulo 69 C.E., dispone la normativa basica para la eleccion de
los componentes de las Camaras (Congreso y Senado). Estos se complementan con el
articulo 70 C.E. que regula la inelegibilidad, incompatibilidad y garantias del proceso

electoral.

En la Constitucién espafiola se prevén rasgos esenciales para las elecciones en otros
ambitos territoriales, como las Comunidades Auténomas o las Entidades Locales. Respecto
de las Comunidades Auténomas, el articulo 152.1 C.E. establece los elementos del sistema
electoral que deben seguirse para aquellas que se constituyan por la via del articulo 151 C.E.

Se dispone que estas estableceran una Asamblea Legislativa como institucion de

26 Thidem, p.244.
27 FERNANDEZ ESQUER, C. (2018), gp.cit. p.190.

15



autogobierno, que la misma se elegira por sufragio universal con arreglo a un sistema
proporcional, el cual debe dar representacion a todas las zonas del territorio. En concreto, el
tenor literal del articulo 152.1 C.E. dice: “En los Estatutos aprobados por el procedimiento
a que se refiere el articulo anterior, la organizacién institucional autonémica se basara en una
Asamblea Legislativa, elegida por sufragio universal, con arreglo a un sistema de
representacion proporcional que asegure, ademas, la representacion de las diversas zonas del
territorio; un Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas y un
Presidente, elegido por la Asamblea, de entre sus miembros, y nombrado por el Rey, al que
corresponde la direcciéon del Consejo de Gobierno, la suprema representacion de la
respectiva Comunidad y la ordinaria del Estado en aquélla. El Presidente y los miembros del
Consejo de Gobierno seran politicamente responsables ante la Asamblea”. A ello nos

volveremos a referir mas adelante.

En la articulacién de la eleccion de los representantes también tienen importancia el
articulo 23 C.E. relativo al derecho de participacién y el articulo 81.1 C.E. que, como hemos

mencionado anteriormente, establece la reserva de regulacion a través de ley organica.

Respecto del articulo 23 C.E., se reconoce el derecho a participar en los asuntos publicos
y la posibilidad de acceder a cargos publicos en condicién de igualdad. Ello, segun el articulo
81.1 C.E., ha de legislarse a través de ley organica. Por ello, el Tribunal Constitucional analiz6
el papel que tenia el legislador en el mismo, en concreto, el papel del legislador autonémico.
Ello se debe a que segin el Tribunal no hablamos de una competencia exclusiva del Estado,
interviniendo las Comunidades Auténomas “para definir los aspectos no esenciales del

derecho y tnicamente cuando dispongan de competencias sectoriales sobre la materia”®.

Cabe apuntar ahora que la Constituciéon hace mencién de la organizacion de las
Comunidades Auténomas en su articulo 147.2. ¢), que “atribuye a la norma institucional

basica de la Comunidad Auténoma la organizacioén de sus propias instituciones”?

, por lo que
es posible que los Estatutos de Autonomia establezcan un sistema de elecciéon para sus

Asambleas Legislativas.

Dicha reserva de competencias se contempla en el articulo 148.1* C.E., que “atribuye a

la Comunidad Auténoma la competencia para la organizaciéon de sus instituciones de

28 BIGLINO CAMPOS, B. (2009), “La legislacion electoral estatal y el margen de apreciaciéon de
legislador autonémico”, en GALVEZ MUNOZ, L. A (dir): “El Derecho electoral de las
Comunidades Auténomas. Revisién y mejora”, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, p.16.
2 fdem, p.14.
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autogobierno™. En la Sentencia 89/1984, de 28 de septiembre, se reconocia la capacidad
del legislador autonémico para articular el sistema electoral (se trata de un contenido del

Estatuto).

La intervencion del Estado en la materia electoral también deriva del articulo 149.1.1 de
la Constitucion, el cual garantiza las condiciones basicas de igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de los derechos. Segin el Tribunal Constitucional “el precepto debe
interpretarse desde el bloque de la constitucionalidad y hacerse compatible con el principio
de autonomia, por lo que no exige un tratamiento juridico uniforme de los derechos y deberes
de los ciudadanos en todo tipo de matetias y en todo el territorio del Estado™, aunque se
reconoce que el Estado debe fijar el contenido del derecho o las posiciones juridicas
fundamentales. Lo anterior no conlleva que las Comunidades Auténomas no tengan poderes
sobre la misma materia, puesto que podran establecer su propio régimen juridico siempre
que respeten las condiciones basicas establecidas. De todo esto se hablara mas

especificamente en el apartado relativo a las competencias de las Comunidades Auténomas

en materia electoral.

En las elecciones de 1982 se puede decir que se afianza la democracia inaugurada con la
Constitucion de 1978 tras darse la alternancia en el Gobierno, ademas de producirse una
transformacion del sistema de partidos y dandose unas nuevas pautas de competencia
electoral, por lo que se vuelve necesaria la tramitacion de una ley para la regulacién de las

elecciones.

Hay que tener en cuenta que el articulo 81.1 C.E. disciplina que el régimen electoral
general ha de ser desarrollado mediante ley organica. Dicha norma debia tener tres
finalidades: completar el sistema electoral establecido en la Constitucidén, asegurar las
garantfas procedimentales en el ejercicio del derecho de sufragio y conseguir la unidad basica

en el Estado del ejercicio de este.

Se establece asi la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General
(LOREG), que concreta los elementos que componen el sistema electoral espafiol, en el que
destaca la continuidad de las variables basicas del sistema electoral tanto para el Congreso de

los Diputados como para el Senado, establecidas con anterioridad en el RDLNE. Alfonso

30 Ibidem, p.15.

31 Tbidem, p.17.

32 SANTAYOLA MACHETTI, P. (1987): “La delimitacién de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en material electoral”, Revista de derecho politico, 24, p.34
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Guerra, vicepresidente del Gobierno, “justificé el mantenimiento de los elementos del
sistema electoral sobre la base de la unanimidad existente entre todos los partidos de la

Camara”*

. El mantenimiento de los elementos regulados por el RDLNE por la LOREG era
previsible debido a la asimilacién por los partidos politicos del funcionamiento basico del
sistema electoral. Ademas, “la continuidad del sistema electoral suponia una prueba adicional

de su auténtica institucionalizaciéon’*.

En la LOREG se regulan los aspectos relativos al derecho de sufragio activo y pasivo, al
contenido primario del régimen y del procedimiento electoral, a los delitos electorales, a los
censos electorales, a la ordenacién de gastos, subvenciones electorales y su procedimiento de
control y garantias judiciales, a la eleccion de diputados y senadores y a las elecciones
municipales de los Cabildos Insulares Canarios y diputaciones provinciales. Ademas de
aspectos relativos a las elecciones autonémicas (que se tratan mas adelante) y las elecciones

europeas.
2.2. Criticas y problemas del sistema electoral espafiol

El sistema electoral que se establecié en 1978 tenfa un propésito subyacente: tratar de
reforzar el papel de los partidos politicos y asegurar la estabilidad del Gobierno. Para ello se
manipulan los componentes de proporcionalidad del sistema. En nuestro sistema “se
favorece la formacion de partidos que obtengan mas del 20 por 100 de los votos en el

territorio nacional o autonémico y penaliza porcentajes menores”>.

Siguiendo a Penadés y Santiuse, el sistema electoral espafiol se puede descomponer en

tres subsistemas’®:

- Subsistema mayoritario: reparto de escafios entre 1 a 5, alta tasa de
desproporcionalidad y tendencia al bipartidismo.

- Subsistema intermedio: reparto de 6 a 9 escafios y cierta desproporcionalidad.

- Subsistema proporcional: reparto de 10 o mas escafos, proporcionalidad y tendencia

al multipartidismo.

3 MONTERO GIBERT, JR. Y FERNANDEZ ESQUER, C. (2018), op.cit. p.11.

3 FERNANDEZ ESQUER, C. (2018), gp.cit. p.11.

35 BILBAO ARRESE, J. M. (1994), “Ley electoral y sistema de partidos en Espafia”, en Revista de
Estudios Politicos (Nueva Epoca), n.° 85, p.314.

3 PENADES, A. Y SANTIUSE, S. (2013), “La desigualdad en el sistema electoral espafiol y el premio
a la localizacion del voto”, en Revista Espafiola de Ciencias Politicas, n.° 32, p.91.
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En Espana, el subsistema mas usado es el mayoritario, encontrandose en 28
circunscripciones, lo que guarda relaciéon con la desigualdad en la representaciéon de la

poblacion” y otorga sobrerrepresentacion a las circunscripciones menos pobladas™.

Se crea este sesgo mayoritario cuando hay suficientes distritos pequefios que dan una
ventaja a los partidos politicos mayoritarios sobre los intermedios o pequefios. Este sesgo
sobrerrepresenta a los dos partidos mas votados, creandose mayorias parlamentarias sélidas
que han dado lugar a mayorias fabricadas o manufacturated majorities, que son “mayorias
parlamentarias alcanzadas por un partido con la mayoria relativa de votos, en virtud de los

;. . Q
efectos mecanicos del sistema electoral””

, lo que se ve favorecido por los efectos
psicologicos, en este caso concreto “por la tendencia de los electores a votar de forma
estratégica, haciéndose eco de las interesadas llamadas al voto util por parte de los grandes

partidos politicos™

, por lo que los votos sin representacion o malgastados han descendido
sus porcentajes haciendo que la tercera fuerza politica, que generalmente son partidos
medianos o pequefos, tenga muchas dificultades para obtener representaciéon, como ha

podido suceder en el pasado, por ejemplo, con los casos de IU o UPyD.

Esto lleva a preguntarse si se favorece la concentracion del voto en nuestro sistema. La
respuesta debe ser afirmativa, pues “cualquier sistema electoral que no utilice un distrito

unico ofrece ventajas para la concentracion del voto”*!

. Esto conlleva hacerse otra pregunta:
¢qué partidos minoritarios son favorecidos? Lo son aquellos que concentren su apoyo, es
decir, los partidos nacionalistas, pues los partidos pequefios con el voto no concentrado
resultan perjudicados con respecto a las mayorias a nivel estatal. Por ello tiene gran influencia

la localizacién del voto.

En el caso espafiol vemos como las provincias menos pobladas de caracter rural, con un
pensamiento mas conservador, tienen una sobrerrepresentacion frente a las provincias con
grandes nucleos urbanos, los cuales, parecen tener, un pensamiento mas progresista. Se

genera asf una desigualdad en el voto, “rompiéndose la regla de equilibrio demografico entre

57 {dem, p.91.

33 SANCHEZ MUNOZ, O. (2017), “El fin (momentaneo) del bipartidismo en Espafia: analisis de
los resultados electorales de 2015 y 20167, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n.° 109,
p.244; y PENADES, A. Y SANTIUSE, S. (2013), op.cit., p.92.

% FERNANDEZ ESQUER, C. (2018), op.cit. p.193.

4 SANCHEZ MUNOZ, O. (2017), gp.cit. p.244.

4 PENADES, A. Y SANTIUSE, S. (2013), gp.cit., p.103.
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circunscripciones que exige que cada representante sea elegido por un nimero igual de

electores”.

La representaciéon minima genera un prorrateo desviado o malapportionment, que consiste
en el desajuste entre la poblacién que integra la circunscripcion y el reparto de escafios. El
prorrateo desviado de los escanos produce el sesgo conservador, observandose que “los
partidos mayoritarios de centro—derecha resultan mads sobrerrepresentados que los de
centro—izquierda, mientras que los minoritarios de centro—derecha, resultan menos

»# Ello se debe a la distribucién de escafios

infrarrepresentados que los de centro—izquierda
en virtud de la concentracion de electores, a la magnitud de la circunscripcion y, no menos
importante, a los elementos sociologicos como la edad, la educacion, el uso de las tecnologfas

y el lugar de residencia.

El sistema electoral espafiol recibe varias criticas tanto en el plano politico como en el
social, lo cual es extensible a los sistemas electorales de las Comunidades Auténomas. Se
critica la desproporcionalidad de los resultados, la desigualdad del voto de los electores, el
caracter cerrado y bloqueado de las listas y la infrarrepresentacion de los partidos pequefios.
En el ambito internacional entra en contradiccién con lo establecido en el Documento de
Copenhague de la Organizacion de la Seguridad y Cooperacion en Europa y con el Codigo
de Buenas Practicas en Materia Electoral de la Comisiéon de Venecia®, en el cual, en su
apartado 1.2%, se establece la igualdad de sufragio. Segin dicho documento la igualdad de
sufragio supone la igualdad del numero de votos (“cada votante tiene derecho a un voto;
cuando el sistema electoral concede a los votantes mas de un voto, cada votante tiene el

”46)

mismo numero de votos”™), ademas de la igualdad en el poder del voto (“los escafios deberan

repartirse por igual entte las circunscripciones”).

En este sentido, se han propuesto modificaciones al sistema electoral espafiol desde parte

de la doctrina, algunas de las cuales afectan a la legislacion ordinaria y otras son

2 SANCHEZ MUNOZ, O. (2017), gp.cit., p.245.

4 MONTERO GIBERT, J.R. Y FERNANDEZ ESQUER, C. (2018), op.cit., p.15.

# SANCHEZ MUNOZ, O. (2017), gp.cit. p.245.

45 CODIGO DE BUENAS PRACTICAS EN MATERIA ELECTORAL: DIRECTRICES E
INFORME EXPLICATIVO, por Comision Huropea para la Democracia por el Derecho.
Disponible en:

https://www.te.gob.mx/sites/default/files /informacion importante/2012/04/codigo buenas pra
cticas pdf 18140.pdf

4 fdem, 1.2.2.1.

47 Ibidem, 1.2.2.2.
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modificaciones a los preceptos de la Constitucién®. Quizis las mas importantes se llevaron
a cabo en el Informe sobre las propuestas de modificacion del régimen electoral general de

24 de febrero de 2009 del Consejo de Estado, entre las que destacan las siguientes:

- Espanoles ausentes: trata de afadir a las circunscripciones nacionales una
circunscripciéon especial para los espanoles residentes en el extranjero.

El Consejo de Estado se plantea la titularidad del sufragio activo de éstos respecto a
las elecciones locales. Para ello, y debido a las criticas que podia recibir, planteé la
posibilidad de incluir algiin requisito adicional mas alla de la nacionalidad y la edad,
“con el fin de asegurar la conexion del elector con la vida politica del pais”. El
Consejo, en el Informe, plante6 “la vinculacion efectiva con el municipio espafiol de
inscripcién que se plasmaria y que no hubiera transcurrido un determinado periodo
de tiempo desde que lo abandoné (...) y la pérdida del derecho de voto en las
elecciones locales espanolas para aquellos espafioles que pudieran votar en el
municipio extranjero de residencia”.

Respecto a la forma del ejercicio del voto tiene en cuenta la inscripcion censal y el
procedimiento de votacion; ademas, regula expresamente los “medios especificos de
la campana electoral en el exterior, con el objetivo de garantizar la posicion de
igualdad entre ausentes y residentes en Espafa a la hora de recibir informacion
electoral™.

- Extranjeros residentes en Hspana: se prevé que puedan votar los ciudadanos de
Estados miembros de la Unién Europea y aquellas personas naturales de paises con
los que Espafia tenga firmados convenios, pero se deja fuera a poblaciones que
suponen un gran peso en nuestro territorio. Respecto de lo anterior, el Consejo de
Estado propone la eliminacién del principio de reciprocidad, reconociendo asf la
posibilidad de participacion, por ejemplo, de la poblacién marroqui y china. Con ello
trata de asegurar la representacion a nivel local y favorecer su integracion en el

municipio™. Ademas, trata de vincular el derecho de sufragio con la idea de residencia

y no con la idea de nacionalidad.

4 BIGLINO CAMPOS, P. (2014), “Reforma de la Constitucion y reforma del sistema electoral”, en
Gaceta Sindical: reflexién y debate, n.° 23, p.293 — 298.

49 MARTINEZ ALARCON, M. L. (2020): “El impacto en el ordenamiento juridico espafiol del
Informe del Consejo de Estado sobre las propuestas de modificacién del régimen electoral general”,
en Teoria y Realidad Constitucional, n°45, p.409.

50 fdem, p.410.

51 Ibidem, p.412.

52 {dem, p.407.
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Modificacién del tamafio de la circunscripcion y el nimero de escafos a repartir: se
propone revisar el sistema de asignacién de restos, en vez de repartir por poblacion
de la circunscripcion electoral se propone repartir los restos a nivel estatal.

Para aumentar la proporcionalidad en la atribucién de escanos se propone el aumento
de diputados a 400 y la reduccion de la representacién minima inicial por provincia a
un diputado™.

Férmula electoral: en el Informe del Consejo de Estado de 2009 se propone que para
mejorar la relacion entre los porcentajes de sufragio y los escafios que se consiguen
se sustituya la férmula D "Hondt por la férmula Hare, ademas de establecer que “los
restos sobrantes a nivel provincial, en cuanto votos que no han servido a las
respectivas candidaturas para obtener representacion, se utilizaran — en computo
global — para la atribuciéon de escafios adicionales a aquellos partidos que, por las
caracteristicas del sistema electoral espafiol tuvieran los restos mayores™*.

Cambio en las listas electorales: el Consejo de Estado informé de que se verfa positiva
cualquier reforma en la cual los electores se sintieran mas participes en el proceso,
no descartando asi el voto preferencial como forma de apertura de listas electorales
(propuesto en algunas reformas de las Comunidades Auténomas que veremos mas

adelante).

Respecto de los principales partidos politicos (PSOE, PP, Ciudadanos, Podemos y

VOX), también han hecho referencia a propuestas de cambio en el sistema electoral en sus

respectivos programas:

El PSOE> propone reformar el voto de los espafioles residentes en el extranjero,
suprimiendo el voto rogado. Respecto de los residentes extranjeros propone ampliar
los Estados con los que firmar convenios de reciprocidad.

En el programa electoral del PP se propone reformar la LOREG respecto del voto
rogado para “facilitar la participacién de los espafioles en el exterior en los diferentes

procesos electorales”.

>3 Ibidem, p.414.
>4 Ibidem, p.414.
55 Programa electoral. PSOE. Elecciones generales 2019. Disponible en:

https:

www.psoe.es/media-content/2019/04/PSOE-programa-electoral-elecciones-generales-28-

de-abril-de-2019.pdf

%0 Programa electoral. PP. Elecciones generales 2019. Disponible en:

http:

www.pp.es/sites/default/files/documentos/programa-electoral-elecciones-generales-

2019.pdf
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- VOX” propone la reforma del sistema electoral, estableciendo en su programa
electoral que “una parte de los diputados seran elegidos por distrito Gnico nacional”
y eliminar la supresion de cuotas en las listas electorales.

- Podemos™, propone en su programa la sustitucion de la formula D "Hondt por la de
Sainte — Lagué, establecer listas cremallera “garantizando la presencia de mujeres en
las instituciones”, reformar la ley electoral del Senado, derogaciéon del voto rogado y
creacion de una circunscripcion electoral exterior. Ademas de reconocer el derecho
de sufragio a partir de los 16 afios.

- Ciudadanos™ propone la modificacién de la barrera electoral al 6% en el caso de las
coaliciones electorales, desbloquear las listas electorales y eliminar el actual sistema

del voto rogado.

Los grandes problemas que se plantean ahora mismo con respecto al sistema electoral se
hicieron patentes en las elecciones generales de 2015 y 2016. Dichas elecciones estuvieron

marcadas por un aumento de la oferta electoral y una mayor dispersion del voto.

Cabe preguntarse si el sistema electoral ha fracasado o si hallegado a producir sus efectos.
Estas preguntas se plantean porque se ha utilizado el mismo sistema que las veces anteriores
pero con la aparicién de partidos nuevos, lo que ha dado lugar a una mayor complejidad en

la formacion de Gobierno.

Con todo ello podemos decir que nuestro sistema electoral ha seguido produciendo sus
efectos, es decir, busca la estabilidad gubernamental y un sistema de partidos no muy
fragmentado. Aunque en los ultimos comicios celebrados se ha podido observar que dicho
sistema puede dar lugar a un sistema de partidos mas amplio que el tradicional bipartidismo
hasta 2015. La irrupcién de Podemos, Ciudadanos y, en las ultimas elecciones, VOX, hace
que los votos recibidos se dividan entre las fuerzas politicas que representan las marcadas

ideologias de derechas y de izquierdas.

Todo lo anterior hace referencia al sistema electoral nacional, pero ¢qué ocurre en los

sistemas electorales autondémicos?

57 Programa electoral. VOX. Elecciones generales 2019. Disponible en:
https://www.voxespana.es/biblioteca/espana/2018m/gal ¢2d72e181103013447.pdf

58 Programa electoral. Podemos. Elecciones generales 2019. Disponible en:
https://podemos.info /wp-content/uploads/2019/10/Podemos programa generales 10N.pdf
5 Programa electoral. Ciudadanos. Elecciones generales 2019. Disponible en:
https://www.ciudadanos-cs.org/programa-electoral
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El sistema electoral autonémico se encuentra regulado por la Constitucién, por la
LOREG, los Estatutos de Autonomia y, en ultima instancia, por las leyes electorales

autondémicas.

Segtin Totres del Moral®, el sistema electoral autonémico en los Estatutos de Autonomia

se puede articular de tres maneras:

- Utilizando la repeticién de normas constitucionales basicas o reiterando el mandato
de las mismas.

- Regulando el numero de diputados que integran las Asambleas legislativas, la
circunscripcién electoral, la cuota fija de escanos y la asignacion del resto de acuerdo
con la poblacién y la barrera electoral.

- Remision de la regulacion a las leyes electorales autondmicas.

La regulaciéon ha dado lugar a establecer una férmula proporcional, con la variante
D’Hondt, con una circunscripciéon provincial salvo las Comunidades Auténomas
archipelagicas -que establecen la isla como tal- y algunas Comunidades uniprovinciales que
han establecido circunscripciones mas pequenas que la provincia -como las Comunidades de
Asturias o Murcia antes de su reforma electoral de 2015-, la cuota minima de escafios por
circunscripcion, el establecimiento de la barrera electoral y el numero elevado de diputados
para el funcionamiento del sistema proporcional en todas las Comunidades Auténomas®,
entre otros motivos, debido a los Acuerdos Autonémicos de 1981, de los cuales se hablara

mas adelante.

Como se vera, la mayoria de las elecciones autonémicas se rigen por reglas comunes a
las del Congreso de los Diputados, estableciéndose asi un alto grado de homogeneidad y

uniformidad.

Los legisladores autonémicos han atribuido a las circunscripciones menores una cuota
fija de escafos antes de distribuir los demds en proporcion a la poblacidn, lo que ha dado
lugar, como en el sistema electoral nacional, a que se produzca una sobrerrepresentacion de
las circunscripciones electorales pequefias y una infrarrepresentacion de las circunscripciones

electorales mas grandes, donde los efectos de la proporcionalidad del sistema son mas

60 TORRES DEL MORAL, A. (2009), “Sistema electoral y sistema de partidos en las Comunidades
Auténomas”, en GALVEZ MUNOZ, L. A. (dir.), E/ Derecho electoral de las Comunidades Autonomas.
Revision y mejora, CEPC.

6t fdem, p.222.
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evidentes. Es decir, se sigue un prorrateo de escafios dinimico® el cual sigue lo establecido

en el articulo 68.2 de la Constitucion para el Congreso de los Diputados.

El prorrateo desviado o malapportionment que se produce contradice el principio de
igualdad de sufragio, puesto que “ocasiona que unos electores posean un voto
comparativamente mas valioso o influyente que el de otro a la hora de elegir a sus
representantes politicos”®. Pero, a través de este mecanismo, se ha asegurado y justificado la
representacion de los interesados en los territorios mas despoblados y rurales. A través de
este mecanismo compensatorio, se asegura que las circunscripciones satisfagan sus intereses,
siguiendo asi lo establecido en el articulo 152.1 de la Norma Suprema en su exigencia de

representacion de las diversas zonas del territorio para los sistemas electorales autonémicos.

©2 FERNANDEZ ESQUER, C. y DUENAS CASTRILLO, A. I. (2018): “Sistema electoral de
partidos de Castilla y Leén: pasado, presente y futuro”, en Revista juridica de Castilla y Ledn, n.° 45, p.44
03 Jdem, p.46.
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3. El sistema electoral de las Comunidades Autonomas

3.1. Origen del sistema electoral autonémico

El origen de la formacién de los sistemas electorales autonémicos lo encontramos en los
Acuerdos Autonémicos firmados por UCD y PSOE en 1981. Estos acuerdos, junto con los
de 1992 entre el PSOE y PP (aunque en este dltimo caso no afectan tanto a la materia de
estudio de este trabajo), han tenido una importante incidencia en la estructuracién territorial

del Estado surgido tras la Constitucién Espafiola de 1978.

En la Norma Suprema se establece el Estado como autondémico como consecuencia de
la descentralizacion politica espafiola. Dicho Estado se inspira en la II Republica, que hablaba
de regiones y establecia un Estado integral en la Constituciéon de 1931, y en otros

ordenamientos juridicos como el Estado Regional italiano®,

Ademas, en la etapa preconstituyente los partidos progresistas tenfan ideas federales o
confederales, subrayandose el caracter multinacional del Estado espafiol y tratando de
reconocerse el derecho de autodeterminaciéon para Cataluna, Pais Vasco y Galicia. En las
negociaciones que se llevan a cabo para la elaboracion de la Constitucién se sustituye el
término autodeterminacion por el de nacionalidades; por ello, “en el momento en el que la
Constitucion se iba elaborando, se decidié que el Estado no serfa centralizado, sino que
estarfa basado en la autonomia territorial, a través de la promulgacion de los entes

preautonémicos”®.

Dichos entes preautonémicos tenfan caracter administrativo, ejerciendo las
competencias de gestion transferidas desde la Administracion del Estado y las Diputaciones
provinciales®. Estas caracteristicas se extendieron a través de Reales Decretos —leyes en 1978
a todas las regiones de Espafia, estableciéndose asi una autonomia territorial y la

descentralizacion del Estado por la que se opta en la Constitucion Espafola.

En la Constituciéon de 1931 se encuentra el principio dispositivo, el cual hace suyo la

Constitucion de 1978, regulando asi la organizacién territorial del poder politico. Esto se

64 Para mas informacién ver Duefias Castrillo, A. 1., “Didlogos en la construccién del Estado Regional
entre Espafia e Italia”, en lacometti, M. y Martinelli, C., La Costituzione spagnola quarant'anni dopo,
Maggioli editore, Santarcangelo di Romagna (Italia), 2020.

66 DUENAS CASTRILLO, A. L. (2018), “El Estado Autonémico Espafiol”, en BERNAL, M. y
PIZZOLO, C. Modelos para armar: procesos federales actuales, descentralizacion del poder y desafios del gobierno
multinivel, p.177.

% Sinopsis Disposicion Transitoria 1% Disponible en:
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice /sinopsis/sinopsis.jsprart=1&tipo=4
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debe al reconocimiento del derecho de autonomia establecido en el articulo 2 de la Norma
Suprema, debido al cual se atribuye “a la voluntad de las naciones y regiones un papel decisivo

en el proceso de construccién de un nuevo modelo de organizacion tertitorial”.

También podemos observar el principio de unidad y el principio de autonomfa en nuestra
Constitucion. Se ve como el poder constituyente acepta la fragmentacion entregando parte
del poder a un ente subordinado y permitiendo que el régimen autonémico se adecte en cada

caso a las caracteristicas de las regiones y nacionalidades.

Estos principios se manifiestan en la creacion y delimitacion de las entidades territoriales,
en la distribucion del poder entre estas y las instancias centrales del Estado, en la potestad de
impulsar la creacién y organizacion de las Comunidades Auténomas y en la facultad de

redefinir el ambito de su autonomia (que se atribuye a través de los Estatutos).

Por todo lo anterior la autonomia “se presentaba como una férmula capaz de resolver
esas cualificadas demandas y provocar, respecto de ellas, una mejor integracion territorial
(...). Era una férmula de organizacion estatal mas democratica y eficaz que la centralizacion

y, en consecuencia, que la autonomia debia generalizarse en todo el territorio del Estado”®.

La Constituciéon Espafiola prevé dos vias para acceder a la autonomia. Por un lado, la
conocida como via rapida, dispuesta en el articulo 151 C.E. y la Disposicién Transitoria 1%
Quienes siguieran este procedimiento tendrian desde su creacién un marco competencial
mas amplio. Esta via rapida fue seguida por Catalufia, Pafs Vasco, Galicia y Andalucia. Por
otro lado, la conocida como via lenta, establecida en el articulo 143 C.E. y la Disposicion

Transitoria 2% seguida por el resto de las Comunidades Auténomas.

Tras los debates surgidos en torno ala creacion de los Estatutos de Autonomia de Galicia
y Andalucia y la incertidumbre alrededor de la formacién de las demas Comunidades, las
principales fuerzas politicas, UCD -que sostenfa el Gobierno en la época- y PSOE,
desarrollan un acuerdo para el perfeccionamiento de la autonomia, siguiendo el informe de

la comisién de expertos presidida por Garcia de Enterria.

El informe de la comisiéon “proponia una generalizacion, relativamente rapida, de las

Comunidades Auténomas, de acuerdo con una serie de criterios que en parte debfan ser

67 FOSSAS ESPALDER, E. (2007), “El principio dispositivo en el Estado Autonémico”, en Revista
de Derecho Politico, n.° 5, p.157.

& ARAGON REYES, M. (2000), “La construccion del Estado Autonémico”, en Cuadernos
constitucionales de la Catedra Fadrique Furi6 Ceriol, n.° 54 — 55, p.77.
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objeto de pacto politico entre los partidos y en parte debian instrumentarse mediante una ley

otganica que ordenara todo el proceso de descentralizacion™®.

El Pacto Autonémico de 1981 comprendia temas politico—administrativos, econémico—
financieros y recogfa dos anteproyectos de ley: el del Fondo de Compensacién Interterritorial
y el de la Ley Organica de Armonizaciéon del Proceso Autonémico. Segun la ribrica se

pretendia lo siguiente:

“En primer lugar y desde la responsabilidad que existe un planteamiento de Estado,
disenar las bases operativas que hagan posible la profundizaciéon del proceso

autonomico.

En segundo lugar, la generalizaciéon del proceso, para lograr, en un plazo razonable de
tiempo, una distribucién homogénea del poder reconociendo las diversas peculiaridades

de las necesidades y regiones.

En tercer lugar, la armonizacioén del desarrollo institucional y legislativo autonémico,
que redundara en una mayor claridad del ordenamiento y en una reafirmaciéon de la

seguridad juridica, que permitira el acercamiento de las posiciones de las distintas fuerzas

politicas””.

En este pacto se generalizé el sistema de acceso a la autonomia por la via del articulo 143

C.E., que otorgaba una menor amplitud competencial, a excepcion de Navarra, que accede

por la via de la Disposicion Transitoria 1%

Estos pactos cierran el mapa autonémico, fijandose las Comunidades Auténomas que lo
componen y el procedimiento para la aprobacion y tramitacion de sus respectivos Estatutos.
En él también se acuerda la extension de la Asamblea Legislativa y Gobierno para todas las
Comunidades (ademas del resto del modelo institucional que se establecia en el articulo 152.1
C.E. para las Comunidades que se formaran a través de la via rapida y del que se hablara mas
adelante). Ademas, se fijan algunos criterios sobre la Administracion autonémica y local y un

sistema de medidas econdmico—financieras.

Respecto de las elecciones para las Asambleas Legislativas, se prevefa en el Pacto
mencionado que las elecciones se celebrarfan en todas las Comunidades Auténomas el
mismo dia. Dicho dia habrfa de oscilar entre el 1 de febrero y el 31 de mayo (esto se concretd
en el Pacto Autonémico de 1992, en el cual se establece que las elecciones se celebraran el

ultimo domingo de mayo cada cuatro anos). Ademas, se disponia que tales elecciones podian

9 AJA FERNANDEZ, E. (1996), “Los principales periodos de desarrollo del Estado Autonémico”,
en Anuario Juridico de La Rioja, n.° 2, p.124.

70 Presidencia del Gobierno. (1981), Acuerdos Autondmicos 1981. Servicio de Publicaciones de la
Presidencia del Gobierno, colecciéon Informe, n.” 36, p.4.
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celebrarse junto con las generales o municipales, o ellas solas. Se establecia que los candidatos

a parlamentarios debfan ser elegidos de forma directa.

En el documento en el que figura el pacto se acuerda que la circunscripcion serfa la

provincia. En concreto, el tenor literal dice lo siguiente:

“En las Comunidades Auténomas uniprovinciales, la provincia sera la circunscripcion
electoral unica, a menos que sus fuerzas politicas con representaciéon en las Cortes

Generales convengan otra cosa por unanimidad.

En las Comunidades Auténomas pluriprovinciales la circunscripcién electoral serd la

provincia.

En el caso de Canarias y Baleares, los partidos firmantes trataran de llegar a un acuerdo,

y, caso de no conseguirlo, la circunscripcién electoral sera la isla”".

Respecto del estatuto de los miembros de las Asambleas se establecia que estos gozarfan
de la inviolabilidad por las opiniones manifestadas y los votos emitidos en el ejercicio de su
cargo. Ademas “no podran ser detenidos ni retenidos por los actos delictivos cometidos en

2

el territorio de su Comunidad Auténoma”” salvo en caso de flagrante delito, que sera

juzgado por el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma.

Se establecia que las Asambleas Legislativas podian funcionar en sesiones ordinarias y

extraordinarias. Ademas, respecto de su funcionamiento los Estatutos debian prever:

- Laduracién de los periodos ordinarios en cuatro meses y la convocatoria de sesiones
extraordinarias.

- El establecimiento del percibimiento de dietas por los asamblearios, negandose el
establecimiento de un sueldo fijo periédico.

- El nimero maximo de representantes.

- La mocién o voto de censura.

Con respecto a los 6rganos de gobierno se preveia que el Consejo de Gobierno u 6rgano
ejecutivo no podria disolver la Asamblea. Ademas, que el Presidente de la Asamblea ha de
ser designado por la mayoria absoluta de los miembros (salvo que no se consiga en el plazo
de dos meses, en cuyo caso serd por mayoria simple. Se prevé la posibilidad de disolver la

Asamblea si no se llegara a un acuerdo por los parlamentarios de quién ha de ser el Presidente

7 Tdem, p.8.
72 Ibidem, p.8.
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en el plazo de dos meses”. Si se diera el caso, las elecciones habrian de celebrarse el mismo

dia que las celebraran el resto de las Comunidades Auténomas.

Transcurridos cinco afios desde la aprobacién de los Estatutos de las Comunidades
creadas por el articulo 143 estas podian ampliar sus competencias segun el articulo 148.2 de
la Constitucién. Esto se llevo a cabo en los Acuerdos Autonémicos de 1992, en los cuales se

amplian las competencias de las Comunidades Auténomas que se constituyeron por la via

del articulo 143 C.E.

3.2. Elementos del sistema electoral de las Comunidades Auténomas
3.2.1. Las exigencias constitucionales del articulo 152.1 de la Constitucion

Espanola

Nuestra Constitucion ha optado por deferir, en gran medida, la fijaciéon del régimen
electoral de las Comunidades Auténomas a los Estatutos y a las posteriores decisiones del

1egislador74. Ademas de establecerse los rasgos definitorios del sistema electoral autonémico

en la LOREG.

Se prevé, por un lado, en el articulo 147.2. ¢) C.E. que establecer el régimen de
organizacion, denominacion y sede de las Asambleas Legislativas le corresponde a las propias
Comunidades Auténomas en sus respectivos Estatutos de Autonomia, fijando para ello las
reglas de eleccion. En concreto indica que “los Estatutos de autonomia deberan contener:
(...) ©) La denominacién, organizacion y sede de las instituciones auténomas propias (...)”.
Esto se complementa por el articulo 148.1. 1°, que indica que los Estatutos de Autonomia

podran establecer las competencias de organizacion de las instituciones de autogobierno.

Por otro lado, las Comunidades constituidas por la via rapida han de seguir lo
establecido en el articulo 152.1 C.E. obligatoriamente, definiéndose asi un sistema
institucional para aquellas Comunidades que se conformaron a través de dicha via, como se

ha dicho previamente.

3 Aunque en no todas las Comunidades Auténomas fue asi y algunas inicialmente previeron la
investidura automatica en el caso de que en el plazo de dos meses no se llegara a un acuerdo, como
es el caso de la Comunidad Foral de Navarra. Para mas informacién, véase DUENAS CASTRILLO,
A. 1. (2017): “La investidura de los presidentes autonémicos y primarias en los partidos politicos:
fortalecimiento del presidencialismo parlamentario autonémico”, en Revista de Estudios Juridicos,
n°17, pags.. 3-17.

* GARRORENA MORALES, A. (2009), “Tribunal Constitucional y sistema electoral de las
Comunidades Auténomas. Una desafortunada jurisprudencia”, en GALVEZ MUNOZ, L. A. (dit.),
E/ Derecho electoral de las Comunidades Autdnomas. Revision y mejora, CEPC, p.45.
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Al establecer el articulo 147.2. ¢) C.E. las libertades pertinentes para los 6rganos de
autoorganizacion, las Comunidades del articulo 143 C.E., se dotan del mismo modelo
electoral regulado en el articulo 152.1 C.E.” Ello se debe a lo acordado por los Pactos
Autonémicos de 1981, que extendieron el modelo del articulo mencionado, disponiéndose
para todas las Comunidades Auténomas una Asamblea Legislativa y un Gobierno
autonémico. Ello se debe a que las Comunidades tenfan libertad suficiente para fijar su

férmula de autogobierno y los érganos que comprenderian el mismo.

Lo anterior ha traido una gran discusiéon doctrinal. Autores como Joaquin Tomas,
citado por Garrorena Morales, han defendido que “corresponde a las Comunidades
privilegiadas y de primer grado, para las que se sefiala una organizacion institucional que
reproduce a escala la misma del Estado y sin que en su intencién estuviera extender tal
prevision a ninguna otra Comunidad”. Defiende, por lo tanto, que dicho articulo solo obliga
a las Comunidades constituidas por el articulo 151 C.E. Pero ello no cierra la posibilidad,
como dice Garrorena, a que “si las Comunidades han optado por ese modelo es porque la
libertad de eleccion del articulo 147 en este terreno asi lo ha permitido, y no porque el articulo

152.1 tenga ninguna suerte de eficacia sobre ellas™™.

Respecto del alcance del articulo 152.1 de la Norma Suprema, el Tribunal
Constitucional limita el alcance a las instituciones de autogobierno en la sentencia 76/1983,
de 5 de agosto. En ella sefala que “los recurrentes sostienen que tal competencia de caracter
organizativo corresponde a las Comunidades Auténomas al haber asumido estas en sus
Estatutos, con caracter exclusivo, la competencia en materia de organizacién y régimen de
sus instituciones de autogobierno. Pero la potestad organizadora que corresponde a las
Comunidades Auténomas para ordenar sus servicios, de los que el personal es uno de sus
elementos integrantes, no deriva de la norma estatutaria que contiene dicha competencia,
pues no puede otorgarse a la expresion «instituciones de autogobierno» un alcance mayor
que el que deriva de la Constitucién (art. 152.1 C.E.) y de los propios Estatutos -Asamblea
legislativa, Consejo de Gobierno y Presidente-, sino de la competencia por ellas asumidas
respecto a la organizacion de sus propias administraciones, y en esta materia cada Comunidad
Auténoma ha de respetar, en cualquier caso, las bases que, de acuerdo con lo establecido en

2577

el art. 149.1.18" de la Constitucién, corresponde fijar al Estado””’. Aunque esto se matiza

75 {dem, p.50.
76 Ibidem, p.52.
77 8TC 79/1983, de 5 de agosto, FJ 38.
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postetiormente por la sentencia del Tribunal Constitucional 225/1998, como se menciona a

continuacion.

Cabe destacar que la condicién que determina la aplicacion del precepto no se debe
a la eleccion por las Comunidades Auténomas de la aplicaciéon del mismo, sino al
establecimiento de una Asamblea Legislativa en ellas. Es decir, “si la mencionada autonomia
opta por tener un Parlamento, la organizacion institucional y las prescripciones electorales
del articulo 152.1 se le imponen a ella también ex constitutione porque un principio de

coherencia en la interpretacion global de la Constitucion asi lo justifica””.

A la aplicacion de dicho articulo se suma el razonamiento sostenido por algunos
autores del principio de homogeneidad, segin el cual se debe asentar en todos los regimenes
de los componentes del Estado unos principios comunes entre estos y el poder central para

la existencia de una cierta homogeneidad basica, que veremos mas adelante.

Lo anterior tiene como referente el Dictamen del Consejo de Estado de 10 de
diciembre de 1983, el cual sostiene la tesis de “que el articulo 152.1 delimita la forma de

gobierno de todas las Comunidades Auténomas””.

Respecto de la aplicaciéon de dicho articulo destaca la sentencia del Tribunal
Constitucional 225/1998, de 25 de noviembre. Dicha sentencia versa sobre un recurso de
inconstitucionalidad que interpuso el Defensor del Pueblo contra el parrafo 2 de la
Disposicion Transitoria 1* de la Ley Otganica 4/1996 de reforma del Estatuto de Autonomia
de Canatias, de 30 de diciembre, de reforma de la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto,
del Estatuto de Autonomia de Canarias, por su posible contradiccion con lo dispuesto en los

articulo 1.1, 6,9.2y 9.3, 23.2 y 152.1 de la Constitucién y con el articulo 9 del propio Estatuto.

Dicha Disposicion Transitoria intentaba dar solucién al problema de la
representacion parlamentaria de la Comunidad. Se debe tener en cuenta /z regla de las tres
paridades, por la cual se considera la condiciéon insular primando en primer lugar la isla y, por
lo tanto, el territorio sobre la poblacién, la biprovincialidad y el clientelismo insularista, lo

que conlleva la existencia de una amplia red de intereses y favores politicos en las islas®.

Dicho recurso de inconstitucionalidad destaca porque se establece el articulo 152.1

C.E. como el parametro para resolver la inconstitucionalidad solicitada. Se dice que el sistema

78 GARRORENA MORALES A. (2009), p.cit., p.57.
7 Idem, pags.59 — 60.
80 Idem, p.61.
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electoral canario que se querfa establecer infringfa “el principio de representacion
proporcional establecido en los articulos 152.1 de la Constitucion y el articulo 9 del Estatuto
de Autonomia (...), lo cual sucede porque las nuevas barreras o topes electorales que el
precepto recurrido establece (...) implican, de hecho, la eliminacién de cualquier dimension
proporcional en el sistema electoral (...) y porque la inclusion del criterio de las listas mas
votada en la circunscripciéon supone introducir un elemento caracteristico del sistema

mayoritario en detrimento del principio de representaciéon proporcional exigido (...)”.

Lo que interesa de la sentencia en cuanto a lo que estamos tratando es que se basa en
resolver sobre la constitucionalidad del sistema proporcional, dindose la cuestion de “la
validez o invalidez del articulo 152.1 como norma parametro sobre la que apoyar la
constitucionalidad de dicha exigencia cuando la Comunidad a la que va referida no se

encuentra entre las que accedieron a la autonomia por la via del articulo 151781,

La validez del articulo 152.1 C.E. como regulador del sistema electoral a la Asamblea
legislativa de la Comunidad se argumenta en el fundamento juridico 6, el cual dispone lo

siguiente:

“(...) de conformidad con el principio dispositivo que informé el acceso a la autonomia

politica de las nacionalidades y regiones (art. 2 C.E.), las Comunidades Auténomas
constituidas por el cauce del art. 143 C.E. podian contar o no, segun sus Estatutos, con
una Asamblea Legislativa como la que prevé, para otros casos, el art. 152.1 C.E. El
Estatuto de Autonomia de Canarias opto por dotar a esa Comunidad Auténoma de una
Asamblea Legislativa como la prevista en el art. 152.1 C.E. para aquellas Comunidades
que accedieron a la autonomia politica por la via regulada en el art. 151 C.E., por lo que
dicha Asamblea habra de ser elegida con sujecién al mandato de representacion
proporcional; en el particular caso de la Comunidad Auténoma de Canarias es de
apreciar la progresiva asimilacién de competencias en relaciéon con las Comunidades
Auténomas del art. 151 C.E. operada mediante la Ley Organica 11/1982, de 10 de
agosto, de Transferencias Complementarias a Canarias; proceso de acercamiento que
también es logico que tenga su trasunto en el plano organico e institucional. Ninguna
duda existe, pues, sobre la utilizacion del art. 152.1 C.E. como canon de
constitucionalidad para el enjuiciamiento del precepto estatutario impugnado”.

Siguiendo a Garrorena Morales la fundamentacion se basa en tres razones:

- En primer lugar sostiene que se debe a que la Comunidad de Canarias ha atraido para
si la estructura impuesta por el articulo, dotandose de una Asamblea legislativa; por
ello la sentencia dice que “de conformidad con el principio dispositivo que informa

el acceso a la autonomia politica de las nacionalidades y regiones, las Comunidades

81 Ibidem, p.65.
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constituidas por el cauce del articulo 143 podian contar o no, segiin sus Estatutos,
con una Asamblea Legislativa como la que prevé, para otros casos en el articulo 152.1
CE (...) dicha Asamblea habra de ser elegida con sujecién al mandato de
representacion proporcional”®.

- En segundo lugar, la defensa de la extension del articulo 152.1 a las Comunidades del
143 se debe a que todas las Comunidades han actuado de una manera similar
creandose un esquema organizativo basado en dicho articulo, estableciéndose un
modelo territorial que se impone a todas ellas.

- En tercer lugar, se defiende una igualaciéon competencial al cual le corresponde “un

simétrico proceso de igualacion en las instituciones a fin de que estas puedan hacerse

2583
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cargo de aquellas competencias siendo necesario que las Comunidades se
acogieran al modelo institucional. Por ello, la sentencia sefiala “la progresiva
asimilacién de competencias en relaciéon con las Comunidades Auténomas del
articulo 151 (...) proceso que también es légico que tenga su trasunto en el plano
organico e institucional (...) ninguna duda existe, pues, sobre la utilizaciéon del

articulo 152.1 C.E. como canon de constitucionalidad para el enjuiciamiento del

precepto estatutario impugnado (...)”"*.

Destaca en la sentencia el voto particular del Magistrado Cruz Villalon, el cual defiende
que el precepto no puede vincular a las Comunidades que no se hayan constituido por la via
del articulo 151 C.E. En concreto dice que “la Constitucion es la que es y su articulo 152.1
comienza delimitando su ambito de proyeccion a los solos Estatutos aprobados por el
procedimiento a que se refiere el articulo anterior (articulo 151 C.E.), lo que nunca ha sido

el caso de Canarias”.

Respecto a la comparacién del establecimiento de Asambleas Legislativas de las
Comunidades del articulo 143 con las del articulo 152.1, dice en el voto particular que se “ha
optado por una Asamblea con poderes legislativos, pero, en primer lugar, ha optado, lo que
deberfa llevar a pensar que del mismo modo, aunque sea en linea del principio, podia dejar
de optar; y, sobre todo, el haber optado por una Asamblea Legislativa en el marco de lo
previsto del articulo 143 de la Constitucién no convierte a ésta automaticamente y sin mas

en la Asamblea Legislativa del 152.1 con todas sus exigencias”.

82 STC 225/1998, de 25 de noviembre, FJ 6°.
8 GARRORENA MORALES A. (2009), p.cit., p.67.
 STC 225/1998, 25 de noviembre, FJ 6°.
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3.2.2. Las competencias de las Comunidades Auténomas en materia

electoral

La LOREG sefala como materias competenciales de las Comunidades Auténomas
la determinacion de la circunscripcién, la férmula electoral con caracter proporcional, la
forma de expresion del voto, la existencia, funciones y composicion de la Junta Electoral
Autonoémica, la figura y competencia de los representantes de las candidaturas, de los
apoderados e interventores, de los procedimientos de constitucién y funcionamiento de las
mesas (salvo la distribucién, composicion y delimitacion de las secciones electorales), los
procedimientos de escrutinio de las mesas y escrutinio general y las cuantias y control del

gasto y subvencion electoral®.

También se analiza como la Constitucion hace referencia a la posibilidad que tienen
las propias Comunidades de regular la organizacién de los 6rganos de autogobierno (articulo
147.2. ¢) y 148.1. 1° de la misma) y la posibilidad del legislador autonémico de regular el

sistema electoral para la eleccién de los mismos al tratarse de una materia estatutaria.

Respecto de la posibilidad de legislar del legislador autonémico se ha observado cémo el
Tribunal Constitucional, en la sentencia 89/1984, de 28 de septiembre, teconoce dicha
capacidad al tratarse de un contenido del Estatuto, aunque existen titulos competenciales por
los que el Estado podra intervenir en la regulacién del sistema electoral (por tratarse de
materias de contenido basico o reguladoras de derechos fundamentales). Las competencias
sobre matetia electoral de las Comunidades Autonomas tienen un caricter mixto, es decir,
se encuentran reguladas entre el Estado y las propias Comunidades Auténomas, “el punto
de partida se basa en el establecimiento de la competencia legislativa electoral de caracter
formal en todas las Comunidades Auténomas en lo que afecta a sus respectivos parlamentos,
salvo los que carecen de Asamblea legislativa como son los casos de Ceuta y Melilla”*. Por
lo que, como se vera mas adelante, existe un margen muy estrecho donde el legislador

autonémico podra legislar.

Cabe destacar que en la regulacion de estas materias encontramos una serie de rasgos
que lo hacen uniforme, pues el desarrollo ha sido marcado por cuatro factores: por la

competencia estatal de regulaciéon por ley organica de los derechos fundamentales; por el

85 PREAMBULO. LEY ORGANICA, 5/1985, DE 19 DE JUNIO, DEL REGIMEN
ELECTORAL GENERAL.

86 GAVARA DE CARA, J. C. (2004), “La distribucién de competencias en materia electoral en el
Estado de Autonomias”, gp.cit. p.10.

35



sistema de delimitaciéon legalmente establecido; por la interpretaciéon uniforme que ha
realizado la jurisprudencia constitucional y por la falta de imaginaciéon del respectivo

legislador autonémico®’, como se podra ir observando.

La uniformidad en las legislaciones autonémicas se debe a que, dentro de las materias
electorales, se encuentran una serie de derechos fundamentales, que han de ser regulados por

el Estado, que establecen cierta uniformidad en la regulacién de las condiciones basicas.

En primer lugar, encontramos la regulacion del articulo 23 C.E., en la que se establece
como derecho fundamental el sufragio, trataindose dicho derecho como un principio del
Estado democratico. Y, en segundo lugar, el articulo 14 C.E. garantiza la igualdad de sufragio

para la consecucion de la igualdad poh’ticagg.

Estas materias son garantizadas por el Estado, pues el articulo 149.1.1 C.E. establece
que el Estado debe garantizar las condiciones basicas de los derechos, pero esto no incluye,
como se ha sefialado anteriormente, que las Comunidades Auténomas no puedan legislar
sobre las mismas, pues estas podran regular las materias que no correspondan al Estado
cuando estén establecidas en su Estatuto de Autonomia. Por lo que puede observarse que el
fin del articulo 149.1.1 C.E. es la aplicaciéon del principio de igualdad en los ordenamientos

autondmicos.

La anterior afirmacién se debe a la sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987,
pues establece que el Estado debera regular las condiciones basicas de los derechos
fundamentales, ademas de adoptarse un tratamiento uniforme de los derechos y deberes de
los ciudadanos, lo que conlleva que asi se establezca una legislaciéon uniforme en todo el

territotio.

Respecto de la distribuciéon competencial en materia electoral, ha sido el articulo 148
C.E. el que ha establecido la competencia de las autonomias al deducirse de su potestad
autoorganizadora que establece el mismo. Como indica el autor Alvarez Conde, podemos
distinguir dos titulos, un titulo general, que serfa la potestad autoorganizadora y un titulo
concreto, que serfa la eleccion de las instituciones del autogobierno, dentro del cual

encontrarfamos la materia de elecciones de los componentes de las mismas.

87 ALVAREZ CONDE E. (2009): “Las reformas estatutarias y los sistemas electorales autonémicos”,
en Cuadernos Constitucionallees de la Cétedra Fadrique Furid Ceriol, 1.° 60, p.12.
8 Idem, p.13.
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El Alto Tribunal interpreté el concepto “régimen electoral general”, el cual se analiza
en la Sentencia del Tribunal 38/1983, de 16 de mayo, al profundizar en el articulo 81.1 C.E.
En concreto, su fundamento juridico 3°, cuyo tenor literal establece que: “el régimen electoral
general estd compuesto por las normas electorales validas para la generalidad de las
instituciones representativas del Estado en su conjunto y en el de las entidades territoriales
en que se organiza, a tenor del art. 137 de la C.E., salvo las excepciones que se hallen

2589

establecidas en la Constitucién o en los Estatutos™, regulandose as{ “lo primero y nuclear

de todo proceso electoral”™.

Por ello, en el mismo fundamento juridico se contemplan “regimenes electorales
especiales y particulares”, en concreto la eleccion de Senadores por parte de las Comunidades
Auténomas y la eleccion de los miembros de las Asambleas Legislativas de cada Comunidad.
Las elecciones municipales si se encuentran dentro del régimen electoral general, a excepcion

las Juntas Generales y Diputaciones Forales en el Pafs Vasco.

La sentencia anterior se completa con la sentencia 247/2007, de 12 de diciembre, en
cuyo fundamento juridico 6° se habla de las caracteristicas fundamentales de los Estatutos:
la necesidad de “confluencia de diferentes voluntades en su procedimiento de elaboracion”,
su subordinacién a la Constitucién espafiola como norma fundamental del Estado y su

rigidez como garantfa del derecho a la autonomia.

Ademas, al final de dicho fundamento juridico se prevé que “partiendo de la idea de
que la Constitucién ha considerado adecuado al principio democratico que sea el legislador
organico (art. 81 C.E.) y no el legislador ordinario, el que deba regular dentro de unos criterios
estrictos, los aspectos centrales (...). Por tanto, los Estatutos de Autonomia también podrin
establecer con diverso grado de concreciéon normativa aspectos centrales o nucleares de las
instituciones que regulen y de las competencias que atribuyan en los ambitos materiales que
constitucionalmente les corresponden, pues no puede olvidarse que el Estatuto, aprobado
como Ley Organica, es obra de un legislador democratico y que la regulacién que realiza,
como se ha dicho, es vehiculo de la voluntad de autogobierno de un determinado territorio

9591

y expresion de la voluntad del Estado™, por lo que aqui se aprecia la posibilidad de que sea

el legislador autonémico el que regule sobre la materia.

89 STC 38/1983, de 16 de mayo, FJ 3°.
% SANTAYOLA MACHETTI, P. (1987), op.cit. p.36.
91 STC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 6°.
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A raiz de las sentencias anteriores, el Tribunal Constitucional considera de aplicacién a
las elecciones autonémicas una amplia gama de preceptos de la LOREG, junto a lo regulado
en los Estatutos de Autonomia y a las leyes electorales autonémicas. Ademas, la Disposicion
Adicional 1* dispone que son de aplicacién un gran nimero de articulos de la LOREG, los

cuales son de aplicacion directa en las elecciones autonémicas.

En la Disposicion Adicional 1%, apartado segundo, se prevé la aplicacion a las
Comunidades Auténomas muchos de los preceptos del Titulo I. En dicho titulo se recoge la
titularidad del sufragio, tanto activo como pasivo, la Administracion electoral, la presentacion
y proclamacion de los candidatos, la campana electoral, el ejercicio del derecho de voto, la
proclamacion de electos, el Contencioso — Electoral y la tipificaciéon de delitos electorales.
En total son de aplicacién 116 articulos, y el tenor literal del articulo dice “2. En aplicacion
de las competencias que la Constitucion reserva al Estado se aplican también a las elecciones
a Asambleas Legislativas de Comunidades Auténomas convocadas por éstas, los siguientes
articulos del Titulo I de esta Ley Organica: 1 al 42; 44; 44 bis; 45; 46.1, 2,4, 5, 6 y 8; 47.4; 49;
50.1, 2y 3; 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; 80.1; 87.2; 90; 91; 92; 93; 94; 95.3; 96; 103.2; 108.2 y 8; 109 a 119; 125 a 130; 131.2; 132;
1352 152”.

En la Disposiciéon Adicional 1% parrafo 3, se establece el caracter supletorio del Titulo I
en caso de que las Comunidades Autbnomas no aprueben su normativa y en caso de que las
Asambleas legislativas no regulen la cuestién”. Como se ha podido observar en el caso de la

Comunidad Auténoma de Catalufia.

La Disposicion Adicional 1%, parrafo 4, establece que las Comunidades Auténomas no
pueden ni modificar ni sustituir las disposiciones especiales de la misma. En concreto, el
Titulo II, relativo a la eleccién de diputados y senadores; el Titulo 111, relativo a las elecciones
municipales; el Titulo IV, relativo a los cabildos insulares canarios, y el Titulo V relativo a las

Diputaciones provinciales.

En su parrafo 5, 1a Disposicion Adicional 1% establece los criterios interpretativos cuando
una Asamblea legislativa no regule sobre la materia electoral, estableciendo que sera

directamente aplicable la LOREG.

La aplicacion de la Disposicion Adicional 1% puede darse como concrecion del derecho

fundamental de participacién politica o como condiciones basicas que garantizan la igualdad.

% GAVARA DE CARA, J. C. (2004), op. cit., p.61.
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El reconocimiento como aplicacion de una condicion basica que garantiza la igualdad permite
que el legislador autonémico pueda intervenir, bastando para su intervenciéon que no exista
una competencia estatal que fundamente la titularidad de la competencia, y solo se podra
extraer de su competencia cuando existan motivos que justifiquen que entran en juego el

principio democritico de competencia y el principio de autonomia politica™.

Aun con lo anterior, son los propios legisladores autonémicos los que han tenido
poca imaginacion al legislar lo relativo a la materia electoral en sus leyes, y han copiado lo
que se establecfa con respecto al Congreso de los Diputados para la eleccion de los miembros

de sus Parlamentos.

Como vamos a estudiar, hay ciertas materias de las cuales las Comunidades Autébnomas
han podido regular libremente. Estas son: la delimitacion de las circunscripciones, la formula
electoral, el funcionamiento de las mesas electorales, los procedimientos de escrutinio y los
gastos electorales. Ademads de otras, como son la determinacién del ejercicio del derecho de
sufragio activo y pasivo, la realizacion de actos referentes al proceso electoral y la forma de

gobierno autonémica, la campana electoral y los procesos electorales.

Relativo a la determinaciéon del ejercicio del derecho de sufragio, con respecto del
derecho de sufragio activo, cabe hablar de la competencia de la Comunidad Auténoma para
regular la determinacion del cuerpo electoral, es decir, determina los criterios de residencia o
vecindad necesarios para ejercer el derecho”™. Cabe destacar que las autonomias no tendran
competencia en materia de censo segun lo sefialado en la STC 154/1998, de 21 de julio, la
cual anula un precepto de la ley electoral vasca que determina la competencia de la

Comunidad Auténoma en el censo electoral.

Respecto del sufragio pasivo podran determinar las causas de inelegibilidad e
incompatibilidad y la proclamacion de las candidaturas, destacando que aun con la posibilidad
de regulacion se siguieron los criterios establecidos por la LOREG™ (en la Legislatura 2015
— 19 han existido propuestas de reforma de las causas de inelegibilidad e incompatibilidad

como, por ejemplo, el caso de Castilla y Leon).

% PRESNO LINERA, M. (2007): “Nuevos Estatutos de Autonomia con viejos sistemas electorales”,
en Revista destudis autonomics i federals, n.° 5, p.117 — 118.
% BIGLINO CAMPOS, P. (2009) “La legislacion electoral estatal y el margen de apreciacion del

legislador autonémico”, gp.cit., p.21
% ALVAREZ CONDE, E. (2009), gp.cit., p.22
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En lo relativo a la realizacién de actos referentes al proceso electoral y a la forma de
gobierno autonémica, destaca la convocatoria de elecciones, la disoluciéon de la Asamblea
legislativa y la fijacién del nimero de diputados™. Respecto de la convocatoria de las
elecciones, es directamente aplicable el articulo 42 LOREG, haciéndose eco el mimetismo
con la normativa estatal. En el nimero de miembros elegibles es donde mas diferencias
encontramos, pues se ha establecido tanto en los Estatutos de Autonomia como en las leyes
electorales y se ha optado entre la fijaciéon por el Estatuto de un numero exacto, o el

establecimiento de intervalos, ademas de algunos criterios de asignacion territorial.

En cuanto a la férmula electoral cabe destacar el establecimiento de un sistema
proporcional en las Comunidades Auténomas que siguen el articulo 152.1 C.E., que en un
principio eran solo Catalufa, Pafs Vasco y Galicia, disponiendo las demas de un mayor
margen de libertad para la eleccion de su sistema, pero tras la STC 228/1998, como se ha

analizado previamente, todas han de seguir el mismo modelo.

En lo relativo a la circunscripcion solo fueron las Comunidades de Asturias y Murcia las
que no establecieron como circunscripcion electoral la provincia, lo cual era la regla general.
Asturias establecid tres circunscripciones, Murcia cinco (lo cual ha sido modificado y

estudiaré mas adelante).

Respecto de la barrera electoral destaca el caso de Canarias donde se establecia una
barrera insular del 30% y una barrera autonémica del 6% (algo que ha sido modificado
recientemente y se estudia mds adelante), puesto que en todas las demds se opté por

establecerla entre el 3% y el 5%, salvo Ceuta, Melilla y Catalufia que no la regulan.

Existe una ausencia de regulacién autonémica con respecto a la campafia electoral,
puesto que se aplicara automaticamente lo dispuesto en la Disposicion Adicional 1.2
LOREG siendo solamente regulable lo relativo a “los sujetos de la campafia, la publicidad
mediante carteles y los espacios para colocarlos, el establecimiento de locales para realizar
actos de campafa y la distribucion de los tiempos de propaganda en los medios de
comunicaciéon publico (...). Podrian ser competencia de las Comunidades Auténomas
determinadas materias que no estan reguladas por la LOREG, tales como las precampafias

electorales, las encuestas preelectorales, determinadas formas de las mismas como los

% fdem, p.26.
40



sondeos por Internet, las proyecciones de voto, etc. Es decir, todas aquéllas que se

encuentran fuera del periodo electoral™”.

97 Ibidem, p.29 — 30.
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4. Propuestas de reforma en los sistemas electorales de las Comunidades

Auténomas

4.1. La reduccion de los Parlamentos en 2011 — 2015

Aunque el trabajo se refiera principalmente a las propuestas realizadas en la legislatura
2015-19, como reza su titulo, cabe destacar que en la Legislatura 2011 — 2015 se llevaron a
cabo reformas en las Asambleas Legislativas de algunas Comunidades Auténomas bajo el
lema “mis austeridad y reduccion del déficit ptiblico™. Ello supuso la reforma efectiva de
rebaja del nimero de diputados en alguna de las Asambleas Legislativas, como fueron las
Cortes de Castilla-La Mancha y la Asamblea Regional de Cantabria, pues la reduccion
suponia, para los proponentes, una “forma de contribuir a la austeridad de los poderes

publicos en la época de crisis””.

La reforma en Castilla-L.a Mancha supuso la modificacion del Estatuto de Autonomia y
de la ley electoral. Esta conllevé la disminucién de escafios de 53 a 35, lo que es llamativo,
puesto que en la Legislatura anterior se habia aumentado el nimero de 49 a 53 escafos. La
reforma constitufa una medida extraordinaria para reducir el déficit publico, pero se discute
si tras ello no existfa un interés partidista, puesto que conllevaba un aumento de la
desigualdad de la representacion de los partidos emergentes, como se sefiala en los recursos

interpuestos.

Dicha medida, que establecia el tamafno del Parlamento castellanomanchego en una
horquilla de entre 25 y 35 diputados, se aprobd en solitario por el PP tanto a nivel
autondémico, en las Cortes de Castilla-L.a Mancha, como a nivel estatal, en las Cortes
Generales. La Ley 4/2014, de 21 de julio, establece el tamafio de la Asamblea en 33 diputados
de los cuales se asignan tres a cada circunscripcion y los dieciocho diputados restantes se
repartiran en funcién de la poblacion. El contenido de esta reforma va en contra del Cédigo
de Buenas Practicas en Materia Electoral, elaborado por la Comisién de Venecia, puesto que
establece que “los elementos fundamentales del derecho electoral, y en particular, el sistema
electoral propiamente dicho, la composicion de las comisiones electorales y la distribucion

de las circunscripciones no deben ser modificados menos de un afio antes de las elecciones”,

% GARCIA MAHAMUT, R. (2018): “La reforma de los sistemas electorales autonémicos tras las
elecciones de 24 de mayo de 2015: vectores politicos y juridicos”, en Teoria y Realidad Constitucional,
n.° 41, p.189.

% FERNANDEZ ESQUER, C. (2016): “La reforma del sistema electoral de Castilla-La Mancha de
20147, en Cuadernos Giménez Abad, n.° 11, p.706.
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condicion que no se daba en esta modificacion al haberse aprobado 1a ley en julio de 2014 y

celebrarse las elecciones en mayo de 2015'”.

Como se ha senalado anteriormente, esta reforma aumentaba la desigualdad entre los
partidos participantes en los comicios, puesto que la reducciéon del tamafio del Parlamento
hace que se repartan menos escafios, lo que provoca que, tras la reforma, en la Comunidad
se establezcan tres circunscripciones de tamafio medio en las que se reparten de 6 a 9 escafos
(Toledo, Ciudad Real y Albacete) y dos circunscripciones de tamafio pequefio en las que se
reparten 5 o menos escafios (Cuenca y Guadalajara), conllevando un aumento de la

desproporcionalidad y del valor del voto, como se ha sefialado en apartados anteriores.

Respecto de esta reforma electoral se ha pronunciado el Tribunal Constitucional en las
Sentencias 197/2014, de 4 de diciembre y 15/2015, de 5 de febrero, las cuales resuelven
recursos de inconstitucionalidad interpuestos, uno contra la reforma del Estatuto de
Autonomia y otro contra el articulo 16 de la Ley 4/2014, respectivamente. En ambos casos,
el Alto Tribunal entiende que no existe inconstitucionalidad, pues no se vulnera la exigencia
de que el sistema electoral sea de representacion proporcional y por ello tampoco se verfan
vulnerados “el derecho fundamental a acceder a los cargos publicos en condiciones de

95101

igualdad, ni el valor superior del pluralismo politico”™ como se sefiala en los recursos.

En concreto vamos a hacer un breve analisis de cada sentencia. Respecto de la resolucion
de la Sentencia 197/2014, por la que se desestima el recurso, cabe sefialar que en su
fundamento juridico 7° se sefala que la reduccién del numero de parlamentarios “lesiona el
derecho de acceso a las funciones y cargos publicos en condiciones de igualdad (...) y
menoscaba el pluralismo politico”'”>. Ademis, en el recurso se alega el quebrantamiento del
principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos y de la seguridad juridica,
planteandose también una pérdida de autonomia en las funciones de la Asamblea Legislativa.
En la desestimacion del recurso se senala la libertad de configuracion que tiene el legislador
autonémico sobre el sistema electoral de su Comunidad Auténoma. Pero lo que cabe
destacar sobre todo en esta sentencia es la posible vulneracion de la proporcionalidad exigida
port el articulo 152.1 C.E., advirtiendo el Tribunal que la reduccion de escafios influye en la
proporcionalidad del sistema pero que no es el unico factor, por lo que no puede resultar

determinante en la misma. En ello admite que la buasqueda de la proporcionalidad por el

100 {dem, p.77.

101 Tbidem, p.79.

12 RESENAS DE JURISPRUDENCLA CONSTITUCIONAL, en Ars Iuris Salmanticensis, vol.3,
junio 2015, p.338.
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legislador sera admitida a través de las diferentes opciones legislativas siempre y cuando no
se trate de sustituir por un sistema mayoritario o se establezcan barreras electorales o

clausulas de exclusién desproporcionadas.

TLa resolucién de la sentencia 15/2015 resuelve el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto contra el articulo 16 de la Ley 4/2014, por el que se fija el nimero de diputados
de la Camara en treinta y tres. En dicho recurso se alega la vulneracién del principio
constitucional del pluralismo politico, la vulneracién de la proporcionalidad establecida en el
articulo 152.1 C.E. y en el articulo 10.2 EACM'”, la vulneracién del derecho de acceso
igualitario a las funciones y cargos publicos, a la interdiccién constitucional de la arbitrariedad

y a la garantfa de la autonomia politica de las Comunidades Auténomas.

La gran mayoria de los motivos del recurso se resuelven remitiéndose a la sentencia
197/2014 (enunciada y analizada anteriormente), centrandose la resolucién en el motivo de
la vulneracién de la proporcionalidad de los articulos 152.1 C.E. y 10.2 EACM (articulos en
los cuales se establece la exigencia de que los miembros de las Asambleas Legislativas se elijan
a través de un sistema proporcional). Ello se resuelve en el fundamento juridico 7° de la
sentencia 197/2014, haciendo remisién al mismo en esta sentencia en su fundamento juridico
8% en donde se dispone que el nimero de escafios a repartir no es el Gnico criterio para

establecer la proporcionalidad de un sistema, aunque si tenga un alto impacto en éL

Siguiendo a Fernandez Esquer, podemos concluir que “la reforma del sistema electoral
de Castilla-La Mancha, puede resultar problematica en términos juridico — constitucionales,
desde una perspectiva que no se llega a explorar lo suficiente: los altos umbrales efectivos

que se producen por la baja magnitud de las distintas circunscripciones”",

Otra de las reformas efectivas que se llevé a cabo en dicha Legislatura tuvo lugar en la
Asamblea Regional de Cantabria donde se operd a través de la Ley 2/2012, de 30 de mayo,
de Medidas Administrativas, Econémicas y Financieras para la ejecucion del Plan de
Sostenibilidad de los Servicios Publicos de la Comunidad de Cantabria, por la que se reducia
el numero de escafios de 39 a 35. Esta reforma trataba una serie de medidas por las que se

reducia el gasto del Parlamento de Cantabria.

103 Estatuto de Autonomia de Castilla-I.a Mancha.
104 FERNANDEZ ESQUER, C. (2016), gp.cit. p.80.
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Ademas de las propuestas efectivas llevadas a cabo en Castilla-L.a Mancha y Cantabria
existieron propuestas de reforma en otras Comunidades Auténomas como Galicia,

Comunidad Valenciana, La Rioja Islas Baleares y Madrid.

En Galicia, en julio de 2012, se propuso la reduccién de 75 a 61 diputados, pero esta no

prosper6 debido a la convocatoria de elecciones en la Comunidad.

LLa misma linea argumental de reduccion del Parlamento para la reducciéon del déficit
publico se sigui6 en Las Cortes Valencianas, ademas de proponerse por el Presidente de la
Generalitat, Alberto Fabra, la reforma de la ley electoral. Estas reformas no prosperaron
debido a que “los grupos parlamentarios PSOE y Esquerra Unida presentaron enmiendas a

la totalidad del proyecto y Esquerra Unida la present6 con texto alternativo™'®.

Otra de las propuestas de reduccion se dio en La Rioja, en la cual se proponia la reforma
del Estatuto para reducir el nimero de 33 a 25, no prosperando la misma. Al igual que
tampoco prosperé en las Islas Baleares, que se proponia la reforma de la ley electoral para

reducir el nimero de 59 a 43 escafios a iniciativa del Gobierno del PP!™.

En la Comunidad de Madrid también se sostenia la reduccion del nimero de
parlamentarios, iniciativa del grupo parlamentario PP, proponiendo la reduccion de 129 a 65

diputados'”.
4.2. Propuestas de reforma en la Legislatura 2015 — 2019

En las elecciones de 2015 podemos ver como los resultados cambian debido a los
partidos emergentes, pudiéndose observar una fuerte fragmentacion politica. El resultado de
estos comicios dio lugar a un creciente debate dentro de las Asambleas legislativas en el cual

se discutia sobre la necesidad de reformar los sistemas electorales.

De la demanda de reforma se hacen eco los nuevos partidos, que trataban de defender

un sistema mas justo “que diera igual valor al peso del voto de los ciudadanos para elegir a

sus representantes’'".

15 GARCIA MAHAMUT, R. (2018), op.cit. p.192.

106 {dem, p.192.

107“La propuesta de reduccion a la mitad de los diputados de la Asamblea pasara a Pleno”. Disponible
en:
http://www.telemadrid.es/noticias/madrid/propuesta-reduccion-diputados-Asamblea-pasara-0-
1465053503--20130516013914.html

18 GARCIA MAHAMUT, R. (2018), op.cit. p.195.

45


http://www.telemadrid.es/noticias/madrid/propuesta-reduccion-diputados-Asamblea-pasara-0-1465053503--20130516013914.html
http://www.telemadrid.es/noticias/madrid/propuesta-reduccion-diputados-Asamblea-pasara-0-1465053503--20130516013914.html

Otra de las ideas que se implanta es la conocida como regeneracion democratica, para la
cual se proponen diversas modificaciones tanto en el sentido estricto del sistema electoral
como en otros aspectos que articulan el derecho a la participacién politica. Respecto al
sentido estricto se habla de modificar la férmula electoral, la barrera electoral, el reparto de
escanos, la apertura de las listas electorales y, con respecto al derecho de participaciéon se
habla de facilitar la participacién a los colectivos mas vulnerables, remover los obstaculos

para la participacién de los emigrantes, entre otros'”.

Se puede observar también cémo aumenta el protagonismo de los Parlamentos
autonémicos frente a la figura del Presidente del mismo, debido al aumento del pluralismo
politico que se da en las elecciones a la Legislatura 2015 — 19. Siguiendo a Bilbao Ubillos,
existe una representacion mas fragmentada en el Parlamento que tiene una serie de
consecuencias como: el aumento del nimero de formaciones politicas con escafio, la
constituciéon de mas grupos parlamentarios y la composicion mas plural de las Mesas de las
Asambleas Legislativas''’. Aun con este aumento de la importancia de la Asamblea, se puede
observar como existe un problema respecto a la crisis de la representacion, lo que tiene que

ver con el funcionamiento de los partidos en Espafia'".

Siguiendo a Duefias Castrillo se puede decir que nos encontramos ante un Parlamento
grupocratico, ya que los representantes actian en la Asamblea siguiendo al grupo
parlamentario al que pertenecen y no libremente. Siguiendo a la doctrina mayoritaria, y
sabiendo lo anterior, se dice que nos encontramos ante un Estado de partidos en el cual la
relacién de los ciudadanos y los partidos politicos es la relacion de la representacion existente,

existiendo una triple relacion entre diputado — partido - elector''?,

Debido a la relacion entre el partido y el elector se observa que para la mejora del actual
sistema representativo las modificaciones se van a dar en los propios partidos, lo que
analizaremos mas adelante, o en materia de participacion ciudadana, de lo cual vamos a hablar

brevemente a continuacion.

109 Ibidem, p.195.

110 BILBAO UBILLOS, J. M. (2017): “Un nuevo ciclo politico sin mayorfas absolutas: los
Parlamentos autonémicos recobran protagonismo tras las elecciones de 2015, en Revista Juridica de
Castilla y Ledn, n°42, p.19.

111 DUENAS CASTRILLO, A.L (2018): “Comunidades Auténomas y participacién: ¢posibilidad de
una renovacion de la democracia representativa?”, en federalismi.it, Revista di Diritto Pubblio Italiano
Comparato Europeo, n.°2, p.5.

112 {dem, p.G.
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Respecto a la mejora de la participacion ciudadana cabe destacar la férmula de la iniciativa
legislativa popular. Dicha iniciativa se recoge a nivel estatal en el articulo 87.3 C.E. y a nivel
de las Autonomias se ha recogido en los propios Estatutos de Autonomia. En algunas

<

Comunidades se ha incluido “un derecho transversal de participaciéon en el proceso de

elaboracion de las leyes en el que se enmarca (la iniciativa)”'".

Cabe destacar la dificultad que se da para llevar a cabo la iniciativa debido al alto nimero
de firmas necesarias para su presentacion, la dificultad técnica que presenta y la necesidad de
la existencia de una Comision Promotora como titular de la misma. Respecto a la dificultad
debemos destacar el caso de Castilla y Le6n, Comunidad en la cual se ha tratado de disminuir
la misma modificando el nimero de firmas de ciudadanos necesarias para presentar la misma.
Dicha modificacion se llevé a cabo por la Ley 3/2012, de 5 de julio, de modificacién de la
Ley 4/2001, de 4 de julio, reguladora de la iniciativa legislativa popular y de los
Ayuntamientos de Castilla y Le6n'", en su articulo 2, dénde se dispone que “la iniciativa
legislativa popular se ejercera mediante la presentacion ante la Mesa de las Cortes de Castilla
y Le6n de una proposicion de ley suscrita por las firmas de, al menos, el uno por ciento de
los electores del censo autonémico vigente el dfa de la presentacion de la iniciativa ante la
Mesa de las Cortes, correspondientes a la mayoria de las circunscripciones electorales de la
Comunidad que representen en cada una de ellas, como minimo, el uno por ciento del

respectivo censo provincial, y que reunan los requisitos prescritos en el articulo anterior”.

Otro tipo de participacién ciudadana, mas alla de la iniciativa legislativa popular, es la
posibilidad de presentar, en la elaboracién de leyes por los ciudadanos, sugerencias y
aportaciones a las Asambleas, como en el caso de la Comunidad de Galicia, donde se permite
presentar aportaciones y sugerencias a la Mesa del Parlamento, o el caso de Valencia, donde
se reconoce el derecho a presentar enmiendas de caracter ciudadano, las cuales deben ser
asumidas por un grupo parlamentario. Otro caso destacado es el canario donde se permite la
presentacién de sugerencias a través del portal de participacion; o el caso andaluz, donde se
permite presentar enmiendas a través de asociaciones representativas de los intereses que
figuren en el Registro de Asociaciones de la Junta de Andalucia. Ademas en Aragén se

permite presentar enmiendas de iniciativa ciudadana'®.

113 Jbidem, p.7.

114 Ley 3/2012, de 5 de julio, de modificacién de la Ley 4/2001, de 4 de julio, reguladora de la
Iniciativa Legislativa Popular y de los Ayuntamientos de Castilla y Le6n. Disponible en:
http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asprid=1102953

115 DUENAS CASTRILLO, A.L (2018): “Comunidades Auténomas y participacién: ¢posibilidad de
una renovacion de la democracia representativar”, op.cit. pags.8 — 9.
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A continuacién, en este trabajo, nos vamos a centrar en las reformas efectivas y en las
propuestas de reforma de la X Legislatura en las Comunidades Auténomas sobre el sistema

electoral en sentido estricto.
4.2.1. Propuestas para la mejora de la participacion de los cindadanos: listas desblogueadas

Como se ha sefialado anteriormente, uno de los temas principales abordados por los
nuevos partidos es la conocida regeneracion democratica. Para ello se habla de la
modificaciéon del sistema electoral en sentido estricto. Entre sus modificaciones se
encuentran la propuesta de abrir y desbloquear las listas electorales, pues como sabemos en
nuestro sistema se han establecido, a través de la LOREG y las Comunidades Auténomas
siguiendo a esta, las listas cerradas y bloqueadas, lo que supone una limitacién de la capacidad
de eleccion de los ciudadanos. Es decir, entre las propuestas se puede encontrar el

establecimiento de listas cerradas y desbloqueadas.

Por listas cerradas y desbloqueadas entendemos “aquellas en las que un elector vota
a la lista presentada por un partido, pero en ella el votante puede modificar, total o
parcialmente, el orden de candidatos preestablecidos, ya sea mediante el voto preferencial
(para uno o varios candidatos), tachando nombres de candidatos o poniendo un orden

numérico en los nombres de los candidatos”''°.

Las listas desbloqueadas pueden presentar una serie de ventajas y desventajas.
Siguiendo a Fernandez Esquer, se encuentran como ventajas la posibilidad de que el elector
elija cuantos diputados le corresponden a cada partido, ademas de qué candidatos ocuparan
los escafios, aumentando asi la participacion del ciudadano en la vida politica, y la
disminucién del poder de la cupula del partido politico a la hora de determinar las personas

que ocuparan sus listas, aumentando asi el pluralismo a la hora de los petfiles politicos.

De las ventajas podemos extraer la idea de la mejora de la relacion entre representante
y representados, puesto que los representantes deberan esforzarse por mejorar su actividad
parlamentaria a favor de la circunscripcion por la cual han sido electos y deben acreditar su

trabajo ante los electores y no solo ante los partidos politicos.

116 HERNANDEZ, B. (2011): “:Qué es una lista desbloqueada?”. Disponible en:
https://elpais.com/politica/2011/10/01 /actualidad /1317482656 568344.html
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Respecto de las desventajas, o critica que se puede hacer a este modelo, destaca el
debilitamiento de la cohesion interna de los partidos puesto que estas listas podrian “despegar

unos efectos perniciosos en la fortaleza y cohesion interna de los partidos™".

El debilitamiento de la cohesion interna de los partidos se debe a que los candidatos
del mismo deberan competir entre si para atraer el maximo numero de votos hacia su
persona, lo que puede conducir a un conflicto de intereses entre los candidatos por dos
motivos: la lucha por encontrar hueco en las listas del partido por sus caracteristicas
personales y la posibilidad de necesitar apoyo externo al partido lo que puede conllevar la
contraccion de deudas con los mismos. Este debilitamiento de los partidos hace que muchas
veces los propios partidos lleven a cabo medidas en la competencia de los candidatos ad intra
como influir en el orden de eleccion de los mismos para conseguir que formen parte del

grupo parlamentario que consideren més idéneo, ademas de ocupar asi el escafio'™.

Para desbloquear las listas se han llevado propuestas en la Comunidad Valenciana,

La Rioja, Catalufia y Asturias.

En Valencia se hace a través de la Proposicion de Ley, presentada por los grupos
parlamentarios Socialistas, Compromis y Podemos — Podem'”, con la que se intenta
establecer una democracia mas abierta y participativa. En ella se trata de introducir un sistema
de voto preferencial, en el cual se expresara la preferencia por un maximo de tres candidatos

de la candidatura elegida (articulo 13.1 de la Proposicion).

Dicha propuesta, en su articulo 13, apartado segundo, establece el voto preferencial
como “aquella papeleta del partido de una candidatura en la que el elector haya marcado, en
las casillas habilitadas en la propia papeleta, una cruz al lado del candidato o de la candidata

sobre los que quiere manifestar su preferencia”.

Para la atribucion de escafos se prevé en el articulo 14 el modelo a seguir, segin su
tenor literal:

“1. Los escafos correspondientes a cada candidatura se adjudican a los candidatos o
candidatas incluidos en esta por la orden de colocaciéon en que aparecen. Con este
fin, ademas, se debe tener en cuenta el voto preferencial, de acuerdo con el siguiente

procedimiento:

17 FERNANDEZ ESQUER, C. (2019): “Las listas desbloqueadas en Espafia: sregeneracién
democratica o espejismo institucionalista?”, en Apuntes Electorales: revista del instituto electoral del Estado
de Méxcico, Vol.18, n.° 61.

118 {dem, p.150.

119 Boletin Oficial de las Cortes Valencianas de 5 de abril de 2018, n® 262, p.44037.
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a) Se deben tener inicamente en cuenta los votos de aquellos candidatos o candidatas
que hayan obtenido un 10 % del total de votos validos obtenidos por su candidatura

en la circunscripcion.

b) Una vez determinado el nimero de votos preferenciales en cada candidatura por
una circunscripcion, se debe reordenar la lista situando en las primeras posiciones, de
mayor a menor numero de votos preferenciales, las candidatas y candidatos que
hayan superado el umbral del apartado anterior.

c) La reordenacion de la lista se debe hacer siempre entre los respectivos candidatos
y candidatas del mismo sexo a partir de la segunda posicion de la lista.

d) En ningtin caso la reordenacién de la lista por el voto preferencial puede alterar la
posicion de la primera persona de la lista.

e) Una vez reordenada la lista, se deben asignar los escafios obtenidos por la
candidatura”.

Dicha reforma, como veremos posteriormente, no fue aprobada debido a lo votos

negativos de los grupos parlamentarios Ciudadanos y PP.

En el caso de La Rioja, se busca establecer listas abiertas' y desbloqueadas, lo que
se propone en la Proposiciéon de Ley de Modificacion de la Ley 3/1991, de 21 de marzo, de
Elecciones a la Diputacién General de Ia Rioja'?'. Se prevé el establecimiento de las listas
abiertas y desbloqueadas en su articulo 15.2, donde se dispone que “en las Elecciones a la
Diputacién General de la Comunidad Auténoma de La Rioja, el sistema electoral sera el de
listas abiertas y desbloqueadas, pudiendo cada votante dentro de una misma papeleta, senalar

a un numero maximo de Diputados igual al que le corresponda en su circunscripcion”.
Para el reparto de escafios, el articulo 17, en su tenor literal dispone que:

“La atribucion de escafios en funcion de los resultados del escrutinio se realizara de

acuerdo con las siguientes reglas:

a) No se tendran en cuenta aquellas candidaturas que no hubieran obtenido, al menos,
el 3% de los votos validos emitidos en la circunscripcion.

b) Se ordenaran de mayor a menor, en una columna, las cifras de votos obtenidos
por las restantes candidaturas.

120 Sjguiendo a Fernandez Esquer podemos definir las listas abiertas como “aquellas que ofrecen a
los votantes la posibilidad de seleccionar o mostrar preferencias por candidatos de distintos partidos
politicos (...)”. En FERNANDEZ ESQUER, C. y SIERRA RODRIGUEZ, J. (2019): “El voto
preferencial en las Comunidades Auténomas: propuestas y condicionantes juridicos”, en Revista
d estudis antonomics y federls, n°29, p.61.

121 Boletin Oficial del Parlamento de La Rioja de 3 de noviembre de 2015, n° 10, serie A, pp. 54 y ss.
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¢) Se divide el nimero de votos obtenidos por cada candidatura por uno, dos, tres,
etc., hasta un namero igual al de escafios correspondientes a la circunscripcion tnica.
Los escafios se atribuyen a las candidaturas que obtengan los cocientes mayores,
atendiendo a su orden decreciente.

d) Cuando en la relacién de cocientes coincidan dos que sean de distintas
candidaturas, el escafio se atribuira a la que mayor numero de votos hubiese obtenido.
Si hubiera dos candidaturas con igual nimero total de votos, el primer empate se
resolvera por sorteo y los sucesivos de forma alternativa”.

Como veremos dicha propuesta no decae en la Legislatura 2015 — 19 debido a lo establecido
en su Estatuto y a la Ley 3/1985, de 20 de mayo, sobre la iniciativa legislativa del pueblo
riojano.

En lo relativo al caso de Catalufia se propone en la Proposicion de Ley Electoral de
Catalufia'® la regulacion del voto preferencial y listas desbloqueadas (articulo I11.7). Para
ejercer el derecho a voto en estas listas se debera hacer una cruz al lado del candidato
seleccionado que figure en la lista. Destacar que regula el nimero de candidatos a seleccionar
que se podra hacer segun la demarcacion en la que se ejerza el derecho de voto. Si no se
efectuara la eleccion de candidatos por una cruz se computara el voto a la candidatura en

conjunto.
Referente al escrutinio de votos, el articulo I11.8, dispone que:

“Una vez establecido el nimero de escafios asignados a cada candidatura, en cada
lista seran elegidos los candidatos que hayan obtenido un numero preferente de votos
preferentes superior al 5% de los votos de la candidatura en que aparezcan, en orden
decreciente por el nimero de votos obtenidos, hasta cubrir el nimero de escafios

asignados a la lista.

Para los escafios asignados a una candidatura que no hayan sido adjudicados a
candidatos o candidatas por los votos preferentes, seran elegidos los candidatos o
candidatas en el orden que aparezcan en la lista. En caso de que no haya sido elegido
ningun candidato o candidata por los votos preferentes, para todos los escafios
asignados seran elegidos los candidatos o candidatas en el orden en que apatrezcan en
la lista. En caso de empate de votos preferentes entre candidatos o candidatas, seran
elegidos a los candidatos o candidatas situados en un lugar mas alto de la lista”.

La propuesta de desbloqueo de listas en Asturias fue en 2013 a través de un dictamen
de la Comisién no Permanente de estudio, debate y propuesta de reforma sobre el régimen
electoral autonémico. En dicho dictamen se configuraba la propuesta para establecer las listas

desbloqueadas a través “de un voto preferencial, opcional, limitado a nueve candidatos de la

122 Boletin Oficial del Parlamento de Catalufia de 5 de mayo de 2016, n°® 122, pp. 9y ss.
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lista, con blindaje para el cabeza de lista y un umbral del 5% de los votos preferenciales como

95123

requisito a partir de que promocionar en la lista” ~, ademas, el cabeza de lista serfa elegido

por los militantes del pattido y estatfa blindado ante el voto preferencial **.

En la propuesta de 2013 también se propuso la modificacion de la ley electoral
respecto a los criterios de atribucion, segun la cual se repartian 35 escafios a sus tres
circunscripciones (central, oriental y occidental) en proporcién a la poblacién de derecho, sin
tener en cuenta aquellas formaciones que no superasen el 3% de los votos emitidos, y los

otros 10 escafios se repartirfan de acuerdo a los cocientes mayores no usados.

Dicha propuesta de reforma no prosperd, y en 2016 los grupos parlamentarios
socialistas, Izquierda Unida y Ciudadanos hicieron una proposicion de ley con contenidos
equivalentes a la propuesta anterior y afladieron cémo se materializaria el desbloqueo de listas

a través del voto preferencial.

La materializacion del voto preferencial se harfa a través de la figuracién de un X en
la casilla que se establece de forma contigua al nombre del candidato. Si existieran mas X de

las permitidas (nueve), “no se tendrian en cuenta los votos preferenciales, pero si al partido,

de modo que este supuesto no comportara en ningun caso la nulidad del voto”'%,

El contenido del dictamen establecia listas flexibles o desbloqueadas, por las cuales:

“el votante, de manera opcional, dispondra de un voto preferencial no acumulable a
un maximo de nueve candidatos dentro de cada lista confeccionada por el partido
escogido. Asi, cada elector podria mostrar un maximo de nueve preferencias a los
candidatos que aparecen en la lista en un momento inicial. Aquellos candidatos que
superasen un umbral del 5% sobre el conjunto de sufragios recibidos por el partido
en la circunscripciéon que se trate, pasarfan a ser elegidos de manera preferente,
promocionando en la lista a costa de otros candidatos que no hubieran alcanzado
dicho umbral. En caso de que el nimero de candidatos que cumplieran los requisitos
excediese el de escafos correspondientes a la candidatura, primaria el nimero de
votos obtenidos por cada candidato. Por el contrario, en el caso de que ningun
candidato alcanzase el umbral de 5% o si no hubiese tantos candidatos que alcanzasen
el umbral como para ocupar el nimero total de escafios conseguidos por el partido

123 FERNANDEZ ESQUER, C. y SIERRA RODRIGUEZ, J. (2019): “El voto preferencial en las
Comunidades Auténomas: propuestas y condicionantes juridicos”, en Revista d’estudis antonomics y
Sfederls, n°29, p.85.

124 SIMON, P. (2013): “Lo que Espafia se juega en la reforma electoral de Asturias”. Disponible en:
https://www.eldiario.es /agendapublica/nueva politica/espana-juega-reforma-electoral-

asturias 1 5815478 .html

125 {dem, p.86.
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en la circunscripcion, dichos escafios serfan adjudicados a los candidatos de acuerdo

con el orden de colocacién en el que figurasen en la candidatura inicialmente”!?,

Lo anterior se encuentra dispuesto en la conclusiéon sexta del Dictamen de la
Comisiéon Especial no Permanente de estudio, debate y, en su caso, propuesta de reforma
sobre el Régimen Electoral Autonémico Asturiano de la Junta General del Principado de

Asturias.

Segin Pablo Simén'”, cuando se habla de listas desbloqueadas se deben tener en
cuenta tanto el orden establecido por el partido como la preferencia marcada por el

ciudadano.

Cabe destacar que el establecimiento de las listas desbloqueadas puede dafiar el papel
de la mujer y de las minorias étnicas en la politica, por lo que, como bien sefiala Pablo Simén,
deberfa introducirse junto a estas listas las conocidas como listas cremallera, lo que permitirfa
que el resultado final fuera una composicioén de género equilibrada”'*. Es por esta posibilidad
que en la propuesta valenciana se prevea una férmula para evitar dicho desequilibrio. En la
propuesta de la Comunidad Valenciana se prevé que para que se dé el principio de igualdad
entre hombres y mujeres, la lista debe estar formada de forma que ambos sexos aparezcan
en la misma de forma alterada, correspondiendo los numeros pares a un sexo y los impares
al otro hasta completar el total de la lista'”, lo que se seguird como férmula a seguir también

para la lista de suplentes.
4.2.2. Propuestas para la mejora de la democracia en los partidos

Al hablar de regeneracion democratica debemos poner especial interés en los partidos
politicos pues son aquellos que han protagonizado la vida politica en nuestro pais, puesto

que han contribuido a expresar y formar la ideologia de los ciudadanos'”.

Desde el inicio de la crisis econémica de 2008, por parte de la ciudadania se ha
culpado a los principales partidos politicos de no haber sabido gestionar la misma y, en
concreto, a las cipulas directivas de los partidos por los casos de corrupcion que han asolado

nuestro pais. Por ello, se han dado una serie de propuestas para la mejora del sistema politico.

126 FERNANDEZ ESQUER, C. (2019), gp.cit. pags.158 — 159.

127 SIMON, P. (2014): “Es hora de las listas desbloqueadas”. Disponible en:
https://politikon.es/2014/04/01 /es-hora-de-las-listas-desbloqueadas

128 [dem.

129 Boletin Oficial de las Cortes Valencianas de 5 de abril de 2018, n® 262, p.44054.

130 BIGLINO CAMPOS, P. (2015): “Intervencion del legislador y seleccién de candidatos por los
partidos politicos: una perspectiva comparada”, en Teoria y Realidad Constitucional, n°35, p.203.
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Entre las medidas para la regeneracion de los partidos politicos destacan “las orientadas a la

seleccién de candidatos electorales™"'

. Para esta regeneraciéon se prevén como medidas
potenciar las elecciones primarias dentro de los partidos, establecer limitaciones de los

mandatos y asegurar la neutralidad del aparato'™.

Dichas medidas pueden llevarse a cabo de dos maneras, a través de los propios
partidos o a través de medidas que se impongan por el legislador. En concreto, si las medidas
son tomadas a través de los propios partidos estas respetaran su libertad, pero pueden llegar
a carecer de efectividad al no ser correctamente aplicadas, mientras que si las medidas son
impuestas por el legislador pueden crear una visiéon de control del Estado sobre los partidos

politicos.

Respecto de las medidas propuestas que se pueden llevar a cabo, Biglino Campos
seflala que existen documentos de soff /aw en los cuales se establecen recomendaciones y
c6digos de buenas practicas propuestos por la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion
en Europa (OSCE), por la Oficina para las Instituciones Democraticas y Derecho Humanos

(ODHIR) y la Comisién para la Democracia a través del Derecho (Comision de Venecia)'>.

Se puede observar que existen pafses que no regulan aspectos relativos a los partidos
politicos en sus constituciones puesto que se configuran con la concepcion de que son
asociaciones privadas que pueden competir libremente en el mercado electoral, por lo que
las constituciones de dichos paises solo recogen las condiciones para los candidatos, pero

estos se encontraran regidos por las leyes existentes sobre el derecho de asociacion'™.

Los motivos para recoger a los partidos politicos en los textos constitucionales son
garantizar al ciudadano el derecho de asociacion para fines politicos y la regulacion detallada
de los mismos tratando de asegurar el derecho de asociacién y su funcionamiento

democratico interno.

Respecto de la regulaciéon de los partidos politicos en las constituciones, se puede
observar que aquellas constituciones que exigen democracia interna o imponen paridad
electoral habilitan al legislador para establecer leyes que establezcan limites a las formaciones,

al contrario de aquellos que lo establecen como asociaciones privadas y defienden la teorfa

liberal.

131 {dem, p.204.

132 Ibidem, p.205.
133 Ibidem, p.205.
134 Ibidem, p.200.
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Las leyes dictadas en los ultimos afios sobre partidos politicos no han llegado a regular
de forma concreta la eleccion de candidatos a nivel estatal, pero si contienen previsiones
acerca de la organizacién y el funcionamiento interno de los mismos. Fundamentalmente las
regulaciones afectan a qué 6rgano puede adoptar las cuestiones principales del partido, el
procedimiento que deben seguir para adoptar acuerdos y los derechos y deberes que

corresponden a los miembros del partido'

. Dichas leyes dejan la libertad suficiente a las
formaciones de elegir si van a seguir una forma de decisiéon directa o de naturaleza
representativa, dejando abierta la seleccion de candidatos mediante primarias o por un grupo

concreto de afiliados.

Centrandonos en Espana, el articulo 68.5 C.E. reconoce la posibilidad de que todos
los espafioles pueden ser elegibles, siendo todos los ciudadanos espafioles titulares del
derecho pasivo establecido en el articulo 23 C.E., pero, como indica Salazar Benitez, el
ciudadano solo es un candidato en potencia', pues son los partidos politicos los que
concretan quiénes son elegibles, puesto que son los unicos que presentan candidatos a las
elecciones. El Tribunal Constitucional™ ha reconocido “el monopolio pattidista del proceso

electoral” en numerosas sentencias, como ha sefialado el autor.

Al estar establecidas en nuestro pafs las listas cerradas y bloqueadas, el elector debe
ajustarse a una lista de candidatos preestablecida, generalmente, por la cipula del partido
politico, sin siquiera participacion de los afilados del mismo. Por ello la doctrina es unanime
al reconocer la necesidad de democratizar la selecciéon de los candidatos como garantia de
democracia interna de los partidos, “se pide una mayor participacion interna y una mayor
transparencia en la selecciéon de los candidatos”. Para la democratizacion se prevén dos
grandes medidas: la apertura y desbloqueo de listas y la democratizacion de la organizacion

de los partidos.

Respecto de la democratizacién de los partidos, en Espafa el caso mas destacado es
el establecimiento por el PSOE de un sistema de primarias para la eleccion de candidatos a
las elecciones autonémicas y municipales en su XXXIV Congreso, ampliandose
posteriormente a la candidatura para la Presidencia del Gobierno. Con ello se trataba de hacer

mas transparente los procesos internos y abrir el partido a la sociedad, siendo los candidatos

135 Tbidem, pags.211 — 212.

13 SALAZAR BENITEZ, O. (2000): “Las primarias socialistas: una experiencia de democratizacion
a la seleccion de candidatos”, en Teoria y Realidad Constitucional, n°6, p.137.

137 Sentencias Ttibunal Constitucional: 53/1982, de 22 de julio; 63/1987, de 20 de mayo y 93/1998,
de 22 de mayo entre otras. SALAZAR BENITEZ, O. (2000): op.cit. p.137.

138 fdem, p.139.
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aceptados socialmente, ademas de establecer un compromiso ético. Todo ello se establecia
en el Reglamento de Seleccion de candidatos y candidatas a cargos publicos, ademas de

imponer una regulacién paritaria y una renovacion generacional ™

. Podran ser elegibles como
candidatos a formar parte de la lista electoral los afiliados, los inscritos en el Censo Federal y
aquellos propuestos de acuerdo con el Reglamento. Se regulan también los érganos que
llevaran a cabo el desarrollo de las primarias y su ambito de aplicaciéon. El mismo regulaba la
seleccion del candidato a la Presidencia del Gobierno y de los candidatos a la presidencia
autonémica y a las alcaldias. Ademas, regulaba la elaboraciéon de candidaturas para las

elecciones a las Cortes Generales, a las elecciones europeas, a las Asambleas de las

Comunidades Auténomas y municipales'®.

En lo que concierne a este trabajo, y en concreto a este apartado, nos interesa conocer
las propuestas que se han hecho en las Comunidades Auténomas acerca de la democracia
interna de los partidos y, en concreto, las medidas relativas a las primarias en los propios
partidos. Esto se debe a que nos encontramos ante una forma de gobierno parlamentaria que
a su vez presenta rasgos del sistema presidencialista, pero sin llegar a serlo. Esto es, “el
Presidente recibe la confianza del Parlamento para ser designado, y ademas disponen de
térmulas de parlamentarismos racionalizado (...) no son sistemas presidencialistas como
tales porque el jefe del Gobierno, en este caso, no es elegido de manera directa por los

ciudadanos™*.

Es por ello por lo que la introduccién en algunas Comunidades Auténomas de la
obligatoriedad de primarias en los partidos politicos para designar a su candidato a la
Presidencia, al no ser elegido directamente por el electorado, es cuestionada por su dudosa
constitucionalidad. Su dudosa constitucionalidad se debe a la regulaciéon de los derechos
fundamentales de asociacion y de participacion, pues estos, al ser derechos fundamentales,
deben ser regulados por el legislador estatal y solo podran ser regulados por el legislador
autonémico cuando se le establezca competencia para legislar sobre dicha materia, o si se
trata de materias no esenciales de los derechos fundamentales'*, lo cual hemos indicado

anteriormente.

1% SALAZAR BENITEZ, O. (2000): “Las primarias socialistas: una experiencia de
democratizacion a la seleccion de candidatos”, gp.cit. pags.143 — 146.

140 {dem, p.147.

14 DUENAS CASTRILLO, A. 1. (2017): “La investidura de los presidentes autonémicos y
primarias en los partidos politicos: fortalecimiento del presidencialismo parlamentario autonémico”,
en Revista de Estudios Juridicos, n.° 17, p.21.

142 {dem, p.63.

56



En concreto han sido dos las Comunidades Auténomas que han llevado a cabo una
propuesta regulacion de las primarias en la eleccién de los candidatos principales en los
partidos politicos, estas son Asturias y Castilla y Le6n en la Legislatura a analisis, puesto que

anteriores en anteriores legislaturas se han registrado iniciativas con dicho objetivo como es

el caso de Madrid en la Legislatura 2011 - 15,

En Castilla y Le6n la regulacion de primarias en los partidos politicos se ha planteado
en la Proposicion de Ley para la reforma de la Ley 3/1987, de 30 de marzo, Electoral de

Castilla y Leon, presentada por el Grupo Parlamentario Ciudadanos.

En dicha proposicion se establecfa en su articulo dnico apartado cuatro la
modificacion del articulo 26.4 de la ley electoral, donde se establecia que “previamente a la
presentacion de las candidaturas los partidos y federaciones deberan seleccionar al candidato
que presentara como Candidato a la Presidencia de la Junta de Castilla y Le6n mediante un
procedimiento que garantice un proceso democratico de concurrencia de candidatos y la

participacion, al menos, de sus militantes”'*.

En lo que respecta al Principado de Asturias, la propuesta de la obligatoriedad de
primarias en los partidos politicos se encontraba en la proposiciéon de reforma de la ley
electoral a la que he hecho mencién anteriormente. En concreto, el articulo 21.1 de dicha
Proposicién de Ley sobre el Régimen Electoral a la Junta General dispone que: “Previamente
a la presentacion de las candidaturas los partidos y federaciones deberian seleccionar al
candidato que presenten a la Presidencia de la Comunidad Auténoma, que encabezara la lista
port la circunscripciéon que determinen, mediante un proceso democratico que garantice la

concurrencia de candidatos y la participacion directa de, al menos, sus militantes”.

Esto se debe a la consideracion de los partidos politicos como los instrumentos
fundamentales para la particion politica de los ciudadanos, por lo que es necesario establecer

una estructura interna y un funcionamiento mas democratico.

Siguiendo a Duefas Castrillo, se puede decir que la introduccién de primarias podria
conllevar la transformacién de la forma de gobierno de las Comunidades Auténomas puesto

que nos llegarfamos a encontrar ante un parlamentarismo presidencialista, ademas de que se

143 Proposicion de Ley 3/2013 RGEP.443, presentada por el Grupo Parlamentario Socialista, de
modificacion de la Ley Electoral de la Comunidad de Madrid. Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid,
n° 104, 31 de enero de 2013, pp. 12963y ss.

144 Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Leon, n°85, 19 de febrero de 2016, p.11121. Disponible
en:

https://www.ccyl.es/Actividad /BuscadorBoletines
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introducirfa una nueva relacién entre el candidato electo para la presidencia y los electores

del mismo'®.
4.2.3. Propuestas para la mejora de la proporcionalidad

Como se ha indicado anteriormente, para la regeneracion democratica se han
propuesto reformas al sistema electoral en sentido estricto, como han sido las propuestas de
reforma de la férmula electoral en Castilla y Ledn, la rebaja efectiva de la barrera electoral y
el reparto equitativo de escafios en funcion de la poblaciéon en las Islas Canarias, el
desbloqueo de las listas electorales en Asturias (de la que hemos hablado anteriormente) y la

modificacion de la circunscripcion electoral en la Region de Murcia.

En primer lugar, se va a hablar de la propuesta de reforma de la férmula electoral en
el sistema de Castilla y Leén propuesto por el Grupo Parlamentario Podemos como

146 T.a enmienda consistia en

enmienda a la totalidad a la proposicion de Ley de Ciudadanos
la sustitucion de la formula electoral utilizada en nuestro sistema, férmula D "Hondt, por la

térmula Hare y la eliminacion barrera electoral.

El cambio de férmula electoral “permitirfa que las preferencias electorales expresadas
por los ciudadanos castellanoleoneses encontraran un mejor reflejo en la representacion
parlamentaria regional, sin necesidad de reformar el Estatuto de Autonomia de Castilla y
Le6n”'. Ademas, esta féormula resulta mas neutral con respecto al tamafio de los partidos
politicos, al contrario que la D"Hondt, que beneficia a los partidos mayoritarios, y no
distinguiria entre los tamafios de las fuerzas politicas, lo que producitfa un cambio

significativo en la composicion de las Cortes.

Si se utilizara la férmula Hare como cociente para repartir los escafos se puede
observar como los resultados son mucho mas proporcionales, pues “el porcentaje de votos
que corresponderia a cada partido se asemejarfa mucho mas al porcentaje de votos que

recibe”!*®

, ademas de que entrarfan mas fuerzas politicas con un escafio. Ello se puede
observar en la tabla que se ve a continuacién creada por Fernandez Esquer y Duefias Castrillo

con los resultados de las elecciones de 2015:

145 DUENAS CASTRILLO, A. L. (2017), op.cit, pags.26 — 27.

146 Proposicion de Ley para la reforma de la Ley 3/1987, de 30 de marzo, Electoral de Castilla y Leon.
147 FERNANDEZ ESQUER, C. y DUENAS CASTRILLO, A. 1. (2018): “Sistema electoral de
partidos de Castilla y Ledn: pasado, presente y futuro”, en Revista Juridica de Castilla y 1.edn, n°45, p.58.
148 {dem, p.64.
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PARTIDO | DEVOTOS | ESCANOS | feEgoaos | ESCANOS | GREscaos
ACTUAL ACTUAL CON HARE
PP 37,73 % 42 50 % 34 40,48 %
PSOE 25,94 % 25 29,76 % 23 27,38 %
PODEMOS 12,14 % 10 11,90 %] 12 14,29 %
CIUDADANOS 10,27 % 5 5,95 % 10 11,90 %
U 4,15 % 1 1,19 % 3 3,57 %
UPyD 1,44 % 0 0 0 0

UPL 1,41 % 1 1,19 % 1 1,19 %
CI-CCD 0,94 % 0 0 1 1,19 %

Fuente: FERNANDEZ ESQUER, C. y DUENAS CASTRILLO, A. 1. (2018): “Sistema electoral de partidos de Castilla y Leén: pasado,

presente y futuro”, en Revista Juridica de Castilla y Ledn, n°45, p.64.

Dicha enmienda a la totalidad a la proposicion de ley propuesta por Ciudadanos no
fue tomada en consideracion por el Pleno de las Cortes de Castilla y Ledn el 11 de abril de
2018'". Dicha enmienda a la totalidad fue rechazada por los grupos patlamentarios
Ciudadanos y PP y la abstencién del PSOE y UPL", recibiendo el voto favorable de TU —
Equo. Esto conllevo que se siguiera trabajando en las enmiendas parciales que se presentaron
a la proposicion de ley, donde también se inclufa la misma propuesta de Podemos, pero al
final de la legislatura la proposicién decayd porque no se termind con el tramite en

comisiéon®,

Respecto de las reformas efectivas que se han llevado a cabo de los elementos del
sistema electoral en sentido estricto vamos a hablar de las modificaciones de las Islas Canarias

y de la Regién de Murcia.

La Regiéon de Murcia es una Comunidad uniprovincial que optd por
circunscripciones electorales infraprovinciales en su Estatuto, lo que dio lugar a una

distorsion de la igualdad del voto entre los territorios y las fuerzas politicas votadas.

La singularidad del sistema residfa en la distribucion de escafios en cinco
circunscripciones infraprovinciales (Valle del Guadalentin, Campo de Cartagena y Mar
Menor, Vega del Segura, Noroeste y Rio Mula y Altiplano). En las circunscripciones

destacaban que tres de ellas tenfan escasa poblacion, lo que provocaba un alto efecto

149 “Cortes tumban enmienda a la totalidad de Podemos a la reforma electoral de Cs”. Disponible en:
https://www.lavanguardia.com/politica/20180411/442461691210/cortes-tumban-enmienda-a-la-
totalidad-de-podemos-a-la-reforma-electoral-de-cs.html

150 Union del Pueblo Leonés.

151 FERNANDEZ ESQUER, C. y DUENAS CASTRILLO, A. 1. (2018): “Sistema electoral de
partidos de Castilla y Leon: pasado, presente y futuro”, gp.cit. p.59.
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desproporcional, ademas, al tener una barrera electoral establecida en el 5%, las fuerzas

politicas minoritarias salfan muy castigadas de los comicios, llegando a su exclusion.

La reforma del sistema electoral se tramit6 a través de la Ley 14/2015, de 28 de julio,
de reforma de Ley 2/1987, de 24 de febrero, Electoral de la Region de Mutcia. Se lleva a
cabo debido a la fragmentacion de la concentracion del voto con el surgimiento de partidos
nuevos en la Asamblea, de tal forma que el PP, siendo este el que mayor nimero de escafios
obtuvo, no llegaba a la mayoria absoluta, por lo que fue necesario el apoyo del partido politico

Ciudadanos para su investidura.

Destaca que antes de las elecciones se firmé el Pacto de Moneo, por el cual PSOE,
Podemos, UPyD y Ganar la Region de Murcia suscribian un compromiso politico por el cual
se comprometfan a reformar el sistema electoral mediante la adopcion de la circunscripcion

unica y la rebaja del umbral electoral al 39412,

Se invisti6 al candidato del PP, con el apoyo de Ciudadanos, como Presidente de la
Comunidad. Para darle su apoyo la formacion exigi6 la reforma a la circunscripcion unica y
la rebaja del umbral. Aunque estas peticiones no impedian que la formacién politica pudiera

llegar a pactar con las otras formaciones para aprobar otra reforma en este sentido.

La reforma es aprobada el 23 de julio de 2015, siendo la Ley 14/2015, de 28 de julio,
como hemos sefnalado anteriormente, y entra en vigor al dfa siguiente. En ella se disminuye
la barrera electoral del 5% al 3% y reducen las cinco circunscripciones a una unica
circunscripcién. En la reforma también se establecen como obligatorios los debates
electorales durante el periodo de campafia electoral y amplia la lista de incompatibilidades.
Como consecuencia de la crisis dicha ley establece un techo de gastos de los partidos durante

las elecciones'®.

La tramitacién se produce con tanta rapidez debido a la posibilidad de que la
Legislatura tuviera una corta duracién y, como consecuencia, la reforma de la ley electoral no
pudiera llevarse a cabo. Por ello, los partidos de la oposicion aceleraron los tramites de la
reforma y evitaron cualquier tramite que pudiera alargar el proceso. Aun asi, existia la
posibilidad de que el Gobierno de la Nacién presentara un recurso de inconstitucionalidad y

provocara la suspension. Para evitar dicho recurso de inconstitucionalidad “se optd por una

152 STERRA RODRIGUEZ, J. (2016), “La reforma del sistema electoral de la Region de Murcia”, en
Cuadernos Mannel Giménez Abad, n.° 12, p.9.

153 “Murcia cambia su ley electoral para pasar a ser una unica circunscripcion”. Disponible en:
https://elpais.com/politica/2015/07/23 /actualidad /1437676236 _014518.html
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reforma de minimos con los contenidos que no originasen duda sobre su constitucionalidad
y se rechazaron las enmiendas del PP que daban pasos hacia una mayor amplitud de la

reforma'™,

El establecimiento de la circunscripcion tnica conllevaba la igualacién del valor del
voto de los vecinos de la Region, con indiferencia de su lugar de residencia. Cabe destacar
que de todas formas sigue existiendo una distorsioén de la proporcionalidad en cuanto a la
formacion politica votada, debido al mantenimiento de la férmula D Hondt y la barrera

electoral en el 3%.

Respecto de las Islas Canarias cabe destacar la modificacion de su sistema electoral
autonémico a través de la reforma del Estatuto de Autonomfa. El sistema destacaba por ser
un sistema desproporcional y poco representativo, lo que se debia a la forma de atribucién

de los escafos en las circunscripciones sin atender al componente de la poblacion.

El sistema canatio era conocido como sisterma de la triple paridad, en el cual “el voto del
83% de los electores decidia el 50% de los escafios, mientras que el 17% restante era decidido

95155

por quienes integran la otra mitad del Parlamento de Canarias””, dandose un sistema
desproporcional donde se atribufa un mayor nimero de escafos a islas con menor densidad

de poblacion.

A la desproporcionalidad en el reparto de escafios se debe afnadir la desmesurada
barrera electoral establecida, 30% a nivel insular y 6% a nivel regional, el tamafio reducido

del Parlamento y la existencia de un amplio nimero de circunscripciones.

La reforma del Estatuto de Autonomia se aprueba el 24 de marzo de 2015,
elevandose al Congreso de los Diputados en la Legislatura siguiente. Dicho Estatuto es

aprobado por la Ley Organica 1/2018, de 5 de noviembre.

Dicha reforma regula que una ley aprobada por el Parlamento, por tres quintos,
establecera el régimen electoral. Los elementos basicos que componen el régimen son el
establecimiento de un sistema proporcional, estableciendo un nimero de escafios en una
horquilla de entre 50 y 70 diputados y establece un nimero de votos minimos que ha de

obtener cada lista electoral para acceder al reparto de los escafios.

134 SIERRA RODRIGUEZ, J. (2016), gp.it. p.10,
155 GARCIA MAHAMUT, R. (2018), gp.cit. p.204.
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Respecto de la circunscripcion electoral se establece que esta podra ser autonémica,
insular o ambas. Ademas, se establece que, si hablamos de circunscripciones insulares,
ninguna podra tener asignado un mayor nimero de diputados que otra que tenga una mayor

poblacion de derecho.

La Ley electoral que regule el régimen canario debera crearse en un plazo maximo de
tres aflos desde la entrada en vigor del nuevo Estatuto de Autonomfa. Mientras tanto, el

régimen seguira lo dispuesto en la Disposiciéon Transitoria 1%, que establece lo siguiente:

“1. Hasta tanto no se apruebe la Ley electoral prevista en el articulo 37 del presente Estatuto, se
Sija en 70 el nimero de diputados del Parlamento de Canarias, distribuidos de la signiente forma:
3 por El Hierro, 7 por Fuerteventura, 15 por Gran Canaria, 4 por La Gomera, 8 por Lanzarote,
8 por La Palma y 15 por Tenerife.

2. A efectos de la eleccion en las circunscripciones insulares, solo serdn tenidas en cuenta aguellas
listas de partido o coalicion que hubieran obtenido, al menos, el 15 por ciento de los votos validos de
Su respectiva circunscripcion insular o, sumando los de todas sus circunseripciones insulares hubiera
obtenido, al menos el 3 por ciento de los votos validos emitidos en la totalidad de la Comunidad

Auténoma’.

Segun las ultimas reuniones entre la Mesa del Parlamento y la Junta de Portavoces
los trabajos para el establecimiento de esta Ley se iniciaran en septiembre de 2020 con
intenciéon de que la misma sea aprobada antes de verano de 2021 por el Pleno del

Parlamento'™.

Aun asi, las dltimas elecciones se han llevado a cabo siguiendo la Disposicion
Transitoria 1* por la cual se fija la horquilla de diputados en 70; se opta por una
circunscripcién combinada: insular y autonémica, de manera que se distribuyen 61 escafios

segun la circunscripcion insular y 9 se asignan a la circunscripcién autonémica'™’.

156 “H] Parlamento Canario se compromete a aprobar la nueva ley electoral en el plazo”. Disponible
en:
https://www.lavanguardia.com/politica/20200312/474099598073 / el-parlamento-canatio-se-

compromete-a-aprobar-la-nueva-ley-electoral-en-plazo.html

157 La inclusion de la circunscripcién autonémica “encierra un principio activo de parlamentarizacién
de la politica canaria y apunta a otro objetivo complementario y no menor: el de conferir un mayor
grado de conexion y sentido de integracién regional, primero, a la eleccion del Parlamento canatio, y
a la investidura, después, de la persona titular de la presidencia del Gobierno. Pensando, con ello, en
corregir (y, en lo posible, superar) los sesgos de fragmentacion insularista y desafeccion politica, que
en el espacio autonémico canario han aparecido anulados”. LOPEZ AGUILAR, JFy GARCIA
MAHAMUT, R. “El nuevo Estatuto de Autonomia de Canarias: «tercera generacién». Hecho
diferencial y nuevo sistema electoral”, en Revista Espasiola de Derecho Constitucional, n.° 115, p.39.
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Respecto de la barrera electoral en la circunscripcion insular queda fijada en el 15%
de los votos validos, o cuando el total de todas las circunscripciones insulares sume el 4% de
los votos validos emitidos en la totalidad de la Comunidad Auténoma. El 4% se establece

también en el caso de los 9 escafos a repartir en la circunscripcion autonémica.

4.3. Otras propuestas de reforma en la Legislatura 2015 - 2019

4.3.1. Propuesta en la Comunidad V alenciana

En las Cortes Valencianas se acordo el 21 de octubre de 2015 la creacion de una comision
especial de estudio respecto de la posibilidad de reformar el Estatuto de Autonomia de la

Comunidad.

Este acuerdo responde a un texto pactado de aproximacion' de las propuestas de los
grupos parlamentarios del PP y Compromfs, por el que ambos solicitaban el estudio por una
comision para la redaccion del nuevo Estatuto de Autonomia y de la Ley Electoral de la
Comunidad Valenciana. El PP solicitaba la creaciéon de una comision especial de estudio
sobre la posibilidad de una amplia reforma del Estatuto de Autonomia y el grupo
parlamentario Compromis solicitaba la creacién de una comision especial de estudio sobre
la posibilidad de una nueva ley electoral valenciana y la posibilidad de reforma del Estatuto

de Autonomia.

El objetivo de la comision especial era “realizar un estudio sobre la posibilidad de una
amplia reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana para adecuatrlo a las
necesidades actuales de la sociedad valenciana, incluida la reforma del sistema electoral y
cualquier otra medida orientada a incrementar los mecanismos de participacion ciudadana y

regeneracion democratica”'®.

El plan de trabajo establecia empezar con la reforma de la Ley Electoral y el sistema
electoral valenciano. Las materias que se trataban de abordar eran las relativas al derecho de
sufragio activo y pasivo, las causas de incompatibilidad e inelegibilidad de los candidatos, el
numero de circunscripciones, el nimero de escafios que ha de corresponder a cada
circunscripcién, el tipo de listas electorales, la férmula electoral, la paridad en las listas

electorales, la barrera electoral, el voto por correo anticipado, el voto presencial accesible, el

158 RESOLUCION 37/1X, BOCV, N°30, IX Legislatura, 5 de noviembre de 2015. Disponible en:
https://www.cortsvalencianes.es/es/consulta boc#boc/iniciativa/clau/188408357882492

15 GARCIA MAHAMUT, R. (2018): “La reforma de los sistemas electorales autonémicos tras las
elecciones de 24 de mayo de 2015: vectores politicos y juridicos”, gp.cit. p.208.
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voto a través de medios tecnoldgicos, las medidas para facilitar el voto de los residentes
ausentes, las primarias abiertas, la campafia electoral, las subvenciones electorales, la
Administracién electoral, las encuestas electorales, las sanciones y las entidades locales

menores.

Seguidamente se redacta el dictamen para la aprobaciéon por la comisiéon y la
proposicion de ley electoral valenciana, lo que se somete al Pleno de las Cortes para su

tramitacion. Una vez superado el proceso se inicia la reforma del Estatuto de Autonomia.

Paralelamente, a través de la sentencia dictada por la Resolucion de la Consejeria de
Justicia, Administracién Puablica, Reformas Democraticas y Libertades Puablicas, se creé el
Observatorio para el estudio de diversos aspectos relacionados con la normativa electoral
valenciana, cuyo objetivo era el andlisis y realizacion del diagnéstico para la posible
modificacién de la normativa electoral. Su finalidad “era servir de base para los inicios de un
proceso de reforma de la Ley 1/1987, de 31 de marzo, Electoral Valenciana, en el marco del

actual Régimen Electoral General y del Estatuto de Autonomia”'®.

El informe del Observatorio sirvié como base a la comision que, en 2017, emitié un
dictamen en el que hacia patente que para la reforma de la Ley Electoral valenciana era

necesaria la previa reforma del Estatuto de Autonomia.

La propuesta para la modificacion de la Ley Electoral Valenciana, la cual incorporaba
la implantaciéon de las listas cremallera, las listas desbloqueadas, el voto preferencial
(propuestas que hemos analizado anteriormente), y el aumento de las incompatibilidades,
entre otras medidas, fue bloqueada en el Pleno de las Cortes valencianas el 17 de enero de

2019, debido al voto en contra del grupo patlamentario Ciudadanos y del grupo PP
4.3.2.Propuesta en La Rioja

La propuesta de reforma en la Comunidad de La Rioja se llevé a cabo a través de una
proposicion de Ley de modificacion de la Ley de Elecciones a la Diputacién General de La
Rioja. La propuesta de reforma fue presentada en octubre de 2015 por el grupo parlamentario

Ciudadanos.

160 GARCIA MAHAMUT, R. (2018): “La reforma de los sistemas electorales autonémicos tras las
elecciones de 24 de mayo de 2015: vectores politicos y juridicos”, gp.cit. p.209.

161 “Ciudadanos y PP bloquean la reforma para bajar la barrera electoral del 5% al 3%”. Disponible
en:

https://www.lavanguardia.com/local/valencia/20190117 /454182859942 / ciudadanos-pp-
bloquean-reforma-electoral-barrera-del-5.html
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En dicha propuesta se plantea la reduccion del 5% al 3% de la barrera electoral

aumentandose la posibilidad de que en la Asamblea haya un alto pluralismo politico.

También se establece el aumento del régimen de incompatibilidades. Con ello se
pretende evitar la acumulacion de cargos en la Comunidad, haciéndose incompatible el cargo
de diputado autonémico con el de alcalde y concejal, evitando asi “acumulaciones indebidas

de poder y posibles conflictos de intereses entre los cargos mencionados™'*.

Por otra parte, se propone desbloquear y abrir las listas electorales pudiendo asi los
electores elegir al candidato que ellos prefieran y no solo a la agrupacién politica, como

hemos visto anteriormente.

Ademas, se solicita la modernizacion de las campafias electorales a través de la
realizacion en las cadenas de television y radio publicas de debates donde expongan sus
programas los partidos que participen en las mismas. Para la reduccion del gasto en campafia
electoral se propone el sobre sinico de propaganda electoral donde se recogera la publicidad de

todas las formaciones politicas y agrupaciones que participen.

Dicha proposicion de ley a la modificacion de Elecciones a la Diputaciéon General de

La Rioja no se debati6 en la Legislatura y, por lo tanto, decayo.
4.3.3. Propuesta en la Comunidad de Aragon

Tras la propuesta de Ley de reforma de la Ley Electoral aragonesa, el 1 de abril de
2019 se publica en el Boletin Oficial de Aragén la reforma de la Ley Electoral (Ley 9/2019,
de 29 de marzo, de modificacion de la Ley 2/1987, de 16 de febrero, Electoral de la
Comunidad Auténoma de Aragén)'®. Esta se llevo a cabo por la pérdida de poblacion en la

Comunidad, en concreto por la despoblacion en el medio rural aragonés.

Ademas, la modificacion, siguiendo el articulo 36 del Estatuto de Autonomia de
Aragon el cual dispone que sus Cortes estaran integradas por una horquilla de entre 65 y 80
diputados, establece el nimero de diputados y diputadas que compondran la misma (67).

Ademas, concreta la formula para repartir los escafios en las diferentes provincias.

162 BOLETIN OFICIAL DEL PARLAMENTO DE LA RIOJA 3 DE NOVIEMBRE DE 2015,
p.58. Disponible en:

https://www.parlamento-larioja.org/conoce-cl-parlamento /legislaturas-anteriores /legislatura-

9 /iniciativas /ppld/91-ppld-0004

163 BOLETIN OFICIAL DE ARAGON, N°63, 1 DE ABRIL DE 2019 Disponible en:
http://www.boa.aragon.es/cgi-bin/EBOA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=1066780823131
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Es por ello por lo que se lleva a cabo la modificacion del articulo 13 de la Ley 2/1987,
de 16 de febrero, en la cual se establece que las Cortes de Aragén estaran formadas por 67
diputados. Estos se distribuiran de la forma siguiente: por un lado, se reparten 13 diputados
a cada provincia como minimo inicial, con un total de 39 diputados; por otro lado, los 28

diputados restante se repartiran en funcion de la poblacion establecida en el censo electoral.

La configuraciéon del numero de escafios en 67 y la férmula que se sigue para el
reparto de los mismos es establecida para que asf ninguna de las provincias pierda el nimero
de escanos inicial. En concreto la provincia de Teruel hubiera perdido un escafio y Zaragoza

hubiera conseguido el mismo si no se hubiera realizado esta reforma.
4.3.4. Reforma de la ey Electoral de Castilla y 1 edn

La reforma de la Ley Electoral de Castilla y Le6n fue realizada por la disposicion final
primera de la Ley 3/2016, reguladora del Estatuto de los Altos Cargos de la Administracion
de la Comunidad de Castilla y Ledn.

Dicha disposicién modifica el articulo 3.2 de la Ley Electoral, en €l se dispone aquellos

cargos que son inelegibles. En concreto, “son inelegibles:

a) Los Altos Cargos de la Administracion de la Comunidad de Castilla y Leén y de las
entidades adscritas a ella, salvo los miembros de la Junta de Castilla y Le6n y quien ostente
la titularidad del 6rgano directivo competente en materia de relaciones con las Cortes de
Castilla y Leon.

b) El Presidente, los Vicepresidentes, Ministros y Secretarios de Estado del Gobierno de
la Nacion.

¢) Los Parlamentarios de las Asambleas de otras Comunidades Auténomas y los
miembros de las Instituciones Autonémicas que por mandato estatutario o legal deban
ser elegidos por dichas Asambleas.

d) Los miembros de los Consejos de Gobierno y el resto de altos cargos de otras
Comunidades Auténomas.

e) Quienes ejerzan funciones o cargos conferidos y remunerados por un Estado
extranjero”.

Dicha modificacién también establece las incompatibilidades para ejercer la funcién
publica. Ademas de disponer que, son incompatibles las causas reguladas en el articulo 152.2
LOREG, seran causas de incompatibilidad para ser procurador de Castilla y Le6n:

“a) La condicién de parlamentario del Parlamento Europeo.

b) La condicién de presidente de diputacién provincial.
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¢) La condicién de alcalde o concejal de municipios con poblaciéon superior a 20.000
habitantes”.
Se puede observar, por lo tanto, como con la reforma se pretende aumentar las causas

de incompatibilidad e inelegibilidad de los procuradores de Castilla y Leon.

Ademas, dicha disposicion final regula lo relativo a los debates. En concreto, introduce
el articulo 31 bis, por el cual se establece el nimero minimo de debates que deberan celebrar
los candidatos durante la campafia electoral y las condiciones para la celebracion de éstos. El

tenor literal de dicho articulo dispone que:

“Los candidatos a la presidencia de la Junta de Castilla y Le6n de las formaciones politicas
que tengan grupo parlamentario propio en las Cortes de Castilla y Le6n deberan celebrar,
al menos, dos debates publicos durante la campafa electoral.

Una comision de profesionales del periodismo en Castilla y Ledn fijara las condiciones
para la celebraciéon de estos debates garantizando el respeto de los principios de
pluralismo, igualdad, proporcionalidad y neutralidad, y de acuerdo con las instrucciones
que en la materia pueda establecer la Junta Electoral competente.

A estos efectos, en las cuarenta y ocho horas siguientes a la finalizacion del plazo de
presentaciéon de candidaturas, las formaciones politicas que cumplan los requisitos
previstos en el parrafo anterior, comunicaran a la Junta Electoral de Castilla y Leén la
persona que ostenta la condicién de candidato a la Presidencia de la Junta de Castilla y
Leon”.

67



5. Conclusiones

Como se ha podido observar a lo largo de este trabajo, nuestro sistema electoral fue fruto
de un cambio de régimen y de una transicién hacia la democracia en la que se pretendia el
acuerdo de todas las partes implicadas. Ademas, se trataba de implantar un sistema para una
poblacion que llevaba muchos afios sin ejercer el derecho de sufragio y sin elegir a sus
representantes politicos. Por todas estas causas se implanté un sistema que resultaba de facil
entendimiento para la poblacion y en el cual los participantes que trataban de ser elegidos en
¢l podian establecer a sus candidatos para la gobernacion de la Nacion. Con ello se buscaba

la estabilidad politica y democratica tras mas de treinta afios de dictadura.

Se ha podido observar como el sistema implantado ha sido util durante todo este tiempo,
pero con el nacimiento de nuevas generaciones en un sistema democratico estas han tenido
la libertad de formar sus propias ideas politicas en un pensamiento libre, surgiendo asi
movimientos que han solicitado el cambio, la regeneracion democratica y una mayor

participacién de los ciudadanos en la vida politica como, por ejemplo, el Movimiento 15-M.

Debido a estas peticiones han surgido en los dltimos afios nuevos partidos politicos que
se han puesto como bandera la regeneraciéon democratica, proponiendo modificaciones para
llevar a cabo la misma. Llas modificaciones en los regimenes electorales de las Comunidades
Auténomas sirven de prueba para observar cémo se pueden llevar a cabo las modificaciones
en el ambito estatal. Como he podido observar a lo largo del trabajo, es mas facil adaptar una
pequefa proporcion de la poblacién a una nueva forma en los elementos electorales que a
una poblacién completa como ocurriria si se diera a nivel estatal. También porque los
cambios en las Comunidades Auténomas permiten vislumbrar los efectos que pueden

producir, antes de ser incorporados al sistema del Congreso de los Diputados y al Senado.

En concreto, en este trabajo, se ha estudiado la Legislatura 2015 — 2019 debido a la
irrupcién de los denominados nuevos partidos, como han sido Podemos y Ciudadanos, en
las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, siendo necesarios los pactos con
los mismos para poder establecer gobiernos, puesto que al nacer estos, los partidos clasicos,
que generalmente gobernaban en solitario por mayoria absoluta, han caido y han tenido que
contar con ellos. Esto ha conllevado que las formaciones politicas hayan establecido una serie
de exigencias para la gobernabilidad de las Comunidades Auténomas, lo que ha generado la
introducciéon de modificaciones y propuestas de reforma que trataban de transformar el

ambiente democratico.
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Dichas reformas se han dado tanto en lo considerado como sentido estricto del sistema
electoral (férmula electoral, barrera electoral, reparto de escafos y la apertura y desbloqueo
de las listas electorales) y en lo relativo al derecho de participacion (participacion se habla de
facilitar la participacion a los colectivos mas vulnerables, remover los obstaculos para la

participacion de los emigrantes, etc.), como he sefialado anteriormente.

En la Region de Murcia se llevé a cabo una reforma efectiva del sistema electoral en
sentido estricto, por la cual se modifica la circunscripcién electoral, pasandose de cinco
circunscripciones a una a nivel autonémico. Ello conlleva la igualacion del valor del voto de
los ciudadanos que ejercen su derecho en dicha Comunidad Auténoma. Ademas, esta
reforma disminuyé la barrera electoral del 5% al 3% de los votos necesarios para poder

formar parte del reparto de escafos en la respectiva Asamblea.

Otra reforma efectiva que se ha llevado a cabo ha sido la modificaciéon del sistema
electoral canario. En dicha reforma del Estatuto, llevada a cabo en 2018, se trata de solventar
la desproporcionalidad existente entre los ciudadanos de las distintas circunscripciones de las
Islas, ademas de corregir la desmesurada barrera electoral que existia, y establecer una doble
circunscripcién (insular y autonémica). Ademas, ninguna de las islas podra tener asignado un
mayor numero de escafios que otra isla que tenga mayor poblacién de derecho, lo que con el

sistema anterior si que ocurtia.

Con las dos reformas efectivas anteriores, modificacion de la circunscripcién y
disminucién de la barrera electoral, se ha tratado de suavizar los elementos del sistema

electoral para conseguir eliminar la desigualdad del voto.

En otras Comunidades Auténomas lo tnico que se llevo a cabo fueron propuestas de
reforma del sistema electoral. Tanto en el Principado de Asturias, la Comunidad Valenciana,
La Rioja y Catalufia, para la mejora de la participaciéon de los ciudadanos se propuso el
desbloqueo de listas. De forma que el elector podria elegir al candidato a la Asamblea
Legislativa que gozase de su mayor confianza, evaluandose asi individualmente a los
candidatos. Esto harfa que mejorase la relacién entre representante y representado, puesto

que sus actuaciones serfan cuestionadas tanto por los electores como por su partido politico.

Respecto de la mejora de la democracia en los partidos politicos destacan las propuestas
de las Comunidades de Asturias y Castilla y Le6n. Por un lado, en la propuesta de Asturias,
ademas de lo mencionado en el parrafo anterior, se trataba de mejorar la representatividad a

partir de la imposicion a los partidos politicos de la eleccion de los cabezas de lista por los
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miembros del partido. Por otro lado, en Castilla y Leén se llevé a cabo una propuesta para
la regeneraciéon de los partidos al introducir las primarias para la designacion del candidato a

la Presidencia de la Comunidad.

Con el aumento de la participaciéon ciudadana en la vida democratica a través de la
reforma del tipo de listas electorales y la mejora de la democracia en los partidos politicos he
podido observar una personalizaciéon de los sistemas y cémo ha repercutido la concepcion

que se tiene de los partidos politicos en la sociedad y dentro de ellos mismos.

En mi opinidn, el desbloqueo de listas supondria que el ciudadano pudiera demostrar su
preferencia por alguno de los candidatos que el propio partido hubiera establecido, es decir,
se abrirfa un mayor ambito de eleccion de los ciudadanos, pero con una coordinacion interna

dentro de los partidos para establecer a sus candidatos.

Otra de las propuestas de reforma en Castilla y Le6n se dio en el sistema electoral en
sentido estricto, a través de la enmienda que llevé el grupo parlamentario Podemos a la
propuesta de Ley del grupo Ciudadanos. En dicha enmienda se proponia la modificacion del
sistema seguido para el reparto de escaflos, en la cual se decia de cambiar el sistema D "Hondt
por el sistema Hare. Existieron otras enmiendas a la propuesta de reforma de la ley electoral
del grupo Ciudadanos, pero la mas destacada fue la de Podemos, que fue tumbada en Pleno

el 11 de abril de 2018, como se ha sefialado en el epigrafe anterior.

En la Comunidad Valenciana se propuso en 2015 una amplia reforma por la que se
trataba de modificar tanto el Estatuto de Autonomia como la Ley Electoral Valenciana, la

cual se intentaba llevar a cabo a través de una Comision.

En ILa Rioja se propuso reducir la barrera electoral y el aumento del régimen de
incompatibilidades de electos. Ademas de la apertura y desbloqueo de listas y modernizacion

de las campanas electorales.

Respecto de Aragon la reforma de la Ley Electoral establecia el numero de miembros
de la Corte de Aragon, estableciéndolo en 67 representantes, ademas de establecer el reparto
de los mismos para que todas sus provincias tuvieran un numero proporcional de

representantes .

En Castilla y Leén se ha llevado a cabo una modificacion de la Ley Electoral en lo relativo
a las causas de incompatibilidad e inelegibilidad de los miembros de la Junta de Castilla y
Leo6n, ademas de establecerse condiciones relativas a la celebracién de los debates. Con la

Ley 3/2016, de 30 de noviembre, del Estatuto de Altos Cargos de la Administracién de
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Castilla y Ledn se pretende “abordar el cumplimiento del mandato estatutario de forma

"y “la regulacién en un solo cuerpo normativo de todas aquellas

sistematica y globa
cuestiones que componen el estatuto de los miembros de la Junta de Castilla y Leén y de los
altos cargos titulares de los organos directivos de la Administracién General y de los
equivalentes en la Administracién Institucional, empresas y fundaciones publicas”'®.
Ademas, pretende “dotar de una mayor sistematica, consolidar el proceso de regeneracion
democriatica, incrementar la transparencia en todas aquellas cuestiones que forman parte de

la condicién y del ejercicio de las funciones de alto cargo” como sefiala su Preambulo.

Aun con todas las propuestas, en todos los casos he podido observar que muy pocas
Comunidades las propuestas de reforma de los elementos del sistema electoral se han llevado
a cabo. En mi opinién ello se debe al individualismo existente en el pensamiento de los
grupos politicos, puesto que, quiza, solo piensan en defender sus intereses como formacion
y no en llegar a acuerdo con otras formaciones politicas con distinto pensamiento para la
mejora de la calidad democratica. Ademas, el factor principal, y que se ha destacado al
principio del trabajo, son los beneficios que causa nuestro sistema a la formacién que llega
al poder, pues los efectos favorecedores de nuestro sistema al partido ganador son muy

amplios.

En lo referente a las propuestas de reforma y las reformas llevadas a cabo, destaca la
busqueda de la proporcionalidad del sistema electoral en sus respectivas Comunidades
Auténomas. Se pretenden asi alterar las reglas del juego prestablecidas para incentivar la
participacion ciudadana en los comicios y la entrada de nuevas formaciones politicas a las

Camaras para que asi la representacion sea mas plural.

Aun con todo lo anterior, y no haber llevado a cabo un andlisis exhaustivo en este
trabajo, cabe destacar que es necesario una amplia reforma del funcionamiento de los
partidos politicos para que sean mas abiertos a los ciudadanos y asi solventar la crisis de la

representacion.

164 PREAMBULO LEY 3/2016, de 30 de noviembre, del Estatuto de los Altos Cargos de la Administracién
de la Comunidad de Castilla y Le6n. BOCL, n°238, de 13 de diciembre de 2016, p.1.
165 Tbidem, p.2.
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