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A la memoria de Joaquin Varela

I. PRESENTACION

Si comenzamos a leer el texto de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del
Régimen Electoral General (en adelante, LOREG) nos encontraremos con la
regulacion de los requisitos para el ejercicio del sufragio (universal, libre, igual,
directo y secreto), las causas de inelegibilidad, la formacién y rectificacién del
censo, la administracién electoral (Juntas y Mesas), los recursos electorales, la f6r-
mula para la conversién de votos en escafios,... Todo eso forma parte de un bagaje

* Me ocupé con mis detalle de estas cuestiones en el libro Leyes y normas electorales en la Historia consti-
tucional espaiiola, Tustel, Madrid, 2013.

Para el andlisis histérico y juridico de la legislacién y los procesos electorales espafioles desde sus inicios
hasta la Guerra Civil es imprescindible el «Repertorio bibliogrifico sobre Derecho electoral y elecciones en
Espafia. 1810-1936», de O. ALzaGA VILLAAMIL, RDP, n° 6, 1980, pp. 271-286.

Este trabajo se enmarca en el Proyecto de Investigacién DER2017-84733-R, Partidos politicos: origen,
funcién y revisién de su estatuto constitucional, financiado por el Ministerio de Economfa y Competitividad/
FEDER
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normativo e institucional que en algunos casos se remonta en Espafia a doscientos
afios atrds, a la Instruccién de 1 de enero de 1810.

Que las elecciones sean un domingo o que la urna deba ser de material transpa-
rente, que se reconozca el voto asistido o la posibilidad de nombrar interventores, que
la administracién se responsabilice de la elaboracién del censo y se expongan las listas
en los ayuntamientos o que el escrutinio se realice en piblico, es algo que el Legisla-
dor electoral no inventé con la LOREG en 1985, ni siquiera con la norma en la que
ésta se inspirG —el Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre normas electora-
les—, sino que estaba presente ya en la normativa que fue regulando el desarrollo de
los comicios en Espaila a lo largo del siglo XIX y en los primeros afios del siglo XX.

Como también es conocido, la cara «negativa» de nuestra historia electoral
la represent6 el contexto politico y social, que durante muchos afios desaproveché
o manipulé las posibilidades democratizadoras que ofrecia el texto normativo. En
las crudas palabras de Joaquin Tomds Villaroya, toda la historia parlamentaria y
electoral espafiola se ve atravesada por pricticas de coaccién y corrupcién’.

Esa es una de las razones que explica la inestabilidad legislativa pero tam-
bién la propia fragilidad politica e institucional y una no puede entenderse sin las
otras. Esta conexién también nos explica el motivo por el que una vez alcanzada
una armonfa, sino 6ptima al menos aceptable, entre texto y contexto electoral, lo
que en Espafia no sucedi6 hasta 1977, sea tan complicado introducir reformas en
el sistema electoral, a pesar de que dichos cambios pudieran mejorar la calidad
democritica de las instituciones representativas’.

En las pdginas siguientes expondremos, con la médxima brevedad posible, esa
cara «positiva» que presentd, en general, la normativa electoral espafiola durante el
siglo XIX y primeros afios del XX y que se caracterizd, a nuestro juicio, por una
notable modernidad. También veremos, para concluir, qué tipo de sistema electo-
ral caracteriz6 buena parte de la Historia electoral que nacié en Espafia en 1810.

II. EL NACIMIENTO DEL DERECHO ELECTORAL ESPANOL:
1810-1820

La primera norma que, con justicia, puede calificarse de electoral fue la «Instruc-
cién que deberd observarse para la eleccién de Diputados de Cortes, de 1 de enero de

1 Breve historia del constitucionalismo espaiiol, CEC, Madrid, 1985, p. 20. No obstante, se podrfa pensar que lo
que ocurrié en Espafia no fue muy diferente, en algunos aspectos, de lo sucedido en otros paises europeos; asf, por
citar un ejemplo concreto, en el reciente estudio de O. LUJAN «El sindrome del escafio vacio: absentismo y repre-
sentacién politica en la Espafia liberal de mediados del siglo XIX», REP, n° 176, 2017, pp. 47-77, se muestra que
durante dicho periodo se produjo una extensa falta de seguimiento de las sesiones, falta de apego a la responsabili-
dad similar a la de otros Parlamentos liberales europeos de mediados del siglo XIX, como el italiano o el francés.

2 Me ocupé de esta cuestion, entre otros trabajos, en «Algunos apuntes sobre la calidad de la democra-
cia espafiola», RDCE, n° 28, 2017.
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1810»°, a la que pronto siguié el Decreto de 29 de enero por el que se convocaron
Cortes generales y extraordinarias de representantes de toda la nacién espafiola®.
Como normas complementarias se aprobaron otra Instruccién Adicional de 9 de sep-
tiembre y sendos decretos de 14 de febrero sobre las provincias de Ultramar’ y 8 de
septiembre sobre el nimero de Diputados suplentes de las dos Américas y de las pro-
vincias ocupadas por el enemigo, y dictando reglas para esta eleccién®. Debe resaltarse
que encontramos en el momento fundacional del derecho electoral espafiol la presen-
cia de normas reglamentarias, lo que serd una constante del sistema hasta 1977.

En la Instruccién de 1810 aparecen ya los modos de elegir a los diferentes
representantes (parroquiales, de partido y provinciales), el mapa electoral con la
distribucién de diputados por circunscripciones, la composicién y funciones de la
Junta encargada de hacer cumplir la Instruccién y de presidir las elecciones de
Diputados en las capitales de provincia, los requisitos para votar y para ser ele-
gido, y la f6rmula electoral (mayoritaria) a aplicar en cada eleccién. El sufragio
era, en apariencia, universal masculino e indirecto. Decimos que era en apariencia
universal pues, en realidad, se requeria «tener casa abierta», exigencia alusiva a la
necesidad de que los electores ejerciesen algin tipo de industria. Se elegia un
Procurador o Diputado de Cortes «por cada 50.000 almas que tenga aquella pro-
vincia con arreglo al Gltimo censo espafiol publicado en el afio de 1797»".

Ademds de la funcién que cumplié como primera disposicién electoral, la
Instruccién sirvié como fuente de inspiracién para el siguiente hito normativo en
la materia, que tuvo nada menos que rango constitucional, pues la Constitucién
de 1812 regulé con extraordinaria minuciosidad todo el proceso electoral®, al que

3 Leyes electorales y proyectos de ley, Imprenta Hijos de J. A. Garcia, Madrid, 1906, pp. 19 y ss. Sobre las
escasas previsiones incluidas en el Estatuto de Bayona, véase el comentario introductorio de I. FERNANDEZ
SARASOLA a La Constitucién de Bayona, nimero I de la coleccidn, dirigida por el profesor M. Artola, Las Cons-
tituciones espafiolas, Iustel, Madrid, 2007, pp. 73 y ss.

4 Coleccion de Leyes Fundamentales, textos editados por R. Sdinz de Varanda, Acribia, Zaragoza, 1957, pp.
21 a 25; disponible también en el portal tematico de la Constitucién espafiola de 1812, coordinado por Igna-
cio FERNANDEZ SARASOLA para la Biblioteca Virtual M., de Cervantes:

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

Sobre las diferentes posturas que se manifestaron en 1809 sobre c6mo debfan convocarse las Cortes y
cudles debfan ser sus poderes, véase el trabajo de J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Las Cortes de Cddiz y la
Constitucién de 1812», en el libro del mismo autor Tres ensayos sobre historia constitucional, Servicio de Publi-
caciones de la Universidad Inca Garcilaso de la Vega, Lima, Perd, 2008, pp. 81 y ss.; en este estudio también
se comenta la extrafia desaparicién del mencionado Decreto (p. 83).

S Leyes electorales y proyectos de ley, Imprenta Hijos de J. A. GARCIA, Madrid, 1906, pp. 47 a 55.

6 Leyes electorales y proyectos de ley, cit., pp. 63 a 75.

7 Sobre esta Instruccidn, véase el comentario de E. ULL PONT, «Origenes del derecho electoral espa-
fiol», Boletin Informativo del Departamento de Derecho Politico de la UNED, n° 2, pp. 38 y ss.

8 Sobre la Constitucién de Cidiz es de extraordinaria utilidad la pagina que dirige I. FERNANDEZ SARA-
SOLA y coordina F. REVIRIEGO PICON en la Biblioteca Virtual M., de Cervantes: http://www.cervantesvirtual.com/
FichaAutor.html?Ref=4149&portal=56; alli se pueden encontrar las fuentes y las referencias bibliograficas;
sobre dicha norma véanse el estudio del profesor J. VARELA SUANZES-CARPEGNA Constituciones y Leyes Fundamen-
tales, Tustel, Madrid, 2012, vol. 1; el de M. ARTOLA y R. FLAQUER MONTEQUL, La Constitucidn de 1812, niimero
1I de la coleccién dirigida por el propio profesor Artola, Las Constituciones espafiolas, Iustel, Madrid, 2008; el
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dedicé los articulos 27 a 103, convirtiéndose en una auténtica norma electoral,
cosa que no volverd a ocurrir en los textos fundamentales posteriores’.

Hasta tal punto es as{ que la Constitucién, ademds de establecer un sistema de
representacion nacional (art. 27), prevé una regulacién mds exhaustiva que la incluida
en la Instruccién de 1810, incluyendo «el modo de formarse las Cortes», donde se
prevé que habrd 1 diputado «por cada 70.000 almas», junto con la forma en la que
se procederd al nombramiento de Diputados de Cortes a partir de las elecciones en la
parroquia, el partido y la provincia, introduciendo, junto a los requisitos exigidos
para ser elector y candidato, por vez primera, supuestos de inelegibilidad.

Por vez primera, el voto era secreto, pero Gnicamente en las elecciones de las
Juntas electorales de partido.

Las previsiones constitucionales tuvieron su complemento en el Real Decreto
del Ministerio de Gobernacién de la Peninsula de convocatoria a Cortes e instruc-
ciones para la eleccién de los diputados, de 22 de marzo de 1820', donde se
regulé con detalle la eleccién de diputados «en la Peninsula e Islas Adyacentes»,
otorgando un papel importante en la organizacién de las mismas al Jefe superior
de cada provincia, que formard, a tal efecto, una «Junta preparatoria»''. El
ndmero de diputados a elegir era de 149 (1 por cada «70.000 almas»), con 54
suplentes, que tenfan derecho a «ciento diez reales vell6n diarios por razén de
dietas, que abonardn las respectivas provincias» (art. 11).

III. LA CONSOLIDACION DEL DERECHO ELECTORAL: 1834-1868

En realidad las normas por las que se regirdn las siguientes elecciones de Procu-
radores no tendrdn forma legal sino que seguirdn siendo de indole reglamentaria'?:

profesor ARTOLA es también el director de la obra colectiva Las Cortes de Cddiz, Marcial Pons, Madrid, 2003;
sobre los fundamentos de ese proceso, véase la obra de J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, La feoria del Estado en los
origenes del constitucionalismo hispanico (Las Cortes de Cddiz), CEC, Madrid, 1983; 2* ed., 2011 y el estudio de Juan
Francisco FUENTES ARAGONES “Las Cortes de Cadiz: nacién, soberanfa y territorio”, Cuadernos de historia
contempordnea, n° 32, 2010, pags. 17-35.

9 Una obra cldsica sobre las Constituciones espafiolas hasta 1931, en la que también se presta atencién
a los diferentes cambios en el sistema electoral, es la del L. SANCHEZ AGESTA, Historia del constitucionalismo
espafiol, IEP, Madrid, 1955; 4" ed., 1984.

10 Coleccion de Decretos y Ordenes generales expedidos por las Cortes ordinarias de los aftos de 1820 y 1821 en
el segundo periodo de su Diputacion que comprende desde 25 de febrero hasta 30 de junio del #tltimo aio, Imprenta Nacio-
nal, Madrid, 1821, pp. 45 y ss.

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

12 Son referencia obligada para el estudio de este perfodo los libros de F. CABALLERO, E/ Gobierno y las
Cortes del Estatuto: materiales para su bistoria, Imprenta de Yenes, Madrid, 1837; A. ALCALA GALIANO Historia
de Espafia desde los tiempos primitivos hasta la mayoria de edad de la Reina dofia Isabel 11, T. VII, Imprenta de la
Sociedad Literaria y Tipografica, Madrid, 1846, y, ya en el siglo XX, J. TOMAS VILLAROYA, E/ sistema politico

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nam. 45, 2020, ISSN 1139-5583, pp. 291-323



LA —;INSOSPECHADA?— MODERNIDAD DEL DERECHO Y DEL SISTEMA ELECTORAL. .. 295

los decretos de 20 de mayo de 1834 de convocatoria de Cortes" y para la eleccién de
procuradores a las Cortes del Reino'* y el decreto de 24 de mayo de 1836".

El Decreto para la eleccién de procuradores, de 1834, articulé un sistema de elec-
ci6n indirecta de dos grados: Juntas electorales de partido que elegfan a los electores
de las Juntas de provincia, que a su vez designarian a los procuradores de la circuns-
cripcién; la Junta de partido inclufa a «todos los individuos de que a la sazén conste
el Ayuntamiento del pueblo cabeza de partido, incluso los Sindicos y Diputados» mds
«un nimero de mayores contribuyentes del pueblo cabeza de partido, igual al de los
individuos del Ayuntamiento» (art. 3). Estas exigencias redujeron el cuerpo electoral
a poco més de 16.000 personas'®, un infimo porcentaje de la poblacién.

El decreto de 1836 fue mis extenso que el de 1834 y, desde una éptica contem-
pordnea, supuso la primera norma «moderna» de la historia electoral espafiola:
regul6 el nimero de diputados, las exigencias del sufragio activo y pasivo, la forma-
ci6n de las listas del censo, con la posibilidad de presentar reclamaciones, el modo
de ejercer el voto, incluso a través de la ayuda de otro elector, qué votos debfan con-
siderarse nulos, el escrutinio y la formalizacién de actas electorales, las potestades de
los presidentes de las Juntas, habl ya de «mesas», «papeletas», «urna electoral»,...
Con estas previsiones, el censo electoral se empez6 a articular como tal'’ y se exten-
di6 a 65.067 personas, el 0,50% de la poblacién'®, disponiéndose la eleccién de un
diputado por cada 50.000 personas. Entre las provincias peninsulares, las Islas
Adyacentes (Baleares y Canarias) y las Islas de Ultramar se elegfan 258 diputados.

Desde el Decreto de 1834 el sufragio pasé a ser censitario y capacitario, y
desde el Decreto de 1836 se convirti6 en directo".

Ese contenido se reproducird, esencialmente, en las Leyes de 20 de julio de
1937°°y de 18 de marzo de 1846%', si bien se pueden encontrar en ambas normas

del Estatuto Real (1834-1836), IEP, Madrid, 1968; sobre la estructura politica del periodo, el trabajo de 1.
BURDIEL, La politica de los notables. Moderados y avanzados durante el végimen del Estatuto Real, 1834-1830,
Alfons el Magnanim, Valencia, 1987.

13 Gaceta de Madyid, de 24 de mayo de 1834.

14 Gaceta de Madrid, de 25 de mayo de 1834.

15 Gaceta de Madyid, de 26 de mayo de 1836.

16 Asi lo sostiene F. CABALLERO, Reseiia de las illtimas elecciones para Diputados y Senadores, Madrid,
1837, p. 16.

17 Véase el estudio de A. RALLO LOMBARTE, «Creacién del censo electoral y primeros intentos de judi-
cializacién de las garantias electorales en Espafia (1834-1877)», Cuadernos constitucionales de la Cdtedra Fadyi-
que Furid Ceriol, n° 9-10, 1995 (Ejemplar dedicado a Estudios de Historia, politica y derecho en homenaje a
J. Tomds Villarroya), pp. 225 y ss.

18 J. ToMAs VILLAROYA, Historia de Espafia. La Era Isabelina y el sexenio democrdtico (1834-1878), vol.
XXXIV de la Historia de Espafia, de Ramén Menéndez Pidal, p. 36.

19 Sobre la relacién entre voto y propiedad en la historia constitucional espafiola durante la primera
mitad del siglo XIX véase el estudio, ya citado, de J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Propiedad y sufragio en
el constitucionalismo espafiol (1808-1845)», Propiedad e historia del derecho.

20 Gaceta de Madrid, de 22 de julio de 1837; sobre esta Ley, véase J. TOMAS VILLAROYA, «El cuerpo elec-
toral en la Ley de 1837», Revista del Instituto de Ciencias Sociales, Diputacién de Barcelona, 1964, pp. 157 y ss.

21 Gaceta de Madrid, de 21 de marzo de 1846.
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rasgos distintivos®, respectivamente, del liberalismo progresista en el primera y
del moderado en la segunda®, que en materia electoral se ejemplifican en la
mayor o menor ampliacién del censo y en el decantamiento a favor de la provin-
cia o el distrito uninominal como circunscripcién electoral.

Previamente, la Constitucion de 1837 regulé de manera sucinta las condi-
ciones para la eleccién de los senadores (arts. 14 a 20) y diputados (arts. 21 a 25),
afiadiendo que cada provincia «nombrard un Diputado, a lo menos, por cada cin-
cuenta mil almas de su poblacién» y que «los Diputados serdn elegidos por tres
afios»?1, previsiones objeto de «moderacién» con la Constitucién de 1845, que
potenci6 el papel de la Cdmara Alta®.

Bajo la Ley de 1837 se realizaron 7 elecciones en las que el sufragio fue cen-
sitario y capacitario, el nimero de diputados «propietarios» era de 241 y el de
suplentes 134, la relacién diputado por habitante de 1 por cada 50.000 y la f6r-
mula electoral mayoritaria. Esta Ley aport6 la novedad de los diputados suplen-
tes, que (art. 5) «serfan llamados solamente a ejercer su encargo cuando algin
Diputado propietario nombrado en la misma eleccién sea elegido Senador o
cuando por cualquiera causa no llegue a tomar asiento en el Congreso»*. Y debe
destacarse que en su discusion parlamentaria se llegé a proponer la rebaja de la
edad electoral a los 18 afios, pretensién que no prosperé al considerarse que aun-
que «en los paises meridionales {los hombres} se desarrollan algo antes {de los 25
afios], también es cierto que en los pafses septentrionales aiin a esa edad no estdn
completamente desarrollados» (intervencién del diputado Gonzilez Alonso reba-
tiendo la del diputado Charco favorable a los 18 afios)*’.

Con la Ley de 18 de marzo de 1846 desaparecieron los diputados suplentes
y se dispuso que (art. 1) «el Congreso de los Diputados se compondrd de 349
Diputados a Cortes, elegidos directamente por otros tantos distritos electorales».

22 Véase el estudio de M. SIERRA, «Electores y ciudadanos en los proyectos politicos del liberalismo
moderado y progresista», en De sibditos a ciudadanos. Una bistoria de la cindadania en Espaiia, estudio dirigido
por M. PEREZ LEDESMA, CEPC, Madrid, 2007 pp. 103 y ss.; no comparte esta visién diferenciadora entre
moderados y progresistas en lo atinente a la normativa electoral M. ESTRADA SANCHEZ, E/ significado politico
de la legislacion electoral en la Espafia de Isabel 11, Universidad de Cantabria, Santander, 1999.

23 Sobre el sufragio como funcién politica vinculada a la capacidad de la persona véanse los estudios de
L. Diez DEL CORRAL, E/ liberalismo doctrinario, IEP, Madrid, 1973, y A. GARRORENA MORALES, EL Atenco de
Madyid y la teoria de la Monarquia Liberal, 1836-1847, IEP, Madrid, 1974.

24 Véase al respecto el libro de A. COLOMER VIADEL, E/ sistema politico de la Constitucion espaiiola de
1837, Congreso de los Diputados, Madrid, 1989, asi como el estudio de J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «La
Constitucion espafiola de 1837: una Constitucién transaccional», RDP, n® 20, pp. 95 y ss.; recopilado en el
libro Politica y Constitucion en Espaiia (1808-1978), CEPC, Madrid, 2007, pp. 311 y ss.

25 Sobre esta Constitucién véase la edicién de J.I. MARCUELLO BENEDICTO, La Constitucion de 1845,
volumen IV de la coleccién Las Constituciones espafiolas, Iustel, Madrid, 2007.

26 Sobre las elecciones, véase el estudio de N. ARAQUE HONTAGAS, Las elecciones en el reinado de Isabel
II: la Cdmara Baja, Congreso de los Diputados, Madrid, 2008.

27 Las intervenciones estdn recogidas en el Diario de Sesiones de las Cortes n° 219, de 7 de junio de
1837; véase al respecto el estudio de R. FLAQUER MONTEQUI, «Ciudadania civil y ciudadania politica en el
siglo XIX. El sufragio», en De sibditos a ciudadanos..., pp. 78 'y 79
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«Para este efecto se dividirdn las provincias en distritos electorales a razén de un
Diputado y un distrito por cada 35.000 almas de poblacién; pero en las provin-
cias donde resultare un sobrante de 17.500 almas a lo menos, se elegird un Dipu-
tado mds, aumentidndose un distrito» (art. 2).

Con esta Ley se desarrollaron ocho procesos electorales desde 1846 hasta
18647, en los que no dej6 de evidenciarse la poca conexion existente entre los dic-
tados normativos y la practica politico-electoral, manejada sin escripulos desde el
Ministerio de la Gobernacién, y que alcanzd, a juicio de algunos®, su versién mds
organizada durante el mandato de Posada Herrera, entre 1858 y 1863.

La Ley de 22 de junio de 1864°° estableci6 el procedimiento y la sancién
penal para los delitos electorales, con dos previsiones importantes: la considera-
cién como «funcionario ptblico» de cualquiera que en el proceso electoral des-
empefiara algtn cargo, aunque fuera temporal y no retribuido, y la accién penal
en estos delitos como popular®'.

La Ley de 18 de julio 1865°? adquirié importantes dimensiones cuantitativas
(116 articulos) e introdujo algunas novedades significativas: el control judicial de
las listas del censo, su formacién y rectificaciéon anual, una regulacién muy deta-
llada de la votacién y la posibilidad de realizar elecciones parciales. A pesar de la
apariencia de control que podria suponer cierta judicializacién del proceso, no dejé
de constatarse su inoperancia pues, como sefial6 Santamarfa de Paredes, servia de
poco «la garantia judicial para sumar los resultados de las actas de seccidn si vienen
ya falseadas por las mesas que han presidido las autoridades administrativas»™.

IV. LA «<REVOLUCION» ELECTORAL Y LOS VAIVENES
POSTERIORES: 1868-1931

Como ya habfa ocurrido en la década de los treinta del siglo XIX y ocurrird
en la misma década del XX, en 1868 se produjo una «revolucién» normativa
electoral a través de un decreto: el de 9 de noviembre**, que estableci6 el sufragio
universal®. Esta norma incluyd las previsiones propias de una ley electoral, hablé

28 Véase, con més detalle, R. FLAQUER MONTEQUI, 0b. cit., pp. 79 y ss.

29 Asi, M. FERNANDEZ ALMAGRO, «Las Cortes del siglo XIX y la prictica electoral», Revista de Estu-
dios Politicos, n° 10, 1943, p. 390; en un sentido similar, SANCHEZ AGESTA, Historia del constitucionalismo espa-
itol,..., pp. 152y 153

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

31 Sobre la evolucién de los delitos electorales, véase E. MESTRE, Los delitos electorales en Espaiia (1812-
1936), Editora Nacional, Madrid, 1976.

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

33 Curso de Derecho Politico, Editorial Ricardo Fe, Madrid, 1898, p. 270; véase, con mds detalle, el estu-
dio de A. RALLO LOMBARTE, Garantias electorales y Constitucion, CEC, Madrid, 1997, pp. 44 y 45.

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

35 Sobre los precedentes de estas medidas y los debates filoséfico-politicos, véase F. PEYROU, «Demé-
cratas y republicanos: la movilizacién por la ciudadania universal», De sibditos a ciudadanos. ..», pp. 193 y ss.
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ya de «elecciones municipales» e incluyé un capitulo especifico para los delitos
electorales bajo la ribrica «de la sancién penal». La edad electoral sigui6 estando
fijada en 25 afios; se mantuvo la proporcién de un diputado por 45.000 habitan-
tes y el sufragio empezd a aproximarse al propio de un sistema democritico: uni-
versal masculino, igual, directo y secreto.

Con la introduccién del sufragio universal masculino se dio un paso adelante
en el proceso de consecucién de una ciudadania igualitaria que inserta a Espafia
«en la ola democratizadora europea»’®, pero, como ya habfan ocurrido antes y
sucederd mds adelante, con evidente retraso: en Francia el Decreto de S5 de marzo
de 1848 habfa introducido el sufragio universal masculino para los mayores de 21
afios, universalidad que también aprobd en ese afio para los mayores de 25 afios
la Asamblea Nacional alemana, aunque no se llevé a la prictica hasta mucho des-
pués, y que se incorporé a la Constitucién de Suiza de 1848 y a la de Dinamarca

de 1849.

Las primeras elecciones en las que se aplicé el sufragio universal masculino
fueron las municipales de 18 de diciembre de 1868 y, poco después, las eleccio-
nes a Cortes Constituyentes del 15 al 17 de enero de 1869”".

El Decreto de 6 de enero de 1869°® introdujo «varias aclaraciones relativas al
ejercicio del sufragio universal» para poner fin a las vacilaciones e incertidumbres
suscitadas con la primera aplicacién del Decreto de 1868. Es digno de mencién
que, por vez primera, se incluyan previsiones sobre la forma y el lugar en el que
deben votar los electores en servicio activo en el Ejército de Tierra (en el punto
en el que se encontraran si hubieran residido durante los tdltimos dos meses en
pueblos de la misma circunscripcién) y en la Armada (en el puerto donde se
encontrasen si hubieran residido los Gltimos dos meses en departamentos mariti-
mos de la Peninsula).

La Constitucién de 1869%° es de una extraordinaria parquedad en materia
electoral si bien se preocupé de garantizar que «ningin espafiol que se halle en el
pleno goce de sus derechos civiles podrd ser privado del derecho de votar en las
elecciones de Senadores, Diputados a Cortes, Diputados provinciales y Conceja-
les» (art. 16), prevision criticada por los sectores conservadores temerosos del
otorgamiento al pueblo.

Esta concisién constitucional resulté desarrollada de manera harto extensa
con la Ley de 20 de agosto de 1870%, que alcanz6 la cifra de 186 articulos, con

36 T. CARNERO AMAT, «Ciudadanfa politica y democratizacién. Un paso adelante, dos pasos atrds»,
en De sibditos a cindadanos. .., p. 226.

37 Sobre estas elecciones y las que se celebraron los siguientes 60 afios, véase el estudio de M. MARTI-
NEZ CUADRADO, Elecciones y partidos politicos de Espaiia (1868-1931), Taurus, Madrid, 1969, vol. I, pp. 59 y ss.

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

39 Véase la edicién de La Constitucién de 1869 a cargo de M. PEREZ LEDESMA, volumen V de la colec-
cién Las Constituciones espafiolas, Tustel, Madrid, 2010.

40 Gaceta de Madrid, de 21 de agosto de 1870.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nam. 45, 2020, ISSN 1139-5583, pp. 291-323



LA —/INSOSPECHADA?— MODERNIDAD DEL DERECHO Y DEL SISTEMA ELECTORAL... 299

previsiones comunes a todos los procesos electorales y otras especificas de cada
uno, concluyendo con una detallada regulacion de las infracciones electorales
dirigida, junto con las cédulas de identificacién personal, a fomentar la
transparencia.

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

Esta normativa, que regird la celebracién de cinco elecciones, resulté com-
pletada por la Ley de 11 de enero de 1871 «disponiendo que se plantee la adjunta
divisién de distritos para las elecciones de Diputados a Cortes», cuya distribucién
se mantendrd, con algunas modificaciones, hasta 1931; por la Ley de 11 de marzo
de 1873%, que rebajé la edad electoral a 21 afios, y por el Real Decreto sobre la
confeccién del censo electoral, de 1 de octubre de 1875%.

A pesar del respiro que supuso el perfodo 1868-1873, en los afios siguientes
el panorama electoral siguié siendo tan obscuro y fraudulento como en las dos
décadas anteriores, como denuncié con bochorno Gumersindo de Azcirate: «los
individuos, unas veces por ignorancia, otras por mala voluntad, apelan a todos los
medios para alcanzar la victoria en las campafias electorales, desde el uso de recur-
sos tan groseros como las comilonas y francachelas, o tan criminales como el
cohecho o el soborno, hasta el empleo de aquellos otros que sirven de aguijon al
interés, al egoismo, a la vanidad o al amor propio, todos se utilizan sin escripulo
por los candidatos y sus agentes y todos se aprovechan sin remordimiento por los
electores. .. si hemos de dar crédito a los datos reunidos hace cuatro afios por los
representantes de Inglaterra en el Continente por encargo de su gobierno, resulta
que los dos paises en que la inmoralidad de electores y candidatos es mayor son
Hungria y Espafia, y los dos en los que el poder ejecutivo interviene mds de un
modo ilegal y abusivo en las elecciones son Portugal y Espafia. jQué honor para
nuestra patria el figurar a la cabeza de ambos aspectos!»*1.

A pesar de todo, y coincidiendo con la «ola democratizadora» que surcé
Europa en los tltimos veinte afios del siglo XIX*®, el sufragio universal se recu-

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

42 Gaceta de Madyrid, de 30 de marzo de 1873.

43 Gaceta de Madrid, de 3 de octubre de 1875.

44 El régimen parlamentario en la prdctica, 3* edicién (1* en 1885), Tecnos, Madrid, 1978, p. 56.

45 Véanse los estudios de S. P. HUNTINGTON, La tercera ola. La democratizacion a finales del siglo XX,
Paidés, Barcelona, 1994, y M. PEREZ LEDESMA, «La conquista de la ciudadanf{a politica: el continente euro-
peo», en la obra colectiva por él compilada Ciudadania y democracia, Editorial Pablo Iglesias, Madrid, 2000,
pp- 135 y ss.
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peré en Espafia con la Ley de 26 de junio de 1890*. No se recuperaron, sin
embargo, ni la exigencia de credencial de elector ni la represion legal del fraude
electoral. Ademds, la capacidad de proponer el nombramiento de interventores
que supervisaran los procesos electorales quedaba en manos de los partidos de
turno, limitdndose en gran medida las posibilidades de control de las formaciones
politicas opositoras®’.

En ese contexto, el retorno al sufragio universal fue mds el resultado del cél-
culo politico que de las convicciones democraticas: Sagasta lo acept6 para mante-
ner unido al partido liberal y evitar una escisién de los sectores mds progresistas,
y desde la derecha se asumi6 con la tranquilidad de que la Monarquia no perderia
sus prerrogativas y la constatacién de que podia ser manipulado desde el Minis-
terio de la Gobernacién®.

Esta Ley mantuvo en vigor el sistema de distritos electorales aprobado en
1871. La vuelta al sufragio universal implicé que el censo electoral pasara de unas
800.000 personas a unas 4.800.000 varones mayores de 25 afios™. En 1897 se
«adapt6» por Real Decreto de 25 de noviembre para las elecciones en las islas de
Cuba y Puerto Rico™.

V. EN ESPECIAL, LA EVOLUCION DE LA TITULARIDAD Y DEL
EJERCICIO DEL DERECHO DE VOTO

1. Del sufragio universal masculino al censitario (1810-1834) y del censitario
y capacitario al universal masculino (1836-1868-1890).

El derecho electoral espafiol naci6é dotado de aparente «universalidad» en el
sentido decimondnico de este término; es decir, comprendiendo a varones de una
determinada edad. Asi, en la Instruccién de 1 de enero de 1810 se incluy6 entre
los electores de primer grado a «todos los parroquianos que sean mayores de edad
de veinticinco afios y que tengan casa abierta, en cuya clase son igualmente com-
prendidos los eclesidsticos seculares» (art. 2 del Capitulo II) con la salvedad de

46 Gaceta de Madyid, de 29 de junio de 1890; sobre esta Ley, C. DARDE, «Significado politico e ideo-
l6gico de la ley de sufragio universal de 1890», Anales de la Universidad de Alicante. Historia contempordnea,
ndm. 10-11, 1993-1994, pp. 67 y ss.

47 Véase el trabajo de A., RALLO LOMBARTE, «Origen y evolucién de la administracién electoral espa-
fiola (1890-1931)», Estudios de derecho pitblico en homenaje a Juan José Ruiz-Rico, Tecnos, Madrid, 1997, pags.
1648y ss.

48 M., PEREZ LEDESMA, «La conquista de la ciudadania politica...», 0b. cit., p. 144; sobre el proceder
de Sagasta y la vida politica de la época, C., DARDE, «La democracia en la Espafia de la Restauracién», Revisia
de Occidente, n° 50, 1985, pp. 115 y ss., y, del mismo autor, La aceptacion del adversario. Politica y politicos de la
Restauraciin, 1875-1900, Biblioteca Nueva, Madrid, 2003.

49 Sobre la composicién social y profesional del censo, asi como sobre las elecciones en las que se aplicé
la Ley de 1890, MARTINEZ CUADRADO, vol. II, pp. 525 y ss.

50 Gaceta de Madyid, de 26 de noviembre de 1897.
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«los que estuvieren procesados por causa criminal, los que hayan sufrido pena
corporal aflictiva o infamatoria; los fallidos, los deudores a los caudales puablicos,
los dementes, ni los sordomudos; tampoco podran asistir los extranjeros, aunque
estén naturalizados, cualquiera que sea el privilegio de su naturalizacién» (art. 3).
Ya se ha dicho que la universalidad no era plena, pues la exigencia de «tener casa
abierta» aludfa al desarrollo de alguna actividad industrial

A partir de la influencia francesa de 1791°', con la Constitucién de Cadiz se
decidi6 que una cosa eran los derechos civiles y otra los politicos y no todo titular
de los primeros debfia serlo de los segundos: los hombres libres nacidos y avecin-
dados en los dominios de las Espafias, sus hijos y los extranjeros que obtuvieran
carta de naturaleza o llevaran diez afios de vecindad en cualquier pueblo de la
Monarquia disfrutaban de la libertad civil, la propiedad y los demds derechos
legitimos de los individuos que componian la nacién (art. 4); los espafioles pro-
cedentes por ambas lineas de los dominios de la Corona y los extranjeros que
obtuvieran carta especial de ciudadano (art. 18 y 19) eran, ademds, ciudadanos vy,
como tales, tenian el derecho a obtener empleos ptblicos y a elegir para ellos en
los términos establecidos por la ley (art. 23).

A esta distincidn se aludia en el Discurso Preliminar a la Constitucién al exi-
gir que «la libertad civil de los espafioles quede no menos afianzada en la ley fun-
damental del Estado que lo estd ya la libertad politica de los ciudadanos» y en esa
idea insistieron destacados diputados liberales, como Mufioz Torrero o Argiielles,
en el debate constitucional de las Cortes de Cddiz™*.

Todo ello no es sino la consecuencia de entender que la soberania corres-
ponde a la nacién (articulo 3 de la Constitucién de 1812)°?, que «no se puede par-
tir, que es el super omnia al cual no puede resistirse... [quel todo lo puede», en
expresién del Conde de Toreno™. Si la soberanfa corresponde a un cuerpo moral
carente de existencia empirica, el ejercicio de los derechos para la eleccién de car-
gos publicos no se realiza por cuenta propia, en virtud de un derecho, sino que

51 Para una perspectiva comparada, véase el trabajo, ya citado, de M., PEREZ LEDESMA «La conquista
de la ciudadania politica: el continente europeo», 0b. cit., pp. 115 y ss.

52 Véase el andlisis de este debate en el estudio de J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Propiedad y
sufragio en el constitucionalismo espafiol»,..., pp. 51 y ss. Mufioz Tortero, Presidente de la Comisién Cons-
titucional, sostuvo que «hay dos clases de derechos, unos civiles y otros politicos: los primeros, generales y
comunes a todos los individuos que componen la nacién, son el objeto de las leyes civiles, y los segundos per-
tenecen exclusivamente al ejercicio de los poderes publicos que constituyen la soberanfa. La Comisién llama
espafioles a los que gozan de los derechos civiles, y ciudadanos a los que al mismo tiempo disfrutan de los poli-
ticos... La justicia, es verdad, exige que todos los individuos de una misma nacién gocen de los derechos civi-
les; mds el bien general, y las diferentes formas de gobierno, deben determinar el ejercicio de los derechos
politicos», Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes de Cddiz, t. 8, 9 de septiembre de 1811, pp. 204 y 205.

53 Véase, por todos, sobre el sentido de la atribucién de la soberanfa a la nacién en Espafia, y las dife-
rencias con el proceso francés de 1789, el ya citado estudio de J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, La feoria del
Estado en los origenes del constitucionalismo bispanico (Las Cortes de Cddiz); en particular los capitulos cuarto y
quinto.

54 «Debate del articulo 3», recogido en La Constitucidn de 1812, de M., ARTOLA y R., FLAQUER MON-
TEQUL,..., p. 324.
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viene determinado por el interés general y por lo que conviene, en palabras del
diputado Aner, a la felicidad pdblica.

Quedaban excluidos de la condicién de ciudadanos los espafioles de origen
africano (las «castas») a no ser que hubieran realizado servicios cualificados a la
patria®, los sirvientes domésticos*® y los que carecfan de empleo, oficio o0 modo
de vivir conocido, junto con los incapacitados, deudores o sometidos a procesos
criminales. As{, el estatuto de ciudadano quedaba definido a partir de tres crite-
rios: la utilidad, la autonomia personal y la capacidad. La utilidad implicaba el
desempefio de un oficio util y, en su caso, pagar un impuesto, lo que exclufa a los
mendigos y vagabundos; la autonomfia personal demandaba la mayoria de edad o
la no vinculacién a un amo que coartara la independencia, y la capacidad la nece-
sidad, no imperativa en ese momento, de saber leer y escribir’’.

La dicotomia gaditana entre espafloles y ciudadanos resultd, con todo, menos
restrictiva que las previstas en los afios inmediatamente posteriores en Espafia y
en el resto de Europa, pues no incorporaba las restricciones al sufragio basadas en
la riqueza de la indole que eran frecuentes en otros paises. Y, como ha sefialado
Joaquin Varela, ello no se entiende si no se tiene en cuenta la mentalidad iguali-
taria del primer liberalismo espafiol, propiciada por el contexto histérico en el
que se desarroll6 la obra de las Cortes de Cddiz®.

No obstante, no puede dejar de mencionarse la existencia en esta época de un
pensamiento «predemocritico», que abogé por el sufragio universal directo y
masculino, del que son buena muestra Gorosarri y Sosa; este tltimo sostuvo: «yo
no quiero que ningtin ciudadano se quede sin la facultad de emitir su voto en las
elecciones, yo no quiero que de ese modo siguiésemos las ideas de los doctrina-
rios, que son sumamente restrictivas, pues s6lo quieren que disfruten de los

55 De acuerdo con el articulo 22, «a los espafioles que por cualquiera linea son habidos y reputados por
originarios del Africa, les queda abierta la puerta de la virtud y del merecimiento para ser ciudadanos: en su
consecuencia las Cértes concederdn carta de ciudadano a los que hicieren servicios calificados a la patria, 0 a
los que se distingan por su talento, aplicacién y conducta, con la condicion de que sean hijos de legitimo
matrimonio, de padres ingenuos; de que esten casados con mujer ingenua, y avecindados en los dominios de
las Espafias, y de que ejerzan alguna profesion, oficio o industria atil con capital propio»; sobre esta exclusién,
véase el estudio de R., BLANCO VALDES, «El problema americano en las primeras Cortes liberales espafiolas
(1810-1814)» en Pedro Cruz Villalén y otros (edits.), Los origenes del constitucionalismo liberal en Espafia e Ibe-
roamérica: un estudio comparado, Junta de Andalucia, Sevilla, 1994, pp. 78 y ss.

56 Se adoptd esta expresién y no la «sirviente a soldada de otro» para impedir, en palabras del diputado
Golfin, que se suspendiesen los derechos de ciudadanfa a muchos individuos utilisimos al Estado, tales como
los aperadores de los cortijos, los mayorales y otros dependientes de los labradores hacendados, los empleados
de las fdbricas, los cajeros de las casas de comercio, etc, los cuales sirven a soldada de otro... la mayor parte de
los beneméritos patriotas que sirvieron en los ejércitos, defendiendo a la patria a costa de su sangre, se verfan
precisados, concluida la guerra, a ponerse a servir a soldada de otro para poder subsistir, aplicindose a las labo-
res del campo, a los talleres de la industria, a los escritorios de comercios, etc, y serfa muy injusto y aun escan-
daloso que a tan buenos patriotas espafioles, dignos defensores de la patria, se les suspendiese en los derechos de
ciudadano», Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes de Cddiz, t. 8, 9 de septiembre de 1811, pp. 230 y 231.

57 M., PEREZ LEDESMA «La conquista de la ciudadanfa politica: el continente europeo», p. 122.

58 «El pueblo en el pensamiento constitucional espafiol: 1808-1845», ob. cit., p. 212.
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derechos constitucionales un circulo pequefio, una sola clase de ciudadanos; al
contrario, yo quiero que no sea una sola, sino todas la clases las que los
disfruten»’’.

Por fin, con el Decreto de 9 de noviembre de 1868 «son electores todos los
espafioles mayores de veinticinco afios...» (art. 1) y ello, como explica el Predm-
bulo, porque «cuando la soberanfa nacional es la Gnica fuente de donde se han de
derivar todos los poderes y todas las instituciones de un pafs, el asegurar la libertad
mds absoluta del sufragio universal, que es su legitima expresién y su consecuencia
indeclinable, constituye el deber mds alto y de mds inflexible responsabilidad para
los Gobiernos que, brotando de esa misma soberanfa en los primeros instantes de la
revolucién, son los depositarios de la voluntad nacional»®.

La Constitucién de 1869 destac6 en su Predimbulo que era obra, en nombre de
la Nacion espaifiola, de «las Cortes Constituyentes elegidas por sufragio universal»
y proclamé, en el articulo 16, que «ningtn espafiol que se halle en el pleno goce de
sus derechos civiles podrd ser privado del derecho de votar en las elecciones de Sena-
dores, Diputados a Cortes, Diputados provinciales y Concejales».

La universalidad se mantuvo en la Ley de 1870, que dispuso (art. 1): «son
electores todos los espafioles que se hallen en el pleno goce de sus derechos civi-
les, y los hijos de estos que sean mayores de edad con arreglo a la legislacién de
Castilla» y en el articulo 16 menciond expresamente el cardcter universal: «el
derecho electoral y su ejercicio por el sufragio universal comprende las elecciones
municipales, de Diputados provinciales, Diputados a Cortes y de compromisa-
rios para las de Senadores. . .», lo que se tradujo, de acuerdo con los datos de Mar-
tinez Cuadrado, en un censo de 4.030.792 electores®'.

Sin embargo, el impulso decidido de Cdnovas condujo a la restauracién cen-
sitaria en la Ley de 28 de diciembre de 1878: «tendrd derecho a ser inscrito como
elector en las listas del Censo electoral de la seccién de su respectivo domicilio
todo espafiol de edad de 25 afios cumplidos que sea contribuyente dentro o fuera
del mismo distrito, por la cuota minima para el Tesoro de 25 pesetas anuales por
contribucién territorial o de 50 por subsidio industrial. Para adquirir el derecho
electoral ha de pagarse la contribucién territorial con un afio de antelacién, y el
subsidio industrial con dos afios» (art. 15).

Como recuerda Martinez Cuadrado, esta férmula favorecia claramente a los
terratenientes y propietarios agricolas, a los que se exigia la mitad en contribucién y
antigiiedad que a las clases industriales, cuyos representantes habfan protagonizado

59 Tomo la referencia de J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Propiedad y sufragio en el constituciona-
lismo espafiol...», p. 72; del mismo autor, «El sentido moral del pensamiento democrdtico espafiol a media-
dos del siglo XIX», Revista de Derecho Politico, n° 55-56, pp. 15 y sigs; también en el libro Politica y Constitucién
en Espafia (1808-1978),..., pp- 479y ss.

60 Sobre el sufragio universal véase el estudio editado por J. TUSELL, E/ sufragio universal, Marcial,
Pons, Madrid, 1991.

61 Elecciones y partidos politicos en Espaita (1868-1931), Taurus, Madrid, 1969, vol. I, p. 191.
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las conquistas de 1868. De esta manera el censo, segiin este autor, se redujo a
846.961 electores y algunas regiones agricolas como Galicia y Castilla estuvieron
sobrerrepresentadas frente a Catalufia, Valencia o Baleares®.

El cardcter universal retorné con la Ley Electoral de 26 de junio de 1890 que,
en su articulo 1, establecié que «son electores para Diputados a Cortes todos los
espafioles varones, mayores de 25 afios, que se hallen en el pleno goce de sus dere-
chos civiles y sean vecinos de un municipio en el que cuenten dos afios al menos
de residencia». La ampliacién del censo resulté de gran importancia, pasindose
de los 800.000 electores del anterior a 4.800.000, lo que abarcaba al 27% de la
poblacién®.

El articulo 1 de la Ley de 8 de agosto de 1907 mantuvo, en esencia, esa
redaccidn afiadiendo las elecciones a Concejales. Debe insistirse en que en toda la
normativa examinada la universalidad del sufragio se refirié, como en la inmensa
mayoria de los paises durante el siglo XIX, exclusivamente al voto masculino.
Las excepciones en el derecho comparado eran Nueva Zelanda, que reconoci6 el
voto femenino en 1893, y los Estados norteamericanos de Wyoming®, Colorado
y Utah, que lo incluyeron en 1889, 1893 y1895, respectivamente®.

2. Las progresivas reducciones de la mayoria de edad electoral: de los 25 a
los 18 afios

La ampliacién del sufragio también se ha producido a través de la progresiva
reduccién de la edad necesaria para votar: ya la primera «ley» electoral de la his-
toria constitucional espafiola fijaba la mayoria de edad electoral, estableciéndola
en 25 afios (art. 2 del Capitulo II de la Instruccién de 1 de enero de 1810). Esta
edad se mantuvo en el Real Decreto de 1836 para la eleccién de Procuradores
Generales del Reino (art. 4), en la Ley Electoral de 1837 (art. 7), en la Ley de
1846 (art. 14), en la de 1865 (art. 15) y en el Decreto de 1868 (art. 1). Las Leyes

62 Ob. cit., pp. 242 y ss.

63 MARTINEZ CUADRADO: 0b. cit., vol. II, p. 215.

64 De acuerdo con el articulo 7 de la Seccién 1* de la Constitucién de este Estado, de 1899, «los dere-
chos de los ciudadanos del Estado de Wyoming a votar y a desempefiar cargos no serdn negados ni restringi-
dos a causa del sexo. Los ciudadanos de este Estado, sean varones o mujeres gozardn igualmente de todos los
derechos y prerrogativas civiles, politicas y religiosas.». En la Seccién 2* se declara que «todo ciudadano de los
Estados Unidos, de veintitin afios en adelante, que resida en el Estado o territorio durante un afio, y en el con-
dado en que tal residencia conste, sesenta dias antes de la eleccién, podrd votar en la eleccién misma, salvo
cuando aqui se dispusiera otra cosa.».

65 Sobre este proceso en Estados Unidos, véase A. KEYSSAR The Rigth to vote. The contested history of
democracy in the United States, Basic Books, Nueva York, 2000, pp. 172y ss.

Suele situarse el origen de la reivindicacién del sufragio para la mujer en la Convencién de Seneca Falls
de 1848, que copié gran parte de la Declaracién de Independencia y luego insert6 en ella los «pecados del
hombre contra la mujer», en sustitucién de los agravios de Jorge III contra sus colonias de Norteamérica;
puede leerse en htep://clio.rediris.es/udidactica/sufragismo2/inicfemusa.htm
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electorales de 23 de junio y de 20 de agosto de 1870 no mencionaban esta edad
pero se daba por establecida al remitirse a la mayorfa de edad «con arreglo a la
legislacion de Castilla» (art 1).

Que la edad de 25 afios se mantuviera a lo largo de este tiempo no significa,
como ya se ha apuntado, que no hubiera debate politico y doctrinal al respecto ni
que no se considerara por algunos la conveniencia de reducir esa edad. Asi,
durante la tramitacién de la Ley de 1837 se llegé a proponer por el diputado
Charco la rebaja de la edad electoral a los 18 afios, pretensién que no prospero al
considerarse que «todos los que han hecho el estudio del hombre fisico y moral
saben que lo dltimo que se desarrolla en el hombre son los érganos intelectuales,
y sobre todo los que constituyen el juicio y el raciocinio, y que estos érganos no
estdn completamente desarrollados, y tampoco la razén y el juicio estdn en todo
su poder hasta que el hombre llega a la edad de la consistencia, que es general-
mente la de los 25 afios, y si bien en los paises meridionales se desarrollan algo
antes, también es cierto que en los pafses septentrionales atin a esa edad no estdn
completamente desarrollados» (intervencién del diputado Gonzéilez Alonso)®.

El 29 de enero de 1841 el diario E/ Huracin reivindicé el sufragio universal
directo para todos los varones mayores de 21 afios®’, cosa que se produjo en Francia
a partir del Decreto de 5 de marzo de 1848. La discusién se retomé en el dmbito
legislativo en 1870 sin que tampoco entonces triunfara la rebaja de la edad electo-
ral, a pesar del ejemplo que suponfa el sistema francés «pafs mds septentrional,
donde el desarrollo es mds dificil, tanto en concepto fisico como intelectual», pero
la mayoria asimil6 la capacidad de sufragio a la mayoria de edad civil, a la sazén
fijada en 25 afios®. En todo caso, ya en estos momentos el debate se centré en los
términos adecuados, que son los relativos al momento en el que se puede presumir
que una persona tiene capacidad de discernimiento suficiente para decidir con
libertad; es decir, se le presume dotada de autodeterminacién politica.

La primera rebaja de la edad electoral se realizé con la Ley de 11 de marzo de
1873, «dictando las disposiciones necesarias para que las Cortes de la Nacion
compuestas de s6lo el Congreso de los Diputados, se retinan en Madrid, con el
cardcter de Constituyentes, el dia 1° de Junio del presente afio para la organiza-
cién de la Republica» que, en su articulo 3, dispuso que debfan considerarse
«para los efectos de esta ley como mayores de edad a todos los espafioles de mds
de veintiun afios», lo que supuso un aumento del 3°1% del censo electoral®. Sin

66 Ya se ha dicho que las intervenciones estd recogidas en el Diario de Sesiones de las Cortes n® 219,
de 7 de junio de 1837; véase el estudio de R., FLAQUER MONTEQUI: «Ciudadania civil y ciudadania politica
en el siglo XIX. El sufragio», en De sibditos a ciudadanos. .., pp. 78 'y 79

67 Tomo la referencia de Florencia PEYROU: 0b. cit., p. 202.

68 En 1869 Gabriel FEITO abogé por la extensién de los derechos politicos como forma de redencién
y regeneracién de los pueblos, sosteniendo que se debfa atribuir a todos los varones a partir de los 20 afios de
edad; cita ofrecida por Florencia PEYROU: 0b. ciz., p. 215.

69 Dato de M., MARTINEZ CUADRADO: 0b. cit., vol. I, p. 191.
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embargo, la Ley de 1877 volvié a los 25 afios (art. 11), edad que se mantuvo en
la Ley de 1878 (art. 15), en la de 1890 (art. 1) y en la Ley de 1907 (art. 1).

3. El sufragio libre y secreto. El voto obligatorio

En Espafia, la tinica vez que se mencion6 en una norma legal la libertad del
sufragio fue en la Instruccién de 1 de enero de 1810 donde se dice (art. 12) que
«los electores podrin elegir libremente para Procuradores en Cortes...»

Desde una perspectiva teérica, la libertad para el ejercicio del sufragio
empez6 a garantizarse cuando se introdujo el cardcter secreto de la votacién junto
con una serie de instrumentos dirigidos a evitar las amenazas a esa libertad.

En la Instruccién de 1810 el voto era un acto publico: segtn el articulo 13
del Capitulo I «colocados en orden todos los parroquianos, se llegardn uno por
uno a la mesa en que estardn las personas, que presidan la Junta, y dirdn el sujeto
que nombran para elector de la parroquia, el cual deberd ser parroquiano de ella,
y el Escribano lo escribird en una lista a presencia de los que presiden la Junta».
Lo mismo ocurria en las Juntas Electorales de Partido (art. 11 del Capitulo III) y
de Provincia (art. 10 del Capitulo IV).

En el Decreto de 1834 se aludi6 al escrutinio «secreto» (art. 9) y a la vota-
cién «en urna o caja cerrada destinada al efecto» (art. 30). De manera mds con-
tundente, el Decreto de 1836 previd (art. 20) que «para dar su voto cada elector
recibird del Presidente una papeleta, en la que escribird de su propio pufio y
secretamente los nombres de tantos individuos como Diputados tenga que nom-
brar la provincia; y devolverd la papeleta doblada al Presidente, que la depositard
en la urna electoral a presencia del mismo elector».

El cardcter secreto se incluy6 en las Leyes de 1837 (art. 25), 1846 (art. 47),
1865 (art. 71), 1878 (art. 79), 1890 (art. 47) y 1907 (art. 41).

La obligatoriedad del sufragio no ha sido, a diferencia de lo que sucede, por
ejemplo, en Hispanoamérica, frecuente en la legislacién electoral espafiola. Su
existencia no implica en s{ un menoscabo del cardcter libre del sufragio, pues la
posibilidad de decantarse por una u otra opcién politica permanece incélume, al
tiempo que también cabe no decidirse por alguna determinada, mediante el voto
en blanco o el voto nulo. En Espafia el voto obligatorio se incluy6 en la Ley de
1907: «todo elector tiene el derecho y el deber de votar en cuantas elecciones fue-
ren convocadas en su distrito. Quedan exentos de esta obligacién los mayores de
setenta aflos, el Clero, los Jueces de primera instancia en sus respectivos partidos
y los Notarios publicos en el territorio del Colegio notarial donde ejerzan sus fun-
ciones» (art. 2). Como es habitual, se incluyeron salvedades en atencién a las cir-
cunstancias personales (tener una determinada edad, ser miembro del clero) o por
el ejercicio de funciones pablicas (jueces y notarios).

Uno de los instrumentos dirigidos a proteger la libertad del voto es la tipifi-
cacién como ilicito penal de las acciones que atenten contra libre decisién del
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elector; los delitos electorales aparecen regulados de manera especial por vez pri-
mera en una norma electoral en la Ley de 22 de junio de 1864 que, no obstante,
tiene un caricter procesal y no define dichos delitos, cosa que si hace en su Capi-
tulo V el Decreto de 1868 sobre sufragio universal, que prevé expresamente una
sancién penal para quienes, entre otras cosas, «obligasen a un elector a dar su voto
o impidieren que le diere...» (art. 123). La Ley de 1870 contiene un Titulo espe-
cifico (el IIT) para los distintos delitos electorales, cosa que hardn en lo sucesivo
las demas leyes (1878, 1890 y 1907).

4. La incapacidad para el ejercicio del sufragio

Las normas electorales contienen habitualmente una serie de circunstancias
que, por distintos motivos, impiden que una persona titular del derecho de sufra-
gio pueda ejercerlo. Y en la historia constitucional espafiola estas causas ya se
incluyeron en la Instruccién de 1810, que en el articulo 3 del Capitulo II dispuso
que no podfan asistir a las Juntas parroquiales «los que estuvieren procesados por
causa criminal, los que hayan sufrido pena corporal aflictiva o infamatoria; los
fallidos, los deudores a los caudales publicos, los dementes, ni los sordomudos:
tampoco podran asistir los extranjeros, aunque estén naturalizados, cualquiera
que sea el privilegio de su naturalizacién». En este precepto estdn incluidas, en
esencia, una serie de causas que llegan hasta nuestros dfas, singularmente las aso-
ciadas a una situacién procesal penal o a una condena, y las relativas a circunstan-
cias sicoffsicas del elector. Hoy tampoco los incapacitados pueden votar, si bien
se exige una incapacitacién expresa electoral, y hasta el Cédigo Penal de 1995
existi6 la pena de inhabilitacién para el ejercicio del sufragio activo.

Las circunstancias previstas en 1810 se mantuvieron con escasos cambios en
el Decreto de 1834 (art. 11); en 1836 se afiadi6 «ser hijo de padres libres» (art.
8), que desapareci6 en la Ley de 1837 donde, con buen criterio, al procesamiento
criminal se le afiadi6 la exigencia de que hubiera recaido auto de prisién (art. 11).
En 1865 se perfeccioné la causa vinculada a la incapacidad al requerirse una sen-
tencia ejecutoria (art. 20 en relacién con el 9). El Decreto de 1868 afiadid la pri-
vacién por sentencia del ejercicio de derechos politicos (art. 2.1), lo que se
mantuvo en la legislacién de 1870 (art. 2), 1877 (art. 16 en relacién con el 5)y
1878 (art. 20 en relacién con el 8).

En la Ley de 1890 se conservaron esas circunstancias (art. 2) afiadiéndose en
el articulo 1 la imposibilidad de votar para «las clases e individuos de tropa que
sirvan en los Ejércitos de mar o tierra... mientras se hallen en filas. Queda esta-
blecida la misma suspensién respecto de los que se encuentren en condiciones
semejantes dentro de otros Cuerpos o Institutos armados dependientes del Estado,
la Provincia o el Municipio». La Ley de 1907 afiadid, en el segundo caso, la cir-
cunstancia de que «estén sujetos a disciplina militar» (art. 1). El Decreto de
mayo de 1931 no modificé esta prevision de la Ley de 1907.
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5. El voto asistido

En determinadas circunstancias (enfermedad, incapacidad fisica, analfabe-
tismo,...) puede resultar muy dificultoso que el individuo ejerza por si el sufragio;
para facilitarlo se articul6, ya en el Decreto de 24 de mayo de 18306, la figura del
voto asistido: «el elector que por cualquier causa se halle imposibilitado de escri-
bir su voto, podré valerse de otro elector para que se lo escriba» (art. 20), previ-
sién que se incluy6 en la Ley de 1837 (art. 25.2), en la de 1846 (art. 47), en la de
1865 (art. 71), en el Decreto de 1868 (art. 34),... Como es evidente, no se trataba
de que el asistente votase por el elector, sino de que se limitase a auxiliarle, pero
si se trataba de una persona analfabeta no habia garantia de que, efectivamente,
escribfa lo que el titular del derecho querfa y, en todo caso, quedaba menoscabado
el cardcter secreto y, por tanto, libre del sufragio.

Este problema ha estado presente a lo largo de la historia electoral espafiola
y todavia hoy no ha recibido una respuesta del todo satisfactoria aunque si se ha
articulado en fechas relativamente recientes —octubre de 2007— una férmula
para que los invidentes que conozcan el lenguaje Braille puedan seleccionar la
papeleta sin necesidad del auxilio de otra persona, pero este recurso no se aplica
todavia en las elecciones municipales.

VI. EL SUFRAGIO PASIVO

La determinacién normativa de qué personas pueden aspirar a ser represen-
tantes de los ciudadanos es otra de las cuestiones esenciales para calificar la orga-
nizacién politico-constitucional de un Estado y su variacién a lo largo de la
historia, como sucede en el caso espafiol, incidird de manera notable en la articu-
lacién de una u otra forma de gobierno.

Una de los primeros asuntos a resolver es si todos los potenciales represen-
tantes se someterdn a la eleccién de los ciudadanos abstractamente considerados
o serdn nombrados por determinados colectivos, a quienes representardn. Esta
tesitura no es sino el reflejo del dilema, a principios del siglo XIX, entre la repre-
sentaci6n liberal y la estamental. La cuestion se resolvid, en un primer momento,
a favor de la coexistencia de ambas representaciones; asf, el Dictamen de la Comi-
si6n de Cortes, de 8 de enero de 1809, propuso «que los Prelados en ejercicio y
los grandes propietarios del Reino sean convocados a las Cortes» y se retinan «en
una Cdmara separada», aunque con posterioridad se acordé que hubiera una
Cdmara en la que estuvieran «todas las clases y todas las luces».

La eleccién de los Diputados de Cortes, de acuerdo con la Ley de 1810, se
ajustaria a la proporcién de uno por «cada 50.000 almas que tenga aquella pro-
vincia con arreglo al dltimo censo espafiol publicado en el afio de 1797» (art. 8
del Capitulo I). En esta Instruccién se incluyé ya un mapa electoral en el que se
distribuyeron los 208 diputados titulares y 68 suplentes a elegir (art. 10), siendo
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Galicia, con 23, la circunscripcién mayor y Alava y Zamora las menores, con 1
diputado.

Para ser elegido se requeria, en la primera eleccién, ser parroquiano; en la
segunda ser natural y residente en el partido y en la Junta Provincial «ser persona
natural de aquel reino o provincia, aunque no resida ni tenga propiedades en ella,
como sea mayor de veinticinco afios, cabeza de casa, soltero, casado o viudo, ya sea
noble, plebeyo o eclesidstico secular, de buena opinion y fama; exento de crime-
nes y reatos; que haya sido fallido, ni sea deudor 4 los fondos publicos, ni en la
actualidad doméstico asalariado de cuerpo o persona particular» (art. 9 del Capi-
tulo IV).

No habia exigencias especiales para ser elegido diputado pero en atencién a
«las estrechas y apuradas circunstancias en que se halla la Nacién» se procurard
«nombrar a aquellas personas que, ademds de las prendas y calidades necesarias
para desempefiar tan importante encargo, tengan facultades suficientes para ser-
virle a su costa» (art. 12).

Las Cortes se reunieron, finalmente, «en un solo Cuerpo» en virtud del
Decreto de la Regencia del Reino de 20 de Setiembre de 18107 y en la Consti-
tucién de Cddiz se abrazé de manera rotunda el ideal de una representacién nacio-
nal: «Las Cortes son la reunién de todos los Diputados que representan la Nacidn,
nombrados por los ciudadanos en la forma que se dird» (art. 27)".

De la normativa constitucional cabe recordar ahora lo siguiente: la propor-
cién serd de un diputado por cada «70.000 almas» (art. 31). «Para ser Diputado
a Cortes se requiere ser ciudadano que estd en el ejercicio de sus derechos, mayor
de veinticinco afios, y que haya nacido en la provincia o esté avecindado en ella
con residencia, a lo menos, de siete afios, bien sea del estado seglar o del eclesids-
tico secular; pudiendo recaer la eleccién en los ciudadanos que componen la
junta, o en los de fuera de ella» (art 91); «se requiere, ademds, para ser elegido

70 Segun ese Decreto «el Rey nuestro Sefior Don Fernando VII, y en su Real nombre el Consejo de
Regencia de Espafia € Indias, atento siempre y desvelado por el acierto de sus deliberaciones sobre el grave y
mds interesante objeto de las Cértes, no podia mirar con indiferencia uno de los puntos més esenciales que
exigfan una meditada determinacidn, cual era el de la convocatoria de los brazos del Clero y nobleza especifi-
camente. En efecto, deseando proceder en este particular con toda la instruccién y conocimiento necesario, oy6
el dictdmen del Consejo de Espaifia € Indias, el voto particular de alguno de sus Ministros y las reiteradas res-
puestas de sus Fiscales; y no satisfecho todavia con estos pasos, suficientes al parecer en cualesquiera otras
materias, oy6 también 4 su Consejo de Estado en dos sesiones continuas, y aunque ilustrado ya el punto de un
modo que parecia dejar expedito el camino para una resolucién acertada, se ocup6 la Real atencién por espacio
de muchos dias en examinar el punto, formar un juicio comparativo con lo que habfa oido, examinar varias
representaciones de los individuos emigrados de algunas provincias, y por fin, enterado ya de quanto podia
apetecerse, ha resuelto el que no obstante lo decretado por la Junta Central sobre la convocacién de los brazos
de Nobleza y Clero 4 las préximas Cortes, deliberacién que necesariamente habia de causar considerables dila-
ciones, quando por otra parte se hallan personas de uno y otro estado entre los Procuradores nombrados en las
Provincias, que sin necesidad de especial convocatoria de los Estados, se llaga la instalacién de las Cértes, sin
perjuicio de los derechos y prerogativas de la Nobleza y Clero, cuya declaracién se reserva 4 las mismas».

71 Véase, de manera exhautiva, el libro de J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, La Teoria del Estado en los
origenes del constitucionalismo hispanico (Las Cortes de Cddiz),. .., en especial los capitulos cuarto y quinto.
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Diputado de Cortes, tener una renta anual proporcionada, procedente de bienes
propios» (art. 92). Y ello, como argumenté Agustin de Argiielles, porque «la
propiedad es lo que mds arraiga al hombre a su patria, y ora consista en bienes
raices o en bienes de otra naturaleza, es innegable que los vinculos que le unen al
Estado son mucho mds fuertes»’?.

Ya se ha apuntado que, conforme al articulo 93, la exigencia del precepto
anterior se aplicarfa cuando las Cortes «que en adelante han de celebrarse decla-
ren haber llegado ya el tiempo de que pueda tener efecto», lo que, en palabras de
Joaquin Varela, se debia al deseo de los diputados liberales de esperar a que se
produjera en el régimen juridico de la propiedad las transformaciones previstas
por las Cortes y por la propia Constitucién, tras haber decretado la abolicién de
los mayorazgos y de los sefior{os, asi como diversas medidas desamortizadoras’.

Una prueba de la «modernidad» de la Constitucién de 1812 es que también
inaugura la inclusién de unas concretas causas de inelegibilidad, que responden
a la idea de estricta separacién de poderes y de proteccién de la nacién y de los
electores de la circunscripcién: «los Secretarios del Despacho, los Consejeros de
Estado y los que sirven empleos de la Casa Real no podrin ser elegidos Diputados
de Cortes» (art. 95); «tampoco podra ser elegido Diputado de Cortes ningin
extranjero, aunque haya obtenido de las Cortes carta de ciudadano» (art. 96);
«ningin empleado publico nombrado por el Gobierno podrd ser elegido Dipu-
tado de Cortes por la provincia en que ejerce su cargo» (art. 97).

La representacién Gnica de la Nacién desapareci6 con el Estatuto de 1834, que
dividi6 las Cortes en el Estamento de Préceres del Reino, compuesto por miembros
natos y otros elegidos por el Rey, y el de Procuradores del Reino, de eleccién con
arreglo a la ley. El propio Estatuto elevé a 30 afios la edad para ser elegido e incluy6
causas de inelegibilidad (art. 15). Con el Decreto de 1836 la edad para ser Diputado
se rebaj6 de nuevo a 25 afios, especificando que «no podrin ser elegidos Diputados
a Cortes los Préceres del Reino, ni tampoco por las provincias en que ejerzan su
mando los Gobernadores civiles, los Intendentes, los Regentes de las Audiencias, y
los Capitanes y los Comandantes generales» (art. 49).

La Ley de 1837 incluy6 un capitulo, el V, dedicado a las «calidades necesa-
rias para ser Senador o Diputado», en el que cabe destacar que «los Diputados
podrin ser nombrados Senadores, pero éstos no podrdn ser elegidos Diputados»
(art. 53) y que «para ser Senador se requiere ademds poseer una renta propia o un
sueldo que no baje de 30.000 reales vell6n al afio, o pagar 3.000 reales vellén
anuales de contribucién por subsidio de comercio» (art. 56). Las causas de inele-
gibilidad se regularon con detalle™.

72 Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes de Cddiz, 28 de septiembre de 1811, tomo 9, pp. 23 y 24.

73 «Propiedad y sufragio en el constitucionalismo espafiol»,..., p. 56.

74 No podrdn ser elegidos para Diputados ni Senadores: 1.° Los Jefes de la Casa Real en ninguna pro-
vincia de la Monarquia. 2.° Los Capitanes generales y Comandantes generales de provincia; los Regentes,
Magistrados y Fiscales de las Audiencias; los Jefes politicos y sus Secretarios; los Intendentes y sus Secretarios,
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En 1846 la Ley afiadi6 requisitos econémicos precisos para ser Diputado
(renta de 12.000 reales) y ademds de circunstancias de inelegibilidad (arts. 10 y
11)” incluyé causas de incompatibilidad (art. 8)°.

El Real Decreto de extranjerfa, de 17 de noviembre de 1852, y que extendid
su vigencia a la segunda mitad del siglo XIX, prohibié el ejercicio de los dere-
chos politicos a los extranjeros avencidados y no naturalizados, pero les permiti6
ejercer el sufragio en las elecciones municipales y desempefiar cargos locales y
estatales que no llevasen aparejado el ejercicio de autoridad o jurisdiccién, con la
exigencia de que renunciasen a la exencién del servicio militar en Espafia y a la
proteccién del Estado de origen.

La Ley de 1865 ampli6 las causas de inelegibilidad, reguldndolas de manera
mds detallada e incorporando alguna digna de mencién: «los contratistas de obras
o servicios publicos de cualquiera clase que se costeen con fondos del Estado, o
que tengan por objeto la recaudacién de las rentas piblicas; y los que de resultas
de contratas con el Gobierno tengan pendientes contra él reclamaciones de inte-
rés propio» (art. 9.8).

El Decreto de 1868 sobre sufragio universal regulé las condiciones de elegi-
bilidad para los municipios, provincias y Cortes.

La legislacién de 1870 diferencié con claridad entre, por una parte, las con-
diciones que debfan reunir los candidatos a Senadot”’ y, por otra, los candidatos a

y los Contadores, Tesoreros y Administradores de Rentas de las provincias en las que tienen su residencia. 3.°
Los Ministros, los Magistrados de los Tribunales Supremos, los Directores generales de todos los ranas de la
Administracién, los Oficiales de las Secretarias del Despacho, todos los empleados en oficinas generales de la
Corte que disfruten igual 6 mayor sueldo que los comprendidos en el pdrrafo anterior, y los empleados en la
Casa Real, en la provincia de Madrid. 4.° Los Jueces de primera instancia en los distritos electorales que corres-
pondan en todo 6 en parte 4 los partidos judiciales en que ejerzan su jurisdiccién. Tampoco podrin ser pro-
puestos para Senadores por las provincias que correspondan en todo 6 en parte 4 sus respectivas didcesis los
Arzobispos, Obispos, Provisores y Vicarios generales» (art. 57).

75 Articulo 10. Los funcionarios de provincia 6 de otras demarcaciones particulares que ejerzan auto-
ridad, mando politico 4 militar, 6 jurisdiccién de cualquiera clase, no podrdn ser elegidos Diputados en los
distritos sometidos en todo 6 en parte 4 su autoridad, mando 6 jurisdiccién. Si estos funcionarios dejaren sus
empleos por renuncia, destitucién G otra causa, no podran ser elegidos Diputados en los mencionados distritos
hasta seis meses después de haber cesado en el ejercicio de sus empleos.

Articulo 11. Tampoco podréan ser elegidos Diputados, aunque tengan las cualidades necesarias: 1.° Los
que al tiempo de hacerse las elecciones se hallen procesados criminalmente, si hubiere recaido contra ellos auto
de prisién. 2.° Los que por sentencia judicial hayan padecido penas corporales, aflictivas 6 infamatorias, y no
hubieren obtenido rehabilitacién. 3.° Los que se hallen bajo interdiccién judicial por incapacidad fisica 6
moral. 4.° Los que estuvieren fallidos 6 en suspensién de pagos, 6 con sus bienes intervenidos. 5.° Los que estu-
vieren apremiados como deudores 4 los caudales ptblicos en concepto de segundos contribuyentes.

76 Articulo 3: «El cargo de Diputado es incompatible con el empleo activo de los funcionarios siguien-
tes: 1.° Capitanes generales de provincia. 2.° Comandantes generales de departamentos dé Marina. 3.° Fisca-
les de Audiencias. 4.° Jefes politicos. 5.° Intendentes de Rentas. Los que hallindose comprendidos en alguna
de las clases mencionadas en este articulo fueren elegidos Diputados, optardn en el término de un mes entre
este cargo y el empleo que desempefiaren, contdndose el plazo desde la aprobacién de las actas de los respec-
tivos distritos electorales. Si dentro del mes no optaren, se entenderd que renuncian al cargo de Diputado.»

77 Todos los electores; mayores de cuarenta afios, que retinan alguna de las condiciones siguientes: Ser
6 haber sido Presidente del Congreso, Diputado electo en tres elecciones generales, 6 una vez para Cortes
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Diputados nacionales, provinciales y concejales, estableciendo luego una serie de
inelegibilidades, algunas comunes a todos ellos —entre ellas la que afectaba a «los
contratistas y sus fiadores de obras y servicios ptblicos que se paguen con fondos
del Estado, provinciales y municipales, ni los administradores de dichas obras y
servicios»— y otras especificas, y también varios motivos de incompatibilidad.

En 1877 se aprobaron leyes distintas para Senadores (8 de febrero) y Diputa-
dos (20 de julio) con los respectivos requisitos de elegibilidad y causas
impeditivas.

La Ley de 1878 aport6 como especial novedad para la eleccién de Diputados
el sistema de voto limitado: en los distritos a los que correspondia elegir tres
Diputados, cada elector no podfa dar su voto mas que a dos candidatos; cuando se
debfan elegir cuatro o cinco, a tres candidatos a lo mds; a cuatro candidatos si fue-
ren seis los Diputados correspondientes al distrito; a cinco candidatos, si fueren
siete los Diputados, y a seis candidatos si fueren ocho los Diputados (art. 84).

La Ley de 1890 modificé una cuestién que no afectaba a las condiciones de
elegibilidad pero sf al sistema de eleccién: se crearon unos colegios electorales
especiales formados por «las Universidades literarias, las Sociedades econémicas
de Amigos del Pais y las Cimaras de Comercio, industriales y agricolas organiza-
das oficialmente» (art. 24)’8.

También la Ley de 1907 incluy6 dos importantes novedades: se remiti6 a una
especifica Ley de Incompatibilidades (art. 6.4%) y respecto de la eleccién permitié
que se verificase sin que llegara a haber votaciones en el supuesto, ya comentado, de
que los proclamados candidatos no superen el nimero de puestos a cubrir (art. 29).

VII. LA ADMINISTRACION ELECTORAL

El caso espafiol fue durante mucho tiempo un ejemplo palmario de lo que no
debe ser una administracién electoral, no tanto en la teorfa legal como en la pric-
tica institucional, de manera que la frase que Sagasta —Cortes deshonradas antes

Constituyentes. Ministro de la Corona. Presidente del Consejo de Estado, de los Tribunales supremos, del
Consejo Supremo de la Guerra y del Tribunal de Cuentas del Reino. Capitin general de ejército 6
Almirante.

Teniente general 6 Vicealmirante. Embajador. Consejero de Estado. Magistrado de los Tribunales
Supremos, individuo del Consejo Supremo de la Guerra y del Almirantazgo, Ministro del Tribunal de Cuen-
tas del Reino 6 Ministro plenipotenciario durante dos afios. Arzobispo G Obispo. Rector de Universidad de la
clase de catedraticos. Catedrdticos de término con dos afios de ejercicio. Presidente 6 Director de las Acade-
mias espafiola, de la Historia, de Nobles artes, de Ciencias exactas, fisicas y naturales, de Ciencias morales y
politicas y de Ciencias médicas. Inspector general de los Cuerpos de ingenieros civiles. Diputado provincial
cuatro veces. Alcalde dos veces en pueblos de mds de 30.000 almas. Hallarse comprendido en la lista de los
50 mayores contribuyentes por contribucién territorial, y los 20 mayores por subsidio industrial y comercial
de cada provincia.

78 Sobre la escasa importancia de estos colegios véase el estudio ya citado de MARTINEZ CUADRADO,
vol. IT, p. 528.
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gue nacidas— dedicé a las Cortes surgidas de las elecciones de 1884 bien pudiera
aplicarse a muchos otros procesos electorales, nacionales o de dmbito local. Dicho
con la amargura de Joaquin Costa, «no es el régimen parlamentario la regla, y
excepcién de ella los vicios y las corruptelas denunciadas en la prensa y en el Par-
lamento mismo durante sesenta afios: al revés, eso que llamamos desviaciones y
corruptelas constituyen el régimen, son la regla misma»’®. No obstante, no todos
hicieron un andlisis negativo del caciquismo o no siempre lo vieron como algo
rechazable; un buen ejemplo fue Miguel de Unamuno, quien en 1915 aludia al
«gran propietario latifundioso, feroz cacique y tirano de los mismos que le han
votado» pero que en 1932 opinaba que el caciquismo «es la organizacién verda-
deramente popular —democritica— de un pueblo»®.

El primer esbozo de un entramado organizativo estuvo presente en el acta de
nacimiento del derecho electoral espafiol: la Instruccién de 1 de enero de 1810, que
inaugur6 unas denominaciones administrativas —Junta, Mesa— que se mantiene
doscientos afios después. Asi, el Capitulo I de esa norma era el relativo a «la Junta
encargada de hacer cumplir esta Instruccidn, y de presidir las elecciones de Dipu-
tados de Cortes en las capitales de provincia» y posteriormente disciplinaba el
modo en que se procederia para las sucesivas elecciones, destacando la presencia en
las Juntas de miembros de la Administracién (corregidor, alcalde, secretario de
ayuntamiento) y del clero (arzobispo u obispo, cura de la parroquia).

La Constitucién de 1812 incluyé previsiones minuciosas sobre esta materia;
asi (art. 46) «las Juntas de parroquia serdn presididas por el jefe politico, o el
alcalde de la ciudad, villa o aldea en que se congregaren, con asistencia del cura
pérroco para mayor solemnidad del acto; y si en un mismo pueblo, por razén del
nimero de sus parroquias, se tuvieren dos o mds Juntas, presidird una el jefe poli-
tico, o el alcalde, otra el otro alcalde, y los regidores, por suerte, presidirdn las
demds», y atribuyd a estos 6rganos competencias bien definidas: «si se suscitasen
dudas sobre si en alguno de los presentes concurren las calidades requeridas para
poder votar, la misma Junta decidird en el acto lo que le parezca; y lo que deci-
diere se ejecutard sin recurso alguno por esta vez y para este solo efecto» (art. 50).

Ya se mencionado la «modernidad» del Decreto de 1836, que también se
evidencia en lo que a la Administracién electoral respecta: se incorpor6é como una
de las misiones de esa administracién la formacién de las listas electorales, su
exposicién publica, los recursos administrativos derivados de las exclusiones o
inclusiones; se habla ya de «junta electoral», del escrutinio en la mesa, del acta
con los resultados, del escrutinio general, se le atribuyé al presidente de la junta

79 Oligarquia y caciquismo como la forma actual de gobierno en Espafia: urgencia y modo de cambiarla; dispo-
nible en http://www.cervantesvirtual.com/servlet/SirveObras/12405085388048940221802/index.htm

80 Esas opiniones pueden leerse en el estudio de E. Diaz, Unamuno, pensamiento politico, Tecnos, Madrid,
1966, pp. 708 a 710 y 474 a 477. Véase, al respecto, la voz “Caciquismo” de

Juan Francisco FUENTES ARAGONES en el Diccionario politico y social del siglo XIX espafiol diri-
gido por Javier Ferndndez Sebastidn y Juan Francisco Fuentes Aragonés, Alianza, Madrid, 2002.
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facultad para mantener el orden,... Estas previsiones se mantuvieron en la Ley
electoral de 1837.

St contempl6 la Administracién electoral la Ley de 1846 que, como nove-
dad, incorporé los recursos jurisdiccionales contra las resoluciones administrati-
vas sobre la composicién del censo. El resultado final no mejoré mucho la
situacién anterior: el gobierno era el que contralaba las elecciones y el Congreso
resolvia de acuerdo con criterios partidistas.

La minuciosidad de la Ley de 1865 se evidencia en lo relativo a la adminis-
tracién, regulando con detalle los recursos, administrativos y judiciales, sobre las
listas del censo; habla de «colegios electorales» y confiere al Congreso la potestad
Gltima para decidir sobre la validez de las elecciones y el resultado final. Previa-
mente, la Ley de 1864 habfa establecido el «procedimiento y sancién penal para
los delitos electorales», arbitrando una accién popular acusatoria: «La accién para
acusar por los delitos previstos en esta ley, serd popular y podri ejercitarse hasta
dos meses después de haber sido aprobada o anulada por el Congreso el acta a que
se refiera» (art. 2). En la prdctica sigui6 constatdndose la diferencia entre las pres-
cripciones legales y lo que sucedfa en los procesos electorales.

Las Constituciones de 1869 y 1876 tampoco se pronunciaron sobre el asunto
que nos ocupa.

Las leyes de 1870 se ocuparon con profusién de esta materia e incluyeron una
regulacion detallada de las infracciones electorales en las que podian incurrir los
miembros de la Administracién electoral. La Ley de 1878 también atribuy6 al
Congreso la resolucién de las reclamaciones electorales asi como la de resolver los
eventuales empates entre varios candidatos. Con esta Ley se consolidé el sistema
de elecciones ganadas «por turno» entre los partidos moderados.

La Ley de 1890 incluyé la figura de los interventores electorales ante las
mesas, que eran nombrados por los candidatos, e incorporé a magistrados para las
Juntas encargadas del escrutinio de los distintos distritos. El intervencionismo
gubernamental dejé, sin embargo, poco margen a la pureza electoral y ello por-
que dada las atribuciones de los alcaldes en el proceso electoral como representan-
tes del Gobierno bastaba que el gobernador civil ejerciera de superior jerdrquico
para que aquellos cumplieran con diligencia las instrucciones recibidas, arries-
gdndose en otro caso a ser convencidos a través de argumentos «legales» como el
previsto en el articulo 22 de la Ley Municipal, que autorizaba a los gobernadores
a imponer multas a las autoridades locales culpables de actuaciones contrarias a
la decencia o molaridad publicas o al respeto y obediencia a la autoridad superior.
Si esa via no prosperaba quedaba otra mds expeditiva: la suspensién de toda la
corporacién municipal al amparo de los articulos 189 a 191 de la Ley
Municipal®'.

81 Pueden verse numerosos ejemplos de estas pricticas en el libro de José VARELA ORTEGA, Los amigos
politicos. Partidos, elecciones y caciquismo en la Restanracion (1875-1900), Alianza, Madrid, 1977, pp. 405 y ss.
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La Ley de 1907 habla ya de Junta Central, de Juntas Provinciales y Munici-
pales, y atribuyé al Tribunal Supremo facultades de informe, no de decisién defi-
nitiva, sobre la validez y legalidad de las elecciones. En la prictica emitird los
dictdmenes que el Congreso necesite para conformar la mayorfa que precise el
gobierno®”. No obstante, los 383 informes remitidos por el Tribunal Supremo a
las Cortes evidencian las practicas corruptas:

la duplicidad de actas, coacciones; sobornos, voto de ausentes y fallecidos,
mds votantes que electores censados, rotura de urnas ante una eleccién presunta-
mente adversa; alteracién de los horarios de votacién, prefabricacién de pruebas
para denunciar como falsa la eleccién presunta o efectivamente perdida,...**. Esos
informes fueron derogados por el Decreto de mayo de 1931.

En suma, la Administracién electoral se ha venido articulando desde hace ya
doscientos afios y ese transito, aunque muy lento, no ha sido baldfo pues es evi-
dente tanto la deuda que la actual legislacion tiene respecto de sus predecesoras
como la depuracién realizada en su configuracion legal y, lo que es bésico, en su
funcionamiento prictico.

Sin duda, uno de los éxitos del vigente sistema electoral espafiol es la legiti-
midad que otorga a los resultados, que resulta a su vez de la celeridad con la que
se desarrollan las distintas fases del procedimiento electoral, de modo singular el
escrutinio, y de la implicacién de los ciudadanos en los momentos criticos, obli-
gada en unos casos (participacién en las mesas electorales y realizacién del primer
escrutinio) y voluntaria en otros (supervision de la jornada electoral por interven-
tores y apoderados).

Y todo ello a partir de la consecucién en la prictica de lo previsto en la ley,
a diferencia de lo que sucedi6 en la segunda mitad del siglo XIX y durante el pri-
mer tercio del XX, cuando, en palabras de Varela Ortega, «nos topamos con la
contradiccién entre un ordenamiento juridico y una administracién moderna e
impersonal y el tipo de relaciones caracteristicas de una sociedad campesina» que,
entre otras cosas, consagro la relacién cacique-votantes y permitié que la Admi-
nistracién electoral no operase al servicio de los intereses generales sino de los
amigos politicos®!.

Sefiala este autor cuatro eslabones fundamentales en el engranaje del caci-
quismo: a) El encasillado, proceso en el que el Ministerio de la Gobernacién colo-
caba en casillas correspondientes a cada distrito los nombres de los candidatos
que quiere apadrinar; b) los distintos tipos de distritos: en los «disponibles» los

82 Asi, P. MARTINEZ RUANO: 0b. cit., p. 134.

83 L. SANCHEZ AGESTA, Historia del constitucionalismo espaiiol, ..., pp. 348 y ss.

84 Entre la abundante bibliografia sobre el sistema caciquil, véase el niimero monogrifico que le
dedicé la Revista de Occidente dirigido por J. VARELA ORTEGA, n° 127, 1973, donde, junto a estudios de J.
TUSELL y J. ROMERO, se incluye los trabajos de Varela «Testimonios y recuerdos» y «Los amigos politicos:
funcionamiento del sistema caciquista»; de VARELA ORTEGA, ya se ha mencionado su libro Los amigos politicos.
Partidos, elecciones y caciquismo en la Restanracion (1875-1900), Alianza, Madrid, 1977.
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candidatos del Ministerio gozaban de la aceptacién del cacique local y ni siquiera
tenfan que acudir al distrito; los «propios» eran aquellos con candidatos que
podian ganar sin necesidad de ayuda ministerial e, incluso, con su oposicién; los
«independientes», coincidentes con las grandes ciudades, permitfan una verda-
dera contienda electoral; ¢) la relacién cacique-votantes: el cacique no represen-
taba ideologfas o programas electorales sino conexiones con las autoridades; a
cambio del voto conseguia, entre otras cosas, la exencién del servicio militar o la
suspension de resoluciones administrativas desfavorables; d) el aseguramiento de
la eleccién: se conseguia, si era necesario, a través de la coaccién fisica o moral®.

Y la doctrina extranjera tampoco permanecié impasible ante este fenémeno;
asi, Hauriou describi6 el caciquismo como un modelo de organizacién de parti-
dos tipicamente espafiol, en el que el motor del partido es un agente electoral (el
cacique) y para Max Weber el sistema electoral espafiol estaba fabricado desde
arriba®.

VIII. EL CENSO ELECTORAL

En palabras de Posada, el censo surge «mediante la formacién de las listas de
los ciudadanos a quienes se reconoce el sufragio... Ya se comprenderd la impor-
tancia que la verdad de ese censo tiene. Por eso es necesario atender con gran
escrupulosidad a su formacién, a sus modificaciones periédicas; un censo falso, es
decir, con mds o menos nombres de los que propiamente debe haber en él, implica
un vicio de origen en la funcién del sufragio que, sin remedio, tiene que reflejarse
en los resultados de la votacién»®'.

El censo aparece mencionado ya en la Instruccién de 1810 pero no como ins-
trumento para incluir a los que tienen derecho de voto sino como criterio para
determinar el ndmero de representantes; disponia el articulo 8 del Capitulo I que
«las Juntas provinciales electorales nombrardn un Procurador o Diputado de Cor-
tes por cada 50.000 almas que tenga aquella provincia con arreglo al dltimo
censo espafiol publicado en el afio de 1797». Lo mismo estableci6 la Constitucién
de 1812 en sus articulos 30 y 66%.

Con el Decreto de mayo de 1836 se incorporaron disposiciones para la for-
macién de las listas electorales; es decir, los censos de electores aunque todavia no

85 «Los amigos politicos: funcionamiento del sistema caciquista»,..., pp. 49 y ss.

86 M. HAURIOU, Principios de Derecho Piiblico y Constitucional, Editorial Reus, Madrid, p. 261; M.
WEBER, Economia y sociedad, FCE, México, 1974, vol. II, p. 1079; véase al respecto el estudio de I. FERNAN-
DEZ SARASOLA, Los partidos en el pensamiento espaiiol,. .., p.199 y ss.

87 Elsufragio, Manuales Soler, Barcelona, s.f., pp. 178 y 179. La composicién del censo electoral a par-
tir del afio 1915 puede consultarse en la base de datos disponible en la pdgina del INE, http://www.ine.es/
inebaseweb/search.do?0s=0

88 Sobre el origen y evolucién del censo electoral, RALLO LOMBARTE, Garantias electorales y Constitu-
cion,..., pp. 35y ss.
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se utilice esa expresién. También se previ6 la exposicién ptblica de las listas, su
contendido y los recursos administrativos sobre inclusiones y exclusiones.

El contenido del Decreto se trasladd, sin apenas cambios, a la Ley de 1837,
modificaciones que si se produjeron con la Ley de 1846, que impuso el cardcter
permanente de las listas electorales (art. 19), que se formarfan «por los Jefes poli-
ticos de las provincias, oyendo a los Alcaldes y Ayuntamientos de los pueblos,
recogiendo de las oficinas de Hacienda los datos convenientes, y valiéndose de
cuantos medios estimen utiles para la exactitud y acierto» (art. 20). Frente a las
resoluciones del Jefe politico se admitieron recursos jurisdiccionales ante la
Audiencia provincial.

La Constitucién de 1845, a través Acta Adicional de 15 de septiembre de
1856, reiterd (art. 14 del Acta) que «las listas electorales para Diputados a Cortes
serdn permanentes. Las calidades de los electores se examinardn en todas las ins-
tancias en juicio pablico y contradictorio».

La Ley de 1865 ya habla de las listas del censo electoral: «sélo tendrdn dere-
cho a votar en la eleccidon de Diputados a Cortes los que estuvieren inscritos como
electores en las listas del censo electoral, vigentes al tiempo de hacerse la elec-
cién» (art. 14) y atribuyd a los jueces de primera instancia la competencia para
resolver los recursos, cuyas decisiones eran apelables ante la Audiencia. La elabo-
racién del censo era competencia municipal.

El Decreto de 1868 incorpord las cédulas de vecindad como forma de acreditar
el derecho a participar en las elecciones. Al universalizarse el sufragio la inscripcién
en el censo pierde cardcter constitutivo y se convierte en un requisito para el ejerci-
cio del derecho. Para favorecer ese ejercicio se aprobé el Decreto de 6 de enero de
1869 «dictando varias aclaraciones relativas al ejercicio del sufragio universal».

En las Leyes de junio y de agosto de 1870 se insisti6 en esa idea: «para acre-
ditar este derecho y poder ejercitarlo, se entregard por los Alcaldes a cada elector
una cédula talonaria...» (art. 17). Para desarrollar esta legislacién se aprobd el
Decreto de 1 de octubre de 1875 «sobre la confeccién del censo electoral».

Con la Ley de 20 de julio de 1877 retorn6 el sufragio censitario, por lo que
no es casual que proclame «Para adquirir el derecho electoral ha de pagarse la con-
tribucidn territorial con un afio de antelacién, y el subsidio industrial con dos
afios» (art. 11, la cursiva es nuestra). Lo mismo sucedié con la Ley de 28 de
diciembre de 1878 (art. 15).

En 1890 se introdujeron importantes reformas: retornd el sufragio universal
y habfa un extenso Titulo, el II (arts. 9 a 20), dedicado al censo, donde se confi-
gur6 la inscripcién como requisito «para ejercer el derecho de elegir» (art. 9); se
establecid el cardcter permanente y su «formacién, revisién, custodia e inspec-
cién» correspondfan a las Juntas municipales, provinciales y central «del Censo
electoral» (art. 10)

La Ley de 1907 atribuyd al Instituto Geogréfico y Estadistico la formacién,
custodia y rectificacién del censo, «bajo la inspeccién de una Junta Central»
(art. 11).
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Pero lo mismo que se dijo en el apartado anterior relativo a la Administra-
cién electoral tiene aplicacién respecto del censo, que no es sino uno de los ele-
mentos esenciales para que los electores puedan ejercer su derecho, los partidos
dirigirse a ellos y la Administracién supervisar que vota la persona con derecho a
ello. Y el problema durante el siglo XIX y buena parte del XX es que el censo
adolecia de numerosas irregularidades, especialmente la inclusién de gran nimero
de personas fallecidas, ausentes o desconocidas. El propio Romanones sefialé que
«nadie dudard que existe en el censo de Madrid una parte considerable, no infe-
rior al veinte por cien, de electores que no deben figurar en é1»* y, en palabras de
Varela Ortega, el censo se adobaba mediante las inicuas exclusiones de los enemi-
gos y las indebidas inclusiones de los amigos. Faltaban sujetos conocidos, sobra-

ban funcionarios y habrfa que eliminar una cifra importante de ausentes y
fallecidos™.

IX. LA VOTACION Y EL ESCRUTINIO

El ejercicio del sufragio a través de la votacién es uno de los momentos cul-
minantes de todo proceso electoral y en €l se ejemplifica el cardcter democratico
de un sistema politico. Ya se ha dicho que la Instruccién de 1 de enero de 1810
reconocié (art. 12) que «los electores podrin elegir libremente para Procuradores
de Cortes a cualquiera de las personas que tengan las calidades previstas» aunque
recomendaba que se nombraran a quienes «tengan facultades para servirle a su
costa». Ademds de esa cautela, otra previsiéon mucho mds importante menosca-
baba la libertad del sufragio: el voto se emitia verbalmente y en piblico. Como
ya se ha dicho a propésito de la Administracién electoral, llama la atencién el
componente politico-religioso y, en este caso, lidico que se advierte en esta pri-
mera regulacién de la jornada electoral®'.

89 Sobre este politico, véase el estudio de J. MORENO LUZON, Romanones: caciquismo y politica liberal,
Alianza Editorial, Madrid, 1998.

90 Los amigos politicos. Partidos, elecciones y caciquismo en la Restanracion. .., p. 406.

91 Asi, en el domingo sefialado para celebrarla [la Junta de parroquial, se cantard una Misa solemne del
Espiritu Santo, a la cual asistird el Ayuntamiento, y después del Evangelio hard el Cura pdrroco una exhorta-
ci6n enérgica al pueblo, en la cual, después de recordarle los horrores de la guerra que tan injustamente nos
hace el tirano de la Francia, el infeliz cautiverio de nuestro amado Rey Fernando VII y la estrecha obligacién
en que todo espafiol se halla de contribuir a la defensa de la Religion y de la Patria, le recomendard con la
mayor eficacia la madurez y discernimiento con que deberd proceder en las elecciones, porque de ellas depende
en gran manera el logro de tan preciosos bienes (art. 9). Concluida la Misa, la Justicia, Ayuntamiento, Cura y
pueblo se dirigirdn al lugar destinado, para celebrar la Junta, la cual serd presidia por el Ayuntamiento ocu-
pando el Cura la derecha del Alcalde (art. 10). Desde el lugar en que haya celebrado la Junta parroquial, se
dirigird el concurso procesionalmente 4 la iglesia, en donde se cantard un solemne Te Deum. El elegido ird en
la procesién entre el Alcalde y Cura parroco (art. 18). La tarde del mismo dia, a presencia de la Justicia, Ayun-
tamiento, Cura pirroco y Diputado elector, habrd baile publico en sitio descubierto, carreras de a pie y a caba-
llo, se tirard al blanco, y se tendrdn aquellos ejercicios, acostumbrados, asignando algun premio de honor a los
que mds se hayan distinguido en los ejercicios (art 19).
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El escrutinio era inmediato a la celebracién de la eleccién y se hacia puiblico
el nombramiento. El componente religioso se mantuvo en la Constitucién de
1812 aunque, dadas las nuevas circunstancias, se omitieron referencias a las cele-
braciones festivas.

En el texto gaditano y para las elecciones a la Junta de partido el voto era
secreto (art. 73), exigencia que ya se mantendrd en la normativa electoral poste-
rior, como se evidencia en el Decreto de 20 de mayo de 1834 (art. ) o en el de 24
de mayo de 1836 (20).

Esta tltima norma contemplé la constitucién de la Junta electoral (en reali-
dad lo que hoy seria la Mesa electoral) el mismo dia de la votacién y que esta se
desarrollarfa durante tres dfas seguidos (art. 21), desde las ocho de la mafiana
hasta las dos de la tarde, y ya hablé de «papeleta», de que se entregaba «doblada
al Presidente, que la depositard en la urna electoral a presencia del mismo elec-
tor» (art. 20.1), y admiti6 el voto asistido: «el elector que por cualquier causa se
halle imposibilitado de escribir su voto, podri valerse de otro elector para que se
lo escriba» (art. 20.2).

En ese Decreto se mencioné tanto la forma en la que debia llevarse a cabo el
escrutinio —«leyendo las papeletas en alta voz» (art. 22)— como la anulacién de
«los votos de las papeletas que contengan mds nombre que Diputados haya de
elegir la provincia, y los votos repetidos en la misma papeleta o que no puedan
leerse»; también el principio de conservacién de los votos védlidos: «valdrdn las
demds que pueden leerse y los de las papeletas que contengan menos nombres
que Diputados haya que nombrar» (art. 23). Asimismo, se dispuso, como sucede
hoy (art. 97 LOREG), que «terminado el escrutinio y anunciado el resultado a los
electores, se destruirdn a presencia de estos todas las papeletas» (art. 24).

Finalmente, y como prueba adicional de su modernidad, esta norma impuso
el cardcter pablico de «todas las operaciones relativas a la eleccién» (art. 40), que
«nadie podrd presentarse con armas en las Juntas electorales, y el que lo hiciere
serd expelido y privado del voto activo y pasivo en aquella eleccién, sin perjuicio
de las demds penas a que pueda haber lugar» (art. 42) y que «al que presidiere las
Juntas electorales toca mantener el orden bajo la mds estrecha responsabilidad, a
cuyo fin queda revestido por esta ley de toda autorizacién necesaria» (art. 43).

Estas previsiones se mantuvieron en la Ley de 1837, aunque elevando el
ndmero de dfas para la eleccién a cinco (art. 27). En la norma de 1846 la votacién
sigue siendo secreta, pero no se potencia dicho cardcter en la medida en que el
elector escribird su voto «dentro del local y a la vista de la Mesa» (art. 47). Con
la Ley de 1865 se fij6 el comienzo de la votacién a las nueve horas y se considera-
ron nulas las papeletas en blanco (art. 73).

El Decreto de 1868 que introdujo el sufragio universal mejoré algo la cali-
dad secreta y, por tanto, libre del voto al permitir a cada elector llevar ya manus-
crita la papeleta con su voto (art. 34). Y el de 6 de enero de 1869, como ya se ha
dicho, incluyé6 previsiones sobre la forma y el lugar en el que debfan votar los
electores en servicio activo en el ejército de tierra (en el punto en el que se
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encontraran si hubieran residido durante los Gltimos dos meses en pueblos de la
misma circunscripcién) y en la armada (en el puerto donde se encontrasen si
hubieran residido los Gltimos dos meses en departamentos maritimos de la
Peninsula).

Con la Ley de 1870, los electores del Ejército y Armada en servicio activo
quedaron excluidos de las elecciones provinciales y municipales, y en las de Dipu-
tados a Cortes y compromisarios para las de Senadores, debfan votar en el punto
donde se hallasen el dia de la eleccién siempre que llevaran dos meses de residen-
cia continua. Para dar mds transparencia al proceso se dispuso que las mesas elec-
torales se colocaran de modo que los electores pudieran ver el acto de entregar las
papeletas y su introduccién en la urna; que todo elector de un distrito pudiera
entrar en todos los colegios y secciones en que el distrito estuviere dividido, y
pudiera hacer en cualquiera las protestas y reclamaciones que creyese fundadas.
Los votos se podrian emitir asi en papeletas impresas como manuscritas pero en
papel en blanco y nadie podia «entrar en el local de elecciones con palo, bastén ni
arma alguna a excepcién de los electores que por impedimento fisico necesiten
apoyarse en bastén o muleta, los cuales no podrin permanecer en el local mds que
el tiempo preciso para emitir su voto» (art. 43).

La Ley de 1878 dispuso que las elecciones serfan siempre un domingo y se
articularon previsiones, similares a las hoy vigentes, sobre el modo de constituir la
mesa electoral en el supuesto de que no se presentasen los llamados a ello. Como
ya se ha dicho, esta norma aport6é como especial novedad para la eleccién de Dipu-
tados el sistema de voto limitado: en los distritos a los que correspondfa elegir tres
Diputados, cada elector no podia dar su voto mds que a dos candidatos; cuando se
debfian elegir cuatro o cinco, a tres candidatos a lo mds; a cuatro candidatos si fue-
ren seis los Diputados correspondientes al distrito; a cinco candidatos, si fueren
siete los Diputados, y a seis candidatos si fueren ocho los Diputados (art. 84). En
consecuencia, y en virtud del principio de conservacién de los actos y de favoreci-
miento del derecho de participacién politica, cuando alguna papeleta contuviera
varios nombres en mayor nimero que el de los candidatos que deba votar cada
elector, sélo valia el voto para los que completasen «este namero por el orden en
que estén escritos en la papeleta, teniéndose por no escritos los demds» (art. 85).

Con la Ley de 1890 la urna destinada a la votacién ya tenia que ser «de cris-
tal o vidrio transparente» (art. 47) y de acuerdo con el mismo principio de con-
servaci6n de los votos y de eficacia del derecho se prescribié que «en los casos de
faltas de ortografia, leves diferencias de nombres y apellidos, inversién o supre-
sién de alguno de éstos, se decidird en sentido favorable a la validez del voto y a
su aplicacién en favor del candidato conocido cuando no figure en la eleccién otro
con quien pueda confundirse (art. 51).

La ley de 1907 configurd el voto como un derecho-deber, salvo para «los
mayores de setenta aflos, el Clero, los Jueces de primera instancia en sus respecti-
vos partidos y los Notarios ptblicos en el territorio del Colegio notarial donde
ejerzan sus funciones» (art. 2) y mantuvo su cardcter limitado.
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X. A MODO DE CONCLUSION: UN SISTEMA ELECTORAL
MAYORITARIO HASTA 1977

Como es bien conocido, la férmula electoral transforma la votacién en elec-
cién, los votos en escafios, aunque el andlisis de su incidencia y consecuencias no
se puede realizar en abstracto, sino en el seno de un sistema electoral determinado
y, en particular, en conexién con el mapa electoral, el tamafio de las circunscrip-
ciones y el niimero total de puestos a cubrir para el 6rgano respectivo.

No obstante, la importancia que se otorga a la férmula electoral es de tal
entidad que el conjunto del sistema se suele calificar segin el tipo de férmula
adoptada, lo que provoca apreciaciones no del todo correctas en casos, por citar un
ejemplo muy préximo, como el vigente desde 1977 en Espafia, donde una f6r-
mula electoral proporcional aplicada en circunscripciones pequefias o medianas
genera resultados de indole mayoritaria.

En los 200 afios de la historia electoral espafiola se han combinado los dos
grandes tipos de férmulas electorales, las de tipo mayoritario y las de indole pro-
porcional, si bien con mucha mayor continuidad en el tiempo de las primeras,
pues no serd hasta el Decreto-Ley de 1977 que se adopte una férmula proporcio-
nal, la D’Hondt.

La abrumadora presencia de sistemas mayoritarios ha respondido a la preten-
si6én de consolidar la presencia parlamentaria de la opcién politica que gozase del
favor del electorado, asegurando as{, al menos en teorfa, la existencia de gobiernos
con fuerte respaldo en las Cdmaras. Como es obvio, la teorfa pasa a un segundo
plano cuando, como ocurrié con frecuencia en la segunda mitad del siglo XIX y
en los primeros aflos del XX, los resultados electorales dependian mds de las
componendas politicas y el fraude sistemdatico que del riguroso funcionamiento
del sistema electoral. Ya se han mencionado las palabras de Joaquin Costa: «no es
el régimen parlamentario la regla, y excepcion de ella los vicios y las corruptelas
denunciadas en la prensa y en el Parlamento mismo durante sesenta afios: al
revés, eso que llamamos desviaciones y corruptelas constituyen el régimen, son la
regla misma»®?.

Durante la vigencia del voto indirecto, entre 1810 y 1834, se combinaron las
férmulas de mayoria simple de votos y mayoria absoluta, si bien no siempre que se
hablaba de mayorfa absoluta se aludfa a la férmula consistente en obtener la mitad
mds uno de los votos emitidos. En los casos de empate entre candidatos con el
mismo nimero de votos se acudia al sorteo. La circunscripcion era la provincia. En
la regulacién de 1810 no se aludi6 al niimero total de diputados y la proporcién era
de uno por cada 50.000 personas; en 1820 se menciona la eleccién de 149 diputa-
dos, con una ratio de uno por cada 70.000; en 1834 se elegfan 188 diputados.

92 Oligarquia y caciquismo como la forma actual de gobierno en Espaiia: urgencia y modo de cambiarla; dispo-
nible en http://www.cervantesvirtual.com/servlet/SirveObras/12405085388048940221802/index.htm
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En las normas de 1836 y 1837 la proporcién era de un diputado por cada
50.000 personas para la eleccion de 258 diputados con un sistema de mayoria a
dos vueltas.

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

El Decreto de 1868 volvié al sistema de circunscripciones provinciales, aun-
que en el seno de las mayores podria haber varias divisiones. Se hablé por vez pri-
mera de mayoria relativa para aludir a la eleccién del candidato mds votado. Pero
las normas posteriores de de 1870, 1871 y 1877 retornaron al sistema de distritos
con mayoria a dos vueltas.

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

Las leyes de 1878 y 1890 siguieron con el sistema de distritos aunque en
algunos casos eran plurinominales y la novedad mds importante para un sistema
mayoritario fue la introduccién del voto limitado, que en teoria es un instru-
mento para garantizar una presencia parlamentaria minima de las fuerzas politi-
cas de la oposicién, pero que en Espafia sirvié mds para propiciar acuerdos entre
los partidos mayoritarios que para favorecer la presencia de las candidaturas
minoritarias. Y dichos acuerdos eran posibles por la existencia, como ha sefialado
el profesor Ignacio Ferndndez Sarasola, de unos principios comunes que permi-
tian politicas distintas pero no extremas, de manera que, como si se tratara de un
sistema de equilibrio constitucional, el Partido Liberal adoptaba el papel de
Cdmara Baja (impulso) y el Conservador el de Cdmara Alta (reflexién y
templanza)”.

El sistema mayoritario incorporé con la ley de 1907 un nuevo instrumento
propicio para la corrupcion: la votacién sin eleccion, de la que ya se ha hablado
antes. El articulo 29 disponia que «en los distritos donde no resultaren proclama-
dos candidatos en mayor niimero de los llamados a ser elegidos, la proclamacién de
candidatos equivale a su eleccién y les releva de la necesidad de someterse aella...».

Con este precepto los partidos mayoritarios contaron con un instrumento
adecuado para pactar las personas que debfan ser elegidas sin necesidad de

93 Los partidos politicos en el pensamiento espaiiol. De la Ilustracion a nuestros dias, Marcial Pons, Madrid,
2009, p. 181.
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afrontar mayores gastos ni incémodas campafias electorales. Precisamente este
instrumento fue uno de los derogados por el Decreto de 1931, que mantuvo el
voto limitado con el nombre de «restringido» y volvié al sistema de circunscrip-
ciones provinciales.

Esta norma y la Ley de 1933 introdujeron la exigencia de que para resultar
elegido no bastaba en primera vuelta tener el mayor nimero de votos, sino que
ademds debfan suponer un porcentaje minimo de los emitidos (el 20% en 1931,
el 40% en 1933); de no darse ambas circunstancias era precisa una segunda vuelta
el domingo siguiente.

Lo que se pretendfa era evitar un fraccionamiento excesivo de la Cdmara y
favorecer el agrupamiento en grandes formaciones pero en la practica lo que pro-
dujo fueron uniones o coaliciones puramente coyunturales que primero polariza-
ron las elecciones pero luego dieron muestras de fragmentacién y fragilidad en
sede parlamentaria, lo que ocurrié primero con la CEDA y luego con el Frente
Popular®. Y es que se trataba ya de la coalicién no entre tendencias disgregadas
de una misma formacién, como habfa ocurrido durante la Restauracién, sino de
auténticos partidos con ideologia y organizacién propias y auténomas, lo que
dificulté su cohesion parlamentaria®.
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