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1. PRESENTACION

En estas paginas se pretende exponer, de manera breve, como el vigente
sistema electoral espafiol se empezd a construir hace 200 afios. Para ello nos
ocuparemos de normas, de las instituciones a las que esas normas sirven y de su
fundamento doctrinal, pero aspiramos, en la medida de nuestras capacidades y
del espacio disponible, a conectar normas, instituciones y doctrina con la socie-
dad en la que se han insertado y con el momento en el que surgieron (1).

(*) Este texto se presentd en el X Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Es-
pafia «Las huellas de la Constitucion de Cadiz» (26 y 27 de enero de 2012, Cadiz). Me ocupé de
estas cuestiones en El derecho de voto, Tecnos, 2003, y El derecho de voto: un derecho politico
fundamental, Porrua, 2012.

(**)  presnolinera@gmail.com; http://presnolinera.wordpress.com.

(1) Joaquin VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Algunas reflexiones metodologicas sobre la
historia constitucional», publicado inicialmente en Historia Constitucional (revista electronica),
num. 8, 2007, disponible en http://hc.rediris.es/08/index. html; también en Teoria y Realidad Cons-
titucional, nim. 21, 2008, y en Tres ensayos sobre historia constitucional, Lima, Universidad Inca
Garcilaso de la Vega/Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional, 2008, pags. 57 y sigs.
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Si estas premisas son imprescindibles para abordar cualquier analisis histo-
rico-constitucional, adquieren importancia especial cuando se estudian normas
que regulan qué personas pueden elegir a los titulares de los 6rganos de direc-
cion politica, cdmo pueden hacerlo, a quiénes pueden elegir y bajo qué condi-
ciones, para qué espacio de tiempo y con qué criterios organizativos (2).

Hablamos de normas y no exclusivamente de leyes porque la seleccion de
los llamados a desempefiar funciones de representacion politica en los distintos
organos de poder ha estado regulada por disposiciones juridicas de rango bien
diferente, desde la Constitucion a los reglamentos, pasando por un buen nimero
de leyes electorales. Una primera constatacion es, pues, que una de las carac-
teristicas del sistema electoral espafiol en los ultimos doscientos afios ha sido
la pluralidad de fuentes normativas en las que se ha insertado, lo que, unido a
otros factores politicos e institucionales, no ha redundado precisamente en su
estabilidad.

Hubo que esperar 167 afios, hasta 1977, para que llegaran a confluir con ar-
monia texto y contexto electoral, pero la razon no estuvo en las deficiencias, que
también las hubo, de las disposiciones juridicas, sino, parafraseando a Adolfo
Posada, porque el que efectivamente se vote, y que el voto sea verdad, es obra de
influencias sociales, pedagdgicas, econdmicas y morales muy complejas.

2. EL NACIMIENTO DEL DERECHO ELECTORAL ESPANOL

En nuestro pais, la primera norma que puede calificarse de electoral es la
Instruccion que deberd observarse para la eleccion de Diputados de Cortes, de
1 de enero de 1810 (3), a la que pronto sigui6 el Decreto de 29 de enero por el
que se convocaron Cortes generales y extraordinarias de representantes de toda

(2) En este ambito, es imprescindible tener presente la evolucion normativa, institucional
y doctrinal de los partidos politicos, como agentes especialmente cualificados de los procesos
electorales. Después del trabajo del profesor Miguel ARTOLA, Partidos y programas politicos.
1808-1836, Alianza, Madrid, 1991, contamos hoy con exhaustivo estudio de Ignacio FERNANDEZ
SARASOLA, Los partidos politicos en el pensamiento espanol. De la llustracion a nuestros dias,
Madrid, Marcial Pons, 2009.

(3) Leyes electorales y proyectos de ley, Madrid, Imprenta Hijos de J. A. Garcia, 1906,
pags. 19 y sigs., y en http.//www.ih.csic.es/paginas/jrug/elecciones/index_ley.htm. Sobre las esca-
sas previsiones del Estatuto de Bayona, véase el comentario de Ignacio FERNANDEZ SARASOLA
a La Constitucion de Bayona, Madrid, lustel, 2007, pags. 73 y sigs.; sobre la génesis y contenido
de la Instruccion, Maria SIERRA/Maria Antonia PENA/Rafael ZURITA, Elegidos y elegibles. La
representacion parlamentaria en la cultura del liberalismo, Madrid, Marcial Pons, 2010, pags. 138

y sigs.
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la Nacion espariola (4). Como normas complementarias se aprobaron otra Ins-
truccion Adicional de 9 de septiembre y sendos decretos de 14 de febrero sobre
las provincias de Ultramar (5), y 8 de septiembre sobre el numero de Diputados
suplentes de las dos Américas y de las provincias ocupadas por el enemigo, y
dictando reglas para esta eleccion (6). Debe, pues, resaltarse que ya encontra-
mos en el momento fundacional del Derecho electoral espafiol la presencia de
normas reglamentarias, lo que sera una constante del sistema hasta 1977.

En la Instruccion de 1810 aparecen ya los modos de elegir a los diferentes
representantes (parroquiales, de partido y provinciales), el mapa electoral con la
distribucion de diputados por circunscripciones, la composicion y funciones de
la Junta encargada de hacer cumplir la Instruccion y de presidir las elecciones a
Diputados en las capitales de provincia, los requisitos para votar y para ser ele-
gido, y la formula electoral (mayoritaria) a aplicar en cada eleccion. El sufragio
es, en apariencia, universal masculino e indirecto. Decimos que es en apariencia
universal, pues se requeria «tener casa abiertay, exigencia alusiva a la necesidad
de que los electores ejerciesen algun tipo de industria. Se elegia un Procurador
o Diputado de Cortes «por cada 50.000 almas que tenga aquella provincia con
arreglo al ultimo censo espafiol publicado en el afio de 1797» (7).

Ademas de la funcidon que cumplié como primera disposicion electoral, la
Instruccidn sirvio como fuente de inspiracion para el siguiente hito normativo en
la materia, que tuvo nada menos que rango constitucional, pues la Constitucion
de 1812 reguld con extraordinaria minuciosidad todo el proceso electoral (8), al

(4) Coleccion de Leyes Fundamentales, textos editados por Ramon Sainz de Varanda, Zara-
goza, Acribia, 1957, pags. 21-25; también en el portal de la Constitucion espafiola de 1812 coor-
dinado por Ignacio FERNANDEZ SARASOLA para la Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes: http://
www.cervantesvirtual.com/portal/1812/juntista.shtml.

A proposito de las diferentes posturas que se manifestaron en 1809 sobre como debian convo-
carse las Cortes y cuales debian ser sus poderes, véase el trabajo de Joaquin VARELA SUANZES-
CARPEGNA, «Las Cortes de Cadiz y la Constitucion de 1812», en el libro del mismo autor 7res
ensayos sobre historia constitucional..., pags. 81 y sigs.; en este estudio también se comenta la
extraia desaparicion del mencionado Decreto (pag. 83).

(5) Leyes electorales y proyectos de ley, Madrid, Imprenta Hijos de J. A. Garcia, 1906,
pags. 47-55.

(6) Ibidem, pags. 63-75.

(7) Sobre esta Instruccion, véanse, ademas del texto ya citado de SIERRA/PENA/ZURITA,
Eugenio ULL PONT, «Origenes del derecho electoral espafioly, Boletin Informativo del Depar-
tamento de Derecho Politico de la UNED, num. 2, pags. 38 y sigs., y Arturo FERNANDEZ DO-
MINGUEZ, Leyes electorales espaiiolas de diputados a Cortes en el siglo XIX. Estudio historico y
Juridico-politico, Madrid, Civitas, 1992,

(8) Sobre la Constitucion de Cadiz es de extraordinaria utilidad la pagina que dirige Ignacio
FERNANDEZ SARASOLA y coordina Fernando REVIRIEGO PICON en la Biblioteca Virtual Miguel
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que dedica los articulos 27 a 103, convirtiéndose en una auténtica norma electo-
ral, cosa que no volvera a ocurrir en los textos fundamentales posteriores (9).

Hasta tal punto es asi que la Constitucion, ademas de establecer un sistema
de representacion nacional (art. 27), prevé una regulacion mas exhaustiva que
la incluida en la Instruccién de 1810, incluyendo «el modo de formarse las Cor-
tes», donde se prevé que habra 1 diputado «por cada 70.000 almas», junto con la
forma en la que se procedera 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.

El sufragio fue universal masculino e indirecto «para los ciudadanos», aun-
que la Constitucion incluy6 dos exigencias que no llegaron aplicarse: una capa-
citaria para el sufragio activo (desde 1830 debian saber leer y escribir, art. 25.6)
y una censitaria para el pasivo (los candidatos a las Juntas de Provincia debian
poseer una renta anual proporcionada procedente de bienes propios, art. 92, lo
que se aplicaria cuando las Cortes «que en adelante han de celebrarse declaren
haber llegado ya el tiempo de que pueda tener efectoy, art. 93). Por vez primera,
el voto es secreto, pero tnicamente en las elecciones de las Juntas electorales
de partido.

Debe apuntarse ya que no resultd ajeno al texto de 1812 lo previsto 21
anos antes en la Constitucion francesa de 1791 y que en nuestro pais desem-
boco en la diferencia entre «espafolesy, titulares de derechos civiles como la
libertad y la propiedad, y «ciudadanos», que, ademas, podian elegir y ser elegi-
dos (10). A esta distincion se aludia en el Discurso Preliminar a la Constitucion

de Cervantes: http://www.cervantesvirtual.com/FichaAutorhtml? Ref=4149&portal=56, alli se
pueden encontrar las fuentes y las referencias bibliograficas; sobre dicha norma véase el estudio
de Miguel ARTOLA y Rafael FLAQUER MONTEQUI, La Constitucion de 1812, nimero II de la
coleccion dirigida por el propio profesor ARTOLA, Las Constituciones espaiiolas, Madrid, lustel,
2008; el profesor ARTOLA es también el director de la obra colectiva Las Cortes de Cadiz, Madrid,
Marcial Pons, 2003; sobre los fundamentos de ese proceso, véase la obra de Joaquin VARELA
SUANZES-CARPEGNA, La teoria del Estado en los origenes del constitucionalismo hispanico (Las
Cortes de Cadiz), Madrid, CEC, 1983; 2.% ed., 2010.

(9) Una obra clasica sobre las Constituciones espaiiolas hasta 1931, en la que también se
presta atencion a los diferentes cambios en el sistema electoral, es la de Luis SANCHEZ AGESTA,
Historia del constitucionalismo espariol, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1955; 4.% ed.,
1984.

(10)  Sobre la cuestion del sufragio, véanse los estudios de Pierre ROSANVALLON, La sacre
du citoyen. Histoire du suffrage universel en France, Paris, Gallimard, 1992, y, centrados en la
Revolucion francesa y la Constitucion de 1791, Michel TROPER, «La notion de citoyen sous la
Révolution francaise», Etudes en I’honneur du George Dupuis, LGDJ, 1997, y Patrick GUENI-
FFEY, Le nombre et la raison. La révolution frangaise et les élections, Paris, EHES, 1993, pags. 96
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al exigir que «la libertad civil de los espafioles quede no menos afianzada en
la ley fundamental del Estado que lo esta ya la libertad politica de los ciuda-
danos» (11).

Las previsiones constitucionales tuvieron su complemento en el Real De-
creto del Ministerio de Gobernacién de la Peninsula de convocatoria a Cortes
e instrucciones para la eleccion de los diputados, de 22 de marzo de 1820 (12),
donde se reguld con detalle la eleccidén de diputados «en la Peninsula e Islas
Adyacentesy, otorgando un papel importante en la organizacion de las mismas
al Jefe superior de cada provincia, que formara, a tal efecto, una «Junta prepara-
toria» (13). El nimero de diputados a elegir era de 149 (1 por cada «70.000 al-
mas»), con 54 suplentes, que tenian derecho a «ciento diez reales vellon diarios
por razon de dietas, que abonaran las respectivas provincias» (art. 11).

Nada tuvo que ver lo dispuesto en la Constitucién de 1812 con el previsto
por el Estatuto Real para la convocacion de la Cortes Generales del Reino, de
1834, donde ademas de desaparecer «la representacion unica de la Naciony» se
redujo al minimo el contenido electoral, dividiéndose las Cortes en el Estamen-
to de Préceres del Reino (art. 3 y siguientes), compuesto por miembros natos
y otros elegidos por el Rey, y el de Procuradores del Reino, de eleccion con
arreglo a la ley (art. 13 y siguientes) (14).

La desnudez del Estatuto permitira que existan diferentes formas de vestir
legalmente el derecho electoral, posibilidad que no desaparecera con las Cons-

y sigs.; sobre la articulacion de la nacionalidad y ciudadania como circulos concéntricos en la
Francia revolucionaria y la Espafia gaditana, Benito ALAEZ CORRAL, Nacionalidad, ciudadania y
democracia. ;A quién pertenece la Constitucion?, Madrid, CEPC, 2006, pags. 50 y sigs. Para un
completo analisis historico, el estudio, ya citado, de SIERRA/PENA/ZURITA, Elegidos y elegibles.
La representacion parlamentaria en la cultura del liberalismo...

(11) Véase sobre esta cuestion y el debate al respecto en las Cortes de Cadiz el trabajo de
Joaquin VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Propiedad y sufragio en el constitucionalismo espafiol
(1810-1845)», en el libro colectivo coordinado por ese autor Propiedad e historia del Derecho,
Madrid, Fundacion Beneficentia et peritia iuris, 2005, pags. 49 y sigs.

(12)  Coleccion de Decretos y Ordenes generales expedidos por las Cortes ordinarias de los
anos de 1820y 1821 en el segundo periodo de su Diputacion que comprende desde 25 de febrero
hasta 30 de junio del ultimo aiio, Madrid, Imprenta Nacional, 1821, pags. 45 y sigs.

(13) Se componia, junto al Jefe superior, del «arzobispo u obispo, o en su defecto del ecle-
siastico 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).

(14) Véase la edicion de El Estatuto Real y de la Constitucion de 1837 a cargo de Juan PRO
Ru1Z, vol. 111 de la coleccion Las Constituciones espariolas, Madrid, lustel, 2008.
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tituciones de 1837 y 1845, que, como ha sefialado Fernandez Sarasola (15),
representan una puerta abierta a las divisiones ideoldgicas dentro del sistema.
Dicha alternativa se evidenciara con las sucesivas leyes electorales de la época,
que, en palabras de Balmes, «son susceptibles de arreglarse sobre infinita varie-
dad de bases sin tocar en lo mas minimo a la Constituciény» (16).

En realidad las normas por las que se regiran las siguientes elecciones de
Procuradores no tendran forma legal sino que seguiran siendo de indole regla-
mentaria (17): los decretos de 20 de mayo de 1834 de convocatoria de Cor-
tes (18) y para la eleccion de procuradores a las Cortes del Reino (19) y el
decreto de 24 de mayo de 1836 (20).

El Decreto para la eleccion de procuradores, de 1834, articuld un sistema de
eleccidn indirecta de dos grados: Juntas electorales de partido que elegian a los
electores de las Juntas de provincia, que a su vez designarian a los procuradores
de la circunscripcion; la Junta de partido incluia a «todos los individuos de que
a la sazén conste el Ayuntamiento del pueblo cabeza de partido, incluso los
Sindicos y Diputados» mds «un numero 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 mas de 16.000 personas (21), un
infimo porcentaje de la poblacion.

El decreto de 1836 fue mas extenso que el de 1834 y, desde una optica
contemporanea, supuso la primera norma «moderna» de la historia electoral
espafiola: reguld el nimero de diputados, las exigencias del sufragio activo y
pasivo, la formacion de las listas del censo, con la posibilidad de presentar re-

(15)  Los partidos politicos en el pensamiento espaiiol. De la llustracion a nuestros dias...,
pag. 91.

(16) Jaime BALMES, «Consideraciones politicas sobre la situacién de Espafiay, en Politica y
Constitucion, edicion de Joaquin Varela Suanzes-Carpegna, Madrid, CEC, 1988, pags. 53 y 54.

(17) Son referencia obligada para el estudio de este periodo los libros de Fermin CABA-
LLERO, El Gobierno y las Cortes del Estatuto: materiales para su historia, Madrid, Imprenta
de Yenes, 1837; Antonio ALCALA GALIANO, Historia de Esparia desde los tiempos primitivos
hasta la mayoria de edad de la Reina doria Isabel 11, t. VII, Madrid, Imprenta de la Sociedad
Literaria y Tipografica, 1846, y, ya en el siglo XX, Joaquin TOMAS VILLAROYA, El sistema
politico del Estatuto Real (1834-1836), Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1968; sobre
la estructura politica del periodo, el trabajo de Isabel BURDIEL, La politica de los notables.
Moderados y avanzados durante el régimen del Estatuto Real, 1834-1836, Valencia, Alfons el
Magnanim, 1987.

(18) Gaceta de Madrid, de 24 de mayo de 1834.

(19) Gaceta de Madrid, de 25 de mayo de 1834.

(20) Gaceta de Madrid, de 26 de mayo de 1836.

(21) Asi lo sostiene Fermin CABALLERO, Reseria de las ultimas elecciones para Diputados
y Senadores, Madrid, 1837, pag. 16.
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clamaciones, el modo de ejercer el voto, incluso a través de la ayuda de otro
elector, qué votos debian considerarse nulos, el escrutinio y la formalizacion
de actas electorales, las potestades de los presidentes de las Juntas, hablo ya
de «mesas», «papeletas», «urna electoral»... Con estas previsiones, el censo
electoral se empezo6 a articular como tal (22) y se extendié a 65.067 personas, el
0,50 por 100 de la poblacién (23), disponiéndose la eleccion de un diputado por
cada 50.000 personas. Entre las provincias peninsulares, las Islas Adyacentes
(Baleares y Canarias) y las Islas de Ultramar se elegian 258 diputados.

Desde el Decreto de 1834 el sufragio paso a ser censitario y capacitario, y
desde el Decreto de 1836 se convirtid en directo (24).

Ese contenido se reproducira, esencialmente, en las Leyes de 20 de julio
de 1937 (25) y de 18 de marzo de 1846 (26), si bien se pueden encontrar
en ambas normas rasgos distintivos (27), respectivamente, del liberalismo
progresista en la primera y del moderado en la segunda (28), que en materia
electoral se ejemplifican en la mayor o menor ampliacion del censo y en el
decantamiento a favor de la provincia o el distrito uninominal como circuns-
cripcion electoral.

(22) Véase el estudio de Artemi RALLO LOMBARTE, «Creacion del censo electoral y pri-
meros intentos de judicializacion de las garantias electorales en Espafa (1834-1877)», Cuader-
nos constitucionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol, num. 9-10, 1995 (ejemplar dedicado
a Estudios de Historia, politica y derecho en homenaje a Joaquin Tomas Villarroya), pags. 225
y sigs.

(23) Joaquin TOMAS VILLAROYA, Historia de Espaiia. La Era Isabelina y el sexenio demo-
cratico (1834-1878), vol. XXXIV de la Historia de Espaia, de Raméon Menéndez Pidal, pag. 36.

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

(25) Gaceta de Madrid, de 22 de julio de 1837; sobre esta Ley, véase Joaquin TOMAS VI-
LLAROYA, «EI cuerpo electoral en la Ley de 1837», Revista del Instituto de Ciencias Sociales,
Diputacion de Barcelona, 1964, pags. 157 y sigs.

(26) Gaceta de Madrid, de 21 de marzo de 1846.

(27) Véase el estudio de Maria SIERRA, «Electores y ciudadanos en los proyectos politicos
del liberalismo moderado y progresistay, en De subditos a ciudadanos. Una historia de la ciuda-
dania en Espaiia, estudio dirigido por Manuel PEREZ LEDESMA, Madrid, CEPC, 2007, pags. 103
y sigs.; no comparte esta vision diferenciadora entre moderados y progresistas en lo atinente a la
normativa electoral Manuel ESTRADA SANCHEZ, EI significado politico de la legislacién electoral
en la Esparia de Isabel 11, Santander, Universidad de Cantabria, 1999.

(28) Sobre el sufragio como funcion politica vinculada a la capacidad de la persona véanse
los estudios de Luis DiEZ DEL CORRAL, E! liberalismo doctrinario, Madrid, Instituto de Estudios
Politicos, 1973, y Angel GARRORENA MORALES, El Ateneo de Madrid y la teoria de la Monarquia
Liberal, 1836-1847, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1974.
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Previamente, la Constitucion de 1837 habia regulado de manera sucinta las
condiciones para la eleccion de los senadores (arts. 14 a 20) y diputados (arts. 21
a 25), afiadiendo que cada provincia «nombrara un Diputado, a lo menos, por
cada cincuenta mil almas de su poblacién» y que «los Diputados seran elegidos
por tres aflos» (29), previsiones objeto de «moderaciény con la Constitucion de
1845, que potencio el papel de la Camara Alta (30).

3. LA CONFIGURACION DEL SUFRAGIO ACTIVOY PASIVO, Y DE SU EJERCICIO
a) /Quiénes pueden votar?

El Derecho electoral espafiol nacié dotado de aparente «universalidad» en el
sentido decimondnico de este término; es decir, comprendiendo a varones de una
determinada edad. Asi, en la Instruccion de 1 de enero de 1810 se incluyd 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
comprendidos los eclesiasticos seculares» (art. 2 del Capitulo II) con la salvedad
de «los que estuvieren procesados por causa criminal, los que hayan sufrido pena
corporal aflictiva o infamatoria; los fallidos, los deudores a los caudales publi-
cos, los dementes, ni los sordomudos; tampoco podran asistir los extranjeros,
aunque estén naturalizados, cualquiera que sea el privilegio de su naturalizacion»
(art. 3). Ya se ha dicho que la universalidad no era plena, pues la exigencia de
«tener casa abierta» aludia al desarrollo de alguna actividad industrial.

De acuerdo con la influencia francesa de 1791 (31), la Constitucion de Ca-
diz decidi6 que una cosa eran los derechos civiles y otra los politicos y no todo
titular de los primeros debia serlo de los segundos: los hombres libres nacidos
y avecindados 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 de-

(29) Véase al respecto el libro de Antonio COLOMER VIADEL, El sistema politico de la
Constitucion espanola de 1837, Madrid, Congreso de los Diputados, 1989, asi como el estudio
de Joaquin VARELA SUANZES-CARPEGNA, «La Constitucion espafiola de 1837: una Constitucion
transaccional», Revista de Derecho Politico de la UNED, num. 20, pags. 95 y sigs.; recopilado en
el libro Politica y Constitucion en Espafia (1808-1978), Madrid, CEPC, 2007, pags. 311 y sigs.

(30) Véase el estudio de Juan Ignacio MARCUELLO BENEDICTO, La Constitucion de 1845,
vol. IV de la coleccion Las Constituciones espariolas, Madrid, lustel, 2007.

(31) Para una perspectiva comparada, véase el trabajo de Manuel PEREZ LEDESMA, «La
conquista de la ciudadania politica: el continente europeo», en la obra colectiva por ¢l compilada
Ciudadania y democracia, Madrid, Editorial Pablo Iglesias, 2000, pags. 115 y sigs.
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mas derechos legitimos de los individuos que componian la nacion (art. 4); los
espafioles procedentes por ambas lineas de los dominios de la Corona y los
extranjeros que obtuvieran carta especial de ciudadano (arts. 18 y 19) eran, ade-
mas, ciudadanos y, como tales, tenian el derecho a obtener empleos publicos y a
elegir para ellos en los términos establecidos por la ley (art. 23).

A esta distincion se aludia en el Discurso Preliminar a la Constitucion al
exigir que «la libertad civil de los espafioles quede no menos afianzada en la ley
fundamental del Estado que lo esta 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 Cadiz (32).

Todo ello no es sino la consecuencia de entender que la soberania corres-
ponde a la Nacion (art. 3 de la Constitucion de 1812) (33), que «no se puede
partir, que es el super omnia al cual no puede resistirse... [que] todo lo puede»,
en expresion del Conde de Toreno (34). Si la soberania corresponde a un cuerpo
moral carente de existencia empirica, el ejercicio de los derechos para la elec-
cion de cargos publicos no se realiza por cuenta propia, en virtud de un derecho,
sino que viene determinado por el interés general y por lo que conviene, en
palabras del diputado Aner, a la felicidad publica.

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 (35), los sirvientes domésticos (36) y los que carecian de empleo, oficio

(32) Véase el analisis de este debate en el estudio de Joaquin VARELA SUANZES-CARPEGNA,
«Propiedad y sufragio en el constitucionalismo espafiol»..., pags. 51 y sigs. Mufioz Torrero, Pre-
sidente de la Comision Constitucional, sostuvo que «hay dos clases de derechos, unos civiles y
otros politicos: los primeros, generales y comunes a todos los individuos que componen la nacion,
son el objeto de las leyes civiles, y los segundos pertenecen exclusivamente al ejercicio de los po-
deres publicos que constituyen la soberania. La Comision llama espafioles a los que gozan de los
derechos civiles, y ciudadanos a los que al mismo tiempo disfrutan de los politicos... La justicia,
es verdad, exige que todos los individuos de una misma nacion gocen de los derechos civiles; mas
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 Cadiz, t. 8,9 de septiembre de 1811,
pags. 204 y 205.

(33) Sobre el sentido de la atribucion de la soberania a la nacion en Espafia y las diferencias
con el proceso francés de 1789, véase el ya citado estudio de Joaquin VARELA SUANZES-CARPEG-
NA, La teoria del Estado en los origenes del constitucionalismo hispanico (Las Cortes de Cadiz);
en particular los capitulos cuarto y quinto.

(34) «Debate del articulo 3», recogido en La Constitucion de 1812, de Miguel ARTOLA y
Rafael FLAQUER MONTEQUI..., pag. 324.

(35) 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 Cortes concederan carta de ciudadano a los que hicie-
ren servicios calificados a la patria, o a los que se distingan por su talento, aplicacion y conducta,
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o modo de vivir conocido, junto con los incapacitados, deudores o sometidos
a procesos criminales. Asi, el estatuto de ciudadano quedaba definido a partir
de tres criterios: 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 excluia a los mendigos y vagabundos; la autonomia personal demandaba la
mayoria de edad o la no vinculaciéon a un amo que coartara la independencia,
y la capacidad la necesidad, no imperativa en ese momento, de saber leer y
escribir (37).

La dicotomia gaditana entre espafioles y ciudadanos resulto, con todo, me-
nos restrictiva que las previstas en los afios posteriores en Espafia y en el resto
de Europa, pues no incorporaba las restricciones al sufragio basadas en la rique-
za 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 igualitaria del
primer liberalismo espafiol, propiciada por el contexto historico en el que se
desarroll6 la obra de las Cortes de Cadiz (38).

Con el Decreto de 20 de mayo de 1834 ya se introdujeron elementos cen-
sitarios al prescribir que la Junta electoral se compondria de «los individuos
de que conste el Ayuntamiento del pueblo cabeza de partido» junto con «un
numero de mayores contribuyentes del pueblo cabeza de partido, igual al de
los individuos del Ayuntamiento» y el caracter censitario se consolidd en el

con la condicion de que sean hijos de legitimo matrimonio, de padres ingenuos; de que esten ca-
sados con mujer ingenua, y avecindados en los dominios de las Espafias, y de que ejerzan alguna
profesion, oficio o industria 1til con capital propio»; sobre esta exclusion, ademas del mencionado
trabajo de Benito ALAEZ, Nacionalidad, ciudadania y democracia..., pag. 56, véase el estudio de
Roberto BLANCO VALDES, «El problema americano en las primeras Cortes liberales espafiolas
(1810-1814)», en Pedro CRUZ VILLALON y otros (edits.), Los origenes del constitucionalismo libe-
ral en Esparia e Iberoamérica: un estudio comparado, Sevilla, Junta de Andalucia, 1994, pags. 78
y sigs.

(36) Se adopto esta expresion y no la «sirviente a soldada de otro» para impedir, en palabras
del diputado Golfin, que se suspendiesen los derechos de ciudadania a muchos individuos utilisi-
mos al Estado, tales como los aperadores de los cortijos, los mayorales y otros dependientes de los
labradores hacendados, los empleados de las fabricas, 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 verian precisados, concluida la guerra, a
ponerse a servir a soldada de otro para poder subsistir, aplicandose a las labores del campo, a los
talleres de la industria, a los escritorios de comercios, etc., y seria muy injusto y aun escandaloso
que a tan buenos patriotas espafloles, dignos defensores de la patria, se les suspendiese en los dere-
chos de ciudadano», Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes de Cadiz, t. 8,9 de septiembre
de 1811, pags. 230 y 231.

(37) PEREZ LEDESMA, «La conquista de la ciudadania politica: el continente europeo»,
pag. 122.

(38) «El pueblo en el pensamiento constitucional espafiol: 1808-1845», ob. cit., pag. 212.
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Decreto de 1836, donde se dispuso que «gozaran del derecho de votar en la
eleccion de Diputados a Cortes los espafioles de veinticinco afios cumplidos
que sean los mayores contribuyentes en la provincia en que estén avecindados,
en razon de 200 por cada Diputado que a la provincia cupiere» (art. 4); a los
que se agregaran «en calidad de mayores contribuyentes, los que paguen en
la provincia en que residen igual cuota de contribuciones que la menor que
sea necesaria para completar el nimero de 200 electores por cada Diputado»
(art. 5) y «seran agregados también todos los que justifiquen ante la Diputacion
provincial pagar la cuota que segun los dos articulos anteriores se requiere
para ser mayor contribuyente, aunque la paguen en todo o en parte fuera de la
provincia en que residen» (art. 6) (39).

Esta restriccion de la ciudadania se inserta en el contexto de la época, co-
mun, por ejemplo, a Francia y Portugal, de temor a las consecuencias revolucio-
narias que se extendio con la caida del imperio de Napoléon y a la idea de in-
tegrar en el Estado constitucional a la Corona y a los estamentos privilegiados.
Ya se ha dicho que las previsiones de 1834 redujeron el cuerpo electoral a poco
mas de 16.000 personas.

El Decreto de 1836 incluy6 por vez primera también el sufragio capacitario,
donde la condicion de elector no depende ya de circunstancias econdmicas sino
de la presuncion de capacidad que se deriva una formacién académica, artistica
o el servicio de armas; asi (art. 7):

«tendran también el derecho de votar si son cabezas de familia con casa abierta
en la provincia y mayores de veinticinco afos: 1.° Los abogados con dos afios
de estudio abierto. 2.° Los médicos, cirujanos latinos y farmacéuticos con dos
aflos de ejercicio de su profesion. 3.° Los doctores y licenciados. 4.° Los arqui-
tectos, pintores y escultores con titulo de académicos de las Bellas Artes. 5.° Los
que desempeiien en cualquier establecimiento publico alguna catedra de ciencias,
humanidades o algiin ramo de literatura con exclusion de los meros maestros de
primeras letras, gramatica latina ¢ idiomas extranjeros. 6.° Los individuos del
ejéreito, de la armada o de milicias provinciales, tanto en activo servicio como
retirados, que tengan la graduacion de capitan inclusive arriba; pero no podran
ejercer este derecho los que estén en activo servicio, cuando los cuerpos 4 que
pertenezcan se hallen, aunque sea accidentalmente, en la provincia donde les co-
rresponda votar. 7.° Los jefes y capitanes de la Guardia nacionaly.

(39) Sobre esta forma de sufragio véase Eugenio ULL PONT, «El sufragio censitario en
el derecho electoral espafiol», Revista de Estudios Politicos, nim. 194 (enero-marzo de 1974),
pags. 125 y sigs., y nim. 195 (mayo-agosto de 1974), pags. 161 y sigs.
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Con esta norma, el censo ascendid a 65.067 personas, el 0,50 por 100 de la
poblacion.

La Ley Electoral de 1837 concretd los requisitos econdémicos necesarios
para adquirir la condicion de elector (art 9):

«1.° Pagar anualmente 200 reales vellon por lo menos de contribuciones di-
rectas, inclusas las de cuota fija... 2.° Tener una renta liquida anual que no baje de
1.500 reales vellon, procedente de predios propios, rusticos o urbanos, o de gana-
dos de cualquiera especie, o de establecimientos de caza y pesca o de cualquiera
profesion para cuyo ejercicio exijan las leyes estadios y examenes preliminares...
3.° Pagar en calidad de arrendatario o aparcero una cantidad en dinero o frutos
que no baje de 33 reales vellon al afio, bien sea por las tierras que cultive o apro-
veche, incluso los edificios y artefactos destinados al beneficio de las mismas y
sus productos, bien sea por los ganados de cualquiera especie o por los estableci-
mientos de caza o pesca que beneficie... 4.° Habitar una casa o cuarto, destinado
exclusivamente para si y su familia, que valga al menos 2.500 reales vellon de
alquiler anual en Madrid, 1.500 reales vellon en los demas pueblos que pasen de
500 almas, 1.000 reales vellon en los que excedan de 20.000 almas y 400 reales
en los demas de la Nacion» (art. 7) (40). «Si en alguna provincia no llegasen a
resultar 300 electores por cada Diputado propietario que le corresponde nombrar,
se completara este nimero con los mayores contribuyentes de impuestos directos,
afnadiendo ademas los que paguen igual cuota de contribuciones que la menor que
fuese necesaria para completar el nimero de 300 electores por cada Diputado.».

La propia Comision encargada de la elaboracion de esta norma justifico esta
opcion en los siguientes términos:

«bastanos observar que en todos los pueblos de Europa que nos han precedido en
la carrera del gobierno representativo se ha tomado la propiedad por signo exclu-
sivo de la capacidad electoral, para adoptar este mismo principio, acreditado so-
lidamente por la experiencia, sin necesidad de persuadir con razones metafisicas
que la propiedad, cuando es patrimonial, supone una educacion respectivamente

(40) El diputado Olozaga, secretario de la comision redactora del proyecto, justifica el con-
tenido de dicho precepto porque «en nuestra nacion... hay una clase muy numerosa, que debemos
procurar lo sea lo menos posible, que no puede ni debe en mucho tiempo ejercer los derechos
politicos... y hay otra parte activa de la misma nacion, que el repartimiento diferente de la propie-
dad hace que naturalmente sea la que rija y que represente los intereses de aquélla, y sin espiritu
ninguno de aristocracia, como que es la mas inteligente, la mas activa, la que mas puede entenderse
entre si, es la tnica que puede tomar parte en la formacion del derecho electoral y, en ultimo re-
sultado, en la representacion nacionaly; citado por Rafael FLAQUER MONTEQUI, «Ciudadania civil
y ciudadania politica en el siglo XIX. El sufragio», en De subditos a ciudadanos..., pag. 78, donde
también se incluyen otras intervenciones.
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mas esmerada, y cuando es adquirida por la industria propia, prueba una inteli-
gencia mas que comun» (41).

No obstante, no puede dejar de mencionarse la existencia en esta época de
un pensamiento «predemocratico», que abogo por el sufragio universal directo
y masculino, del que son buena muestra Gorosarri y Sosa; este ultimo sostuvo:

«yo no quiero que ningun 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
doctrinarios, que son sumamente restrictivas, pues sdlo quieren que disfruten de
los 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 dis-
fruten» (42).

La Ley se aplico en siete elecciones entre 1837 y 1844, y a pesar de su
caracter censitario, hizo posible, junto con el proceso desamortizador, una am-
pliacion del censo que, en palabras de Artola, supuso en 1837 el 2,2 por 100, en
1840 el 3,9 por 100 y en 1843 el 4,3 por 100 (43).

Y frente a la «amenazay que supuso esta extension del sufragio se produjo
la reaccion doctrinal de Donoso Cortés (44) y la legislativa de la Ley Electoral
de 18 de marzo de 1846, donde se exige en todo caso una capacidad econémica
(sufragio censitario) matizada, en su caso, por elementos capacitarios:

asi, se fijaron en «400 reales de contribucion directax» los requisitos para ser elec-
tor (art. 14), 0 200 para «los individuos de las Academias Espafiola, de la Histo-
ria y de San Fernando; los Doctores y Licenciados; los individuos de Cabildos
eclesiasticos y los Curas parrocos; los Magistrados, Jueces de primera instancia
y Promotores fiscales; los empleados activos, cesantes y jubilados cuyo sueldo

(41) Véase el estudio de José Ignacio CASES MENDEZ, «La eleccion de 22 de septiembre
de 1837», Revista de Estudios Politicos, nam. 212, 1977, pag. 171; sobre la coincidencia entre
progresistas y moderados en la justificacion del sufragio restringido, Joaquin VARELA SUANZES-
CARPEGNA, «Propiedad y sufragio en el constitucionalismo espafiol...», pags. 61 y sigs.

(42) Tomo la referencia de Joaquin VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Propiedad y sufragio
en el constitucionalismo espafiol...», pag. 72; del mismo autor, «El sentido moral del pensamiento
democratico espaflol a mediados del siglo XIX», Revista de Derecho Politico, nim. 55-56, pags. 15
y sigs.; también en el libro Politica y Constitucion en Espaiia (1808-1978)..., pags. 479 y sigs.

(43) La burguesia revolucionaria (1808-1869), Alianza/Alfaguara, Madrid, 1973, pag. 197;
sobre las elecciones regidas por dicha Ley véase José Ignacio CASES MENDEZ, «La practica elec-
toral bajo la Constitucion de 1837», Revista de Derecho Politico de la UNED, num. 20, 1983-1984,
pags. 67 y sigs.

(44) «La ley electoral considerada en su base y en su relacion con el espiritu de nuestras
instituciones», Obras completas, Madrid, Editorial Catolica, nueva edicion, 1970.
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llegue 4 8.000 reales vellon anuales; los oficiales retirados del Ejército y Armada
desde capitan inclusive arriba; los abogados con un afio de estudio abierto; los
médicos, cirujanos y farmacéuticos con un afo de ejercicio; los arquitectos, pin-
tores y escultores con titulo de Académicos de alguna, de las de nobles artes, y los
profesores y maestros de cualquier instituto de ensefianza, costeados de fondos
publicos» (art. 16).

La consecuencia fue una importante reduccion, dentro de los minimos pre-
cedentes, del censo, que paso a ser de apenas el 1 por 100 (45).

El siguiente episodio de sufragio censitario se introdujo en la Ley Electoral
de 18 de julio de 1865, donde se exigieron «20 escudos anuales por contribu-
cion territorial o por subsidio industrial» (art. 15), lo que supuso una ampliacién
importante del censo.

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
Preambulo, porque «cuando la soberania nacional es la unica fuente de donde se
han de derivar todos los poderes y todas las instituciones de un pais, el asegurar
la libertad mas absoluta del sufragio universal, que es su legitima expresion y
su consecuencia indeclinable, constituye el deber mas alto y de mas inflexible
responsabilidad para los Gobiernos que, brotando de esa misma soberania en
los primeros instantes de la revolucion, son los depositarios de la voluntad na-
cional» (46).

b) La reduccion de la edad electoral

Pero la ampliacion del sufragio también se ha producido a través de la pro-
gresiva reduccion de la edad necesaria para votar: ya la primera «ley» electoral
de la historia constitucional espafiola fijaba la mayoria de edad electoral, esta-
bleciéndola en 25 afios (art. 2 del Capitulo II de la Instruccion de 1 de enero de
1810). Esta edad se mantuvo en el Real Decreto de 1836 para la eleccion de Pro-
curadores 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 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 mayoria de edad «con
arreglo a la legislacion de Castillay (art. 1).

(45) Miguel ARTOLA, ob. cit., pag. 213.
(46) Véase el estudio editado por Javier TUSELL, El sufragio universal, Madrid, Marcial,
Pons, 1991.
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Que la edad de 25 afios se mantuviera a lo largo de este tiempo no significa
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 tramitacion de
la Ley de 1837 se llegd a proponer por el diputado Charco la rebaja de la edad
electoral a los 18 afios, pretension que no prospero al considerarse que «todos
los que han hecho el estudio del hombre fisico y moral saben que lo ultimo que
se desarrolla en el hombre son los 6rganos intelectuales, y sobre todo los que
constituyen el juicio y el raciocinio, y que estos 6rganos no estan completamen-
te desarrollados, y tampoco la razén y el juicio estan en todo su poder hasta que
el hombre llega a la edad de la consistencia, que es generalmente la de los 25
afios, y si bien en los paises meridionales se desarrollan algo antes, también es
cierto que en los paises septentrionales atin a esa edad no estan completamente
desarrollados» (intervencion del diputado Gonzalez Alonso) (47).

El 29 de enero de 1841 el diario £/ Huracan reivindico el sufragio universal
directo para todos los varones mayores de 21 afios (48), cosa que se produjo en
Francia a partir del Decreto de 5 de marzo de 1848. La discusion se retomo en
el ambito legislativo en 1870 sin que tampoco entonces triunfara la rebaja de
la edad electoral, a pesar del ejemplo que suponia el sistema francés «pais mas
septentrional, donde el desarrollo es mas dificil, tanto en concepto fisico como
intelectual», pero la mayoria asimil6 la capacidad de sufragio a la mayoria de
edad civil, a la sazdn fijada en 25 afios (49). En todo caso, ya en estos momentos
el debate se centro 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 autodeter-
minacion politica.

La primera rebaja de la edad electoral se realizo con la Ley de 11 de marzo
de 1873, «dictando las disposiciones necesarias para que las Cortes de la Na-
cion compuestas de solo el Congreso de los Diputados, se retinan en Madrid,
con el cardcter de Constituyentes, el dia 1.° de Junio del presente afio para la or-
ganizacidn de la Republica» que, en su articulo 3, dispuso que debian conside-

(47) Ya se ha dicho que las intervenciones estan recogidas en el Diario de Sesiones de las
Cortes num. 219, de 7 de junio de 1837; véase el estudio de Rafael FLAQUER MONTEQUI. «Ciu-
dadania civil y ciudadania politica en el siglo XI1X. El sufragio», en De subditos a ciudadanos...,
pags. 78 y 79

(48) Tomo la referencia de Florencia PEYROU, «Democratas y republicanos: la movilizacion
por la ciudadania universal», en De subditos a ciudadanos..., pag. 202.

(49) En 1869 Gabriel FEITO abogo por la extension de los derechos politicos como forma de
redencién y regeneracion de los pueblos, sosteniendo que se debia atribuir a todos los varones a
partir de los 20 anos de edad; cita ofrecida por Florencia PEYROU, 0b. cit., pag. 215.
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rarse «para los efectos de esta ley como mayores de edad a todos los espafioles
de mas de veintiun afios», lo que supuso un aumento del 3,1 por 100 del censo
electoral (50). Sin embargo, la Ley de 1877 volvi6 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). Sera con el Decreto «modificando la ley electoral vigente, al
solo efecto de la eleccion para Cortes Constituyentes», de 8 de mayo de 1931,
cuando se reduzca la mayoria de edad a los 23 afios (art. 2), edad que se mantu-
vo en la Constitucion republicana (art. 36) aunque los diputados socialistas eran
partidarios de rebajarla a 21.

¢) La forma de ejercicio del sufragio

Es también digno de recordar que la unica vez que se menciond en una
norma legal la libertad del sufragio fue en la Instruccion de 1 de enero de 1810
donde se dice (art. 12) que «los electores podran elegir libremente para Procu-
radores en Cortes...».

Y esa libertad para el ejercicio del sufragio empez6 a garantizarse cuando se
introdujo el caracter secreto de la votacidon junto con una serie de instrumentos
dirigidos a evitar las amenazas a esa libertad.

En la Instruccion de 1810 el voto era un acto publico: segun el articulo 13
del Capitulo II «colocados en orden todos los parroquianos, se llegaran uno por
uno a la mesa en que estaran las personas, que presidan la Junta, y diran el sujeto
que nombran para elector de la parroquia, el cual debera ser parroquiano de ella,
y el Escribano lo escribira en una lista a presencia de los que presiden la Juntay.
Lo mismo ocurria en las Juntas Electorales de Partido (art. 11 del Capitulo I1I)
y de Provincia (art. 10 del Capitulo IV).

En la historia constitucional espafiola el sufragio indirecto estuvo presente
entre 1810 y 1836. En la Instruccion de 1 de enero de 1810 se estableci6 un
sufragio de tres grados: de parroquia, de partido y de provincia. De acuerdo
con el articulo 1 del Capitulo II «el objeto de las Juntas parroquiales es el
de que cada una elija un elector para que vaya a la cabeza de su partidoy; el
objeto de la Junta de Partido «sera nombrar el elector o electores que han de
concurrir a la capital del reino o provincia para elegir los Diputados de Cor-
tesy (art. 2 del Capitulo I1I); el de las Juntas provinciales «sera el de que en
ellas se nombren los Procuradores o Diputados que en representacion de aquel

(50) Dato de Miguel MARTINEZ CUADRADO, 0b. cit., vol. I, pag. 191.
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Reino o provincia deben asistir a las Cortes generales de la Naciony» (art. 1
del Capitulo IV).

En realidad la eleccion era de cuatro grados, pues en la parroquia primero
se elegia a los «12 sujetos que hayan reunido mayor numero de votos, los cuales
quedaran elegidos para nombrar el elector que ha de concurrir a la cabeza del
partido... Los 12 electores nombrados se reuniran separadamente antes de di-
solverse la Junta, y conferenciando entre si, procederan a nombrar el elector de
aquella parroquia, cuya eleccion deberd recaer en aquel sujeto que reuna mas de
la mitad de los votosy» (arts. 14 y 15 del Capitulo II).

Este sistema se mantuvo en la Constitucion de 1812, que, en su articulo 35,
proclamo: «las Juntas electorales de Parroquia se compondran de todos los ciu-
dadanos avecindados y residentes en el territorio de la parroquia respectiva,
entre los que se comprenden los eclesiasticos secularesy.

Las normas electorales contienen habitualmente una serie de circunstan-
cias que, por distintos motivos, impiden que una persona titular del derecho de
sufragio pueda ejercerlo. Y en la historia constitucional espafiola estas causas
ya se incluyeron en la Instruccion de 1810, que en el articulo 3 del Capitu-
lo II dispuso que no podian 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 naturali-
zados, cualquiera que sea el privilegio de su naturalizacion». En este precepto
estan incluidas, en esencia, una serie de causas que llegan hasta nuestros dias,
singularmente las asociadas a una situacion procesal penal o a una condena, y
las relativas a circunstancias sicofisicas del elector. Hoy tampoco los incapaci-
tados pueden votar, si bien se exige una incapacitacion expresa electoral, y hasta
el Codigo Penal de 1995 existid la pena de inhabilitacion 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 afiadio «ser hijo de padres libres»
(art. 8), que desaparecio en la Ley de 1837, donde, con buen criterio, al procesa-
miento criminal se le afiadi6 la exigencia de que hubiera recaido auto de prision
(art. 11). En 1865 se perfeccion6 la causa vinculada a la incapacidad al reque-
rirse una sentencia ejecutoria (art. 20 en relacién con el 9). El Decreto de 1868
afiadi6 la privacion por sentencia del ejercicio de derechos politicos (art. 2.1), lo
que se mantuvo en la legislacion de 1870 (art. 2), 1877 (art. 16 en relacion con
el 5) y 1878 (art. 20 en relacion con el 8).
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d) ;4 quiénes se puede elegir y como se hace la eleccion?

Uno de los primeros asuntos a resolver es si todos los potenciales represen-
tantes se someteran a la eleccion de los ciudadanos abstractamente considera-
dos o seran nombrados por determinados colectivos, a quienes representaran.
Esta tesitura no es sino el reflejo del dilema, a principios del siglo XIX, entre la
representacion liberal y la estamental. La cuestion se resolvid, en un primer mo-
mento, a favor de la coexistencia de ambas representaciones; asi, el Dictamen
de la Comision 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 Cémara separada», aunque con posterioridad se acordo que
hubiera una Camara en la que estuvieran «todas las clases y todas las lucesy.

La eleccion de los Diputados de Cortes, de acuerdo con la Ley de 1810, se
ajustaria a la proporcion de uno por «cada 50.000 almas que tenga aquella pro-
vincia con arreglo al ultimo censo espanol publicado en el afio de 1797» (art. 8
del Capitulo I). En esta Instruccion se incluy6 ya un mapa electoral en el que se
distribuyeron los 208 diputados titulares y 68 suplentes a elegir (art. 10), siendo
Galicia, con 23, la circunscripcion mayor y Alava y Zamora las menores, con
1 diputado.

Para ser elegido se requeria, en la primera eleccion, ser parroquiano; en la
segunda ser natural y residente en el partido y en la Junta Provincial «ser per-
sona 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 crimenes y reatos; que haya sido fallido, ni sea deudor a los fondos
publicos, ni en la actualidad doméstico asalariado de cuerpo o persona particu-
lary (art. 9 del Capitulo 1V).

No habia exigencias especiales para ser elegido diputado pero en atencion a
«las estrechas y apuradas circunstancias en que se halla la Nacion» se procurara
«nombrar a aquellas personas que, ademas de las prendas y calidades necesa-
rias para desempefar tan importante encargo, tengan facultades suficientes para
servirle a su costax» (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 1810 (51) y en la

(51) Segun ese Decreto «el Rey nuestro Sefior Don Fernando VII, y en su Real nombre el
Consejo de Regencia de Espaiia ¢ Indias, atento siempre y desvelado por el acierto de sus delibera-
ciones sobre el grave y mds interesante objeto de las Cortes, no podia mirar con indiferencia uno de

Revista Espanola de Derecho Constitucional
180 ISSN: 0211-5743, nim. 96, septiembre-diciembre (2012), pags. 163-186



EL ORIGEN DEL DERECHO ELECTORAL ESPANOL MIGUEL A. PRESNO LINERA

Constitucion de Cadiz se abrazé de manera rotunda el ideal de una repre-
sentacion nacional: «Las Cortes son la reunion de todos los Diputados que
representan la Nacion, nombrados por los ciudadanos en la forma que se dira»
(art. 27) (52).

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 esta 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 afos, bien sea del estado seglar o del
eclesiastico secular; pudiendo recaer la eleccion en los ciudadanos que compo-
nen la junta, o en los de fuera de ella» (art. 91); «se requiere, ademas, para ser
elegido Diputado de Cortes, tener una renta anual proporcionada, procedente de
bienes propiosy» (art. 92).Y ello, como argumento 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 mas fuertes» (53).

Ya se ha apuntado que, conforme al articulo 93, la exigencia del precepto
anterior se aplicaria cuando las Cortes «que en adelante han de celebrarse decla-
ren haber llegado ya el tiempo de que pueda tener efectoy, 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 Constitucion, tras haber decretado la abolicion

los puntos mas esenciales que exigian una meditada determinacion, cual era el de la convocatoria
de los brazos del Clero y nobleza especificamente. En efecto, deseando proceder en este particu-
lar con toda la instruccion y conocimiento necesario, oyd el dictamen del Consejo de Espana ¢
Indias, el voto particular de alguno de sus Ministros y las reiteradas respuestas de sus Fiscales; y
no satisfecho todavia con estos pasos, suficientes al parecer en cualesquiera otras materias, oyo
también a 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 resolucion acertada, se ocupo la Real atencion
por espacio de muchos dias en examinar el punto, formar un juicio comparativo con lo que habia
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 convocacion de los brazos de Nobleza y Clero a las proximas Cortes, deliberacion
que necesariamente habia de causar considerables dilaciones, quando por otra parte se hallan per-
sonas de uno y otro estado entre los Procuradores nombrados en las Provincias, que sin necesidad
de especial convocatoria de los Estados, se llaga la instalacion de las Cortes, sin perjuicio de los
derechos y prerrogativas de la Nobleza y Clero, cuya declaracion se reserva a las mismasy.

(52) Véase, de manera exhaustiva, VARELA SUANZES-CARPEGNA, La Teoria del Estado en
los origenes del constitucionalismo hispanico..., en especial los capitulos cuarto y quinto.

(53) Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes de Cadiz, 28 de septiembre de 1811,
t. 9, pags. 23 y 24.
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de los mayorazgos y de los sefiorios, asi como diversas medidas desamortiza-
doras (54).

Una prueba de la «modernidad» de la Constitucion de 1812 es que también
inaugura la inclusion de unas concretas causas de inelegibilidad, que responden
a la idea de estricta separacion de poderes y de proteccion de la nacion y de los
electores de la circunscripcion: «los Secretarios del Despacho, los Consejeros
de Estado y los que sirven empleos de la Casa Real no podran ser elegidos
Diputados de Cortes» (art. 95); «tampoco podra ser elegido Diputado de Cor-
tes ninguin extranjero, aunque haya obtenido de las Cortes carta de ciudadano»
(art. 96); «ningin empleado publico nombrado por el Gobierno podra ser elegi-
do Diputado de Cortes por la provincia en que ejerce su cargo» (art. 97).

El ejercicio del sufragio a través de la votacion es uno de los momentos
culminantes de todo proceso electoral y en ¢l se ejemplifica el cardcter demo-
cratico de un sistema politico. Ya se ha dicho que la Instruccion de 1 de enero
de 1810 reconocid (art. 12) que «los electores podran 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». Ademas de esa cautela, otra prevision mucho mas
importante menoscababa la libertad del sufragio: el voto se emitia verbalmente
y en publico. Como ya se ha dicho a propdsito de la Administracion electoral,
llama la atencion el componente politico-religioso y, en este caso, ludico que se
advierte en esta primera regulacion de la jornada electoral (55).

El escrutinio era inmediato a la celebracion de la eleccion y se hacia ptblico
el nombramiento. El componente religioso se mantuvo en la Constitucion de

(54) «Propiedad y sufragio en el constitucionalismo espafiol»..., pag. 56.

(55) Asi, en el domingo sefialado para celebrarla [la Junta de parroquia], se cantara una Misa
solemne del Espiritu Santo, a la cual asistira el Ayuntamiento, y después del Evangelio hara el Cura
parroco una exhortacion 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 obligacion en que todo espaiiol se halla de contribuir a la defensa
de la Religion y de la Patria, le recomendara con la mayor eficacia la madurez y discernimiento
con que debera 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 dirigiran
al lugar destinado, para celebrar la Junta, la cual sera presidida por el Ayuntamiento ocupando el
Cura la derecha del Alcalde (art. 10). Desde el lugar en que haya celebrado la Junta parroquial,
se dirigira el concurso procesionalmente a la iglesia, en donde se cantara un solemne 7e Deum.
El elegido ira en la procesion entre el Alcalde y Cura parroco (art. 18). La tarde del mismo dia, a
presencia de la Justicia, Ayuntamiento, Cura parroco y Diputado elector, habra baile publico en
sitio descubierto, carreras de a pie y a caballo, se tirara al blanco, y se tendran aquellos ejercicios,
acostumbrados, asignando algun premio de honor a los que mas se hayan distinguido en los ejer-
cicios (art. 19).
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1812, aunque, dadas las nuevas circunstancias, se omitieron referencias a las
celebraciones festivas.

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

4. EL PUNTO DE PARTIDA DE LA ADMINISTRACION ELECTORAL

En los sistemas electorales democraticos la Administracion electoral es un
complejo orgdnico que sirve al interés publico de garantizar un régimen de elec-
ciones libres consustancial a un Estado social y democratico de Derecho. Es
bien sabido que ese entramado institucional no siempre ha estado al servicio de
los intereses democraticos, sino que en bastantes ocasiones ha contribuido, pre-
cisamente, a impedir la expresion del pluralismo politico y a que se escuchara
la voz de los ciudadanos en las urnas (56).

El caso espaiiol fue durante mucho tiempo un ejemplo palmario de lo que
no debe ser una administracion electoral, no tanto en la teoria legal como en la
practica institucional, de manera que la frase que Sagasta —Cortes deshonradas
antes que nacidas— dedic6 a las Cortes surgidas de las elecciones de 1884 bien
pudiera aplicarse a muchos otros procesos electorales, nacionales o de ambito
local. Dicho con la amargura de Joaquin Costa, «no es el régimen parlamentario
la regla, y excepcion de ella los vicios y las corruptelas denunciadas en la pren-
sa 'y en el Parlamento mismo durante sesenta afios: al revés, eso que llamamos
desviaciones y corruptelas constituyen el régimen, son la regla misma» (57). No
obstante, no todos hicieron un analisis 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
organizacion verdaderamente popular —democratica— de un pueblo» (58).

(56) Para una perspectiva historica y actual, véase el estudio, ya citado, de Artemi RALLO
LOMBARTE, Garantias electorales y Constitucion...; también el trabajo de Pedro MARTINEZ RUA-
NO, El control electoral, Madrid, Congreso de los Diputados, 2003.

(57) Oligarquia y caciquismo como la forma actual de gobierno en Esparia: urgencia y
modo de cambiarla; http://www.cervantesvirtual.com/servlet/SirveObras/1240508538804894022
1802/index.htm.

(58) Esas opiniones pueden leerse en el estudio de Elias DiAz, Unamuno, pensamiento poli-
tico, Madrid, Tecnos, 1966, pags. 708-710 y 474-477.
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El primer esbozo de un entramado administrativo-electoral ya estuvo pre-
sente en la Instruccion de 1 de enero de 1810, que inauguré unas denominacio-
nes administrativas —Junta, Mesa— que se mantienen doscientos afios después.
Asi, el Capitulo I de esa norma era el relativo a «la Junta encargada de hacer
cumplir esta Instruccion, y de presidir las elecciones de Diputados 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 Administracion (corregidor, alcalde, secretario de ayunta-
miento) y del clero (arzobispo u obispo, cura de la parroquia).

La Constitucion de 1812 incluyo previsiones minuciosas sobre esta materia;
asi (art. 460) «las Juntas de parroquia seran presididas por el jefe politico, o el
alcalde de la ciudad, villa o aldea en que se congregaren, con asistencia del cura
parroco para mayor solemnidad del acto; y si en un mismo pueblo, por razon del
nimero de sus parroquias, se tuvieren dos o mas Juntas, presidira una el jefe po-
litico, o el alcalde, otra el otro alcalde, y los regidores, por suerte, presidiran las
demasy, y atribuy¢ 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 decidira en el acto lo que le parezca; y lo que decidie-
re se ejecutara sin recurso alguno por esta vez y para este solo efecto» (art. 50).

Hay varios rasgos que llaman la atencién en estas primeras regulaciones de
la administracion electoral: la mixtura civil-eclesiastica en la composicion de
los 6rganos de control electoral, la inexistencia de un censo y la confusion entre
la organizacion del proceso electoral y el control del mismo.

El censo aparece mencionado ya en la Instruccion de 1810 pero no como
instrumento para incluir a los que tienen derecho de voto sino como criterio
para determinar el nimero de representantes; disponia el articulo 8 del Capitu-
lo I que «las Juntas provinciales electorales nombraran un Procurador o Dipu-
tado de Cortes por cada 50.000 almas que tenga aquella provincia con arreglo
al ultimo censo espaiiol publicado en el afio de 1797». Lo mismo establecid la
Constitucion de 1812 en sus articulos 30 y 66 (59).

Con el Decreto de mayo de 1836 se incorporaron disposiciones para la for-
macidn de las listas electorales; es decir, los censos de electores aunque todavia
no se utilice esa expresion. También se previo la exposicion publica de las listas,
su contendido y los recursos administrativos sobre inclusiones y exclusiones.

El contenido del Decreto se traslado, sin apenas cambios, a la Ley de 1837,
modificaciones que si se produjeron con la Ley de 1846, que impuso el caracter

(59) Sobre el origen y evolucion del censo electoral, Artemi RALLO LOMBARTE, Garantias
electorales y Constitucion, Madrid, CEC, 1997, pags. 35 y sigs.
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permanente de las listas electorales (art. 19), que se formarian «por los Jefes po-
liticos 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 ttiles para la exactitud y acierto» (art. 20). Frente a las
resoluciones del Jefe politico se admitieron recursos jurisdiccionales ante la
Audiencia provincial.

5. CONCLUSION

El texto y el contexto electoral espafiol del siglo XXI no pueden entenderse
sin saber como surgieron y se desarrollaron derechos como los de sufragio ac-
tivo y pasivo, entramados organizativos como la administracion electoral y el
censo, o garantias al servicio de la expresion fiel de la voluntad popular como el
sistema de votacion y los controles electorales.

Y al abrir una pagina de un texto donde se reproduzca la vigente Ley Or-
ganica 19/1985, del Régimen Electoral General, nos encontraremos con los re-
quisitos para el ejercicio del sufragio (universal, libre, igual, directo y secreto),
las causas de inelegibilidad, la formacion y rectificacion del censo, la adminis-
tracion electoral (Juntas y Mesas), los recursos electorales, la formula para la
conversion de votos en escafos... Todo eso forma parte de un bagaje normativo
e institucional que en algunos casos se remonta a doscientos aflos atras, a la
Instruccién de 1 de enero de 1810.

Que las elecciones sean un domingo o que la urna deba ser de material
transparente, que se reconozca el voto asistido o la posibilidad de nombrar in-
terventores, que la administracion se responsabilice de la elaboracion del censo
y se expongan las listas en los ayuntamientos o que el escrutinio se realice en
publico, es algo que el Legislador electoral no inventd en 1985 ni siquiera en
1977, sino que estaba presente ya en la normativa electoral espafiola del si-
glo XIX y que, por cierto, no se ha reconocido todavia con tanto detalle y garan-
tia en algunos de los Estados que hoy son el paradigma de la democracia.

Es también conocido que la cara negativa de nuestra historia electoral la
represento el contexto politico y social, que durante muchos afios desaprovechd
o manipuld las posibilidades democratizadoras que ofrecia el texto normativo.
En las crudas palabras de Joaquin Tomas Villaroya, toda la historia parlamen-
taria y electoral espafiola se ve atravesada por practicas de coaccion y corrup-
cion (60).

(60)  Breve historia del constitucionalismo espariol, Madrid, CEC, 1985, pag. 20.
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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 conexion también nos explica el motivo por el que una vez alcan-
zada una armonia, si no dptima al menos aceptable entre texto y contexto elec-
toral, lo que en Espafia no sucedio hasta 1977, sea tan complicado introducir
reformas en el sistema electoral, a pesar de que dichos cambios pudieran mejo-
rar la calidad democratica de las instituciones representativas. El caso espafiol
pero también el britanico, el norteamericano o el francés son en la actualidad
una buena muestra.

RESUMEN

Este trabajo se ocupa, de manera breve, del origen del vigente sistema electoral
espaiiol, nacido hace 200 afios. Se analizan las normas, las instituciones a las que sirven
y las ideas que las inspiraron. El sistema electoral espaiiol del siglo XXI no se puede
comprender sin conocer el origen y desarrollo del derecho de voto, de la administracion
electoral, del censo, del sistema de voto y de los controles electorales.
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ABSTRACT

This paper deals briefly with the origins of the present Spanish electoral system,
which was born 200 years ago. The paper studies the rules, the institutions which serve
those rules, and the ideas that inspired them. The XXIst Century Spanish electoral system
can not be understood without knowing the origins and development of the right to vote,
the electoral administration, the electoral census, the voting system and the electoral
controls.
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