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RESUMEN

La declaracion del estado de alarma en 2020 obligo a cancelar las eleccio-
nes autonomicas en Galicia y el Pais Vasco, sin que existiera fundamento
legal alguno para hacerlo. Los presidentes de ambas comunidades crearon,
a traveés de unos insolitos decretos, una situacion constitucional anomala,
en la que no existe ni un proceso electoral en marcha, ni un Parlamento
plenamente operativo. La misma medida intento aplicarse en Cataluiia en
2021, pero fue anulada por el Tribunal Superior de Justicia. Estos aconteci-
mientos aconsejan estudiar la problemdatica constitucional de una hipotesis
desatendida: la coincidencia en el tiempo de un proceso electoral con un
estado de excepcionalidad. Este trabajo analiza la solucion adoptada en
estas tres comunidades y la confronta con otras posibles vias para posponer
unos comicios, a fin de extraer lecciones para el futuro.

Palabras clave: Excepcionalidad constitucional, crisis sanitaria, disolucion
del Parlamento, derecho de sufragio, Diputacion Permanente.

ABSTRACT

The declaration of the state of alarm in 2020 led to the cancellation of the
regional elections of Galicia and the Basque Country without any legal
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basis to do so. The presidents of both Communities created, through some
unusual decrees, an anomalous constitutional situation in which there is
neither an electoral process underway, nor a fully functioning Parliament.
The same measure was attempted in Catalonia in 2021, but was annulled
by the High Court of Justice. These developments prompt us to examine the
constitutional problems of a neglected hypothesis: the coincidence of an
electoral process with a state of emergency. This paper analyzes the solution
adopted in these three Communities and compares it with other possible
options for postponing elections, in order to draw lessons for the future.

Keywords: Constitutional exceptionality, health crisis, dissolution of Par-
liament, right of suffrage, Permanent Delegation
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I. INTRODUCCION

La posibilidad de que tuvieran que celebrarse unas elecciones
bajo los estados de anomalia constitucional fue obviada por el cons-
tituyente de 1978, que nada dispuso expresamente al respecto, y por
el legislador, que regul6 el aplazamiento de un referéndum, pero no
el de unos comicios. Tras la declaracion del estado de alarma a raiz
de la pandemia desatada en 2020, los presidentes de Galicia y el Pais
Vasco cancelaron las elecciones que habian convocado, sin que nin-
guna norma les autorizara a hacerlo. Al afio siguiente, las elecciones
al Parlamento de Catalufa fueron igualmente desconvocadas, pero
el Tribunal Superior de Justicia anul6 esa decision y mantuvo la cita
electoral.

Estos hechos invitan a estudiar una hipotesis que practicamente
fue ignorada por nuestra doctrina durante décadas. En los Gltimos afios
se han publicado una cantidad considerable de trabajos dedicados
a este tema, aunque la mayoria de ellos se centran en analizar las
circunstancias concretas que afectaron a los comicios durante la crisis
sanitaria, mas que en abordar los problemas juridicos que ocasiona
la concurrencia de procesos electorales con estados de excepcionali-
dad. Las vicisitudes de acontecimientos pasados inevitablemente van
perdiendo relevancia a medida que nos alejamos de ellos, pero siguen
siendo de gran interés las controversias constitucionales a que dieron
lugar. El estudio de estos tres casos debe servir, ante todo, para sacar
conclusiones sobre como afrontar coyunturas similares que podrian
presentarse en el futuro.

Es claro que el desarrollo de un proceso electoral puede re-
sultar inviable por causas de fuerza mayor, pero estas no determinan
quién debe suspender aquel y de qué manera. Tampoco resuelven en
qué situacion quedan las Camaras parlamentarias cuando se postergan
unos comicios tras la finalizacion de la legislatura. Estos interrogantes
atn no han encontrado una respuesta obvia y definitiva. La solucion
adoptada en 2020 no era la nica posible —de hecho, ni siquiera fue
la primera opcioén barajada por los presidentes autondémicos—, y es
discutible que fuera la mas indicada. Un remedio extralegal de emer-
gencia solo puede juzgarse adecuadamente cuando se confronta con
las demas alternativas disponibles para superar escenarios imprevistos
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por el ordenamiento. Es preciso, por tanto, indagar cual es la solucion
mas conforme —o la menos disconforme— con el texto constitucional.

1I. [JPERMITE LA CONSTITUCION PRORROGAR LA LEGISLATURA?

El Unico precepto de nuestra norma suprema que alude, si-
quiera indirectamente, a la problematica aqui tratada es el art. 116.5
de la Constitucion Espafiola (CE), que excluye la disolucion del
Congreso mientras esté declarado un estado de alarma, de excepcion
o de sitio. Conviene examinar si este apartado proporciona el anclaje
constitucional necesario para posponer la renovacion del Parlamento
y si cabe extraer de ¢l un principio general que deba inspirar la accion
de los poderes publicos cuando encaran el desafio que entrana una
cita con las urnas bajo situaciones que habilitan a restringir derechos
fundamentales.

Elart. 116.5 CE conoce interpretaciones para todos los gustos:
se discute si debe entenderse literalmente, como una prohibicion
que solo afecta a la Camara Baja' o si, implicitamente, se extiende
asimismo al Senado?; tampoco hay acuerdo sobre si alude a todos los
supuestos de disolucion® o solo al ejercicio de la facultad discrecional
del presidente del Gobierno*. Pero la tesis que mas adeptos parece su-
mar es la que ve en este impedimento una referencia a cualquier causa
de finalizacion de la legislatura. Es decir, que «si la proclamacion de
estas situaciones de anomalia precede a la fecha en que termina el
mandato de las Camaras, éste debe entenderse prorrogado» durante su
vigencia (Santaolalla, 2019, p. 109)°. Esta lectura extensiva se apoya
en una acepcion laxa del término «disoluciony, entendido aqui como
sinonimo de toda «desaparicion de la Camara en su composicion

! Lectura compartida por Piqueras Bautista (1987, p. 1965), Lafuente Balle (1989, p.
49) 0 De Alés Martin (1989, p. 47).

2 Asi lo creen Cruz Villalon (1984, p. 132), Bar Cenddn (1989, pp. 241-242), San-
taolalla (2019, p. 409), Garrido Lépez (2021, p. 136) o Lopez Basaguren (2021, p. 150).

3 Parecer de Lavilla Rubira (1998, p. 741) y Cruz Villalon (1984, p. 133).

4 Criterio de Piqueras Bautista (1987, p. 1965), Bar Cendon (1989, p. 240-241) y
Garcia Cuadrado (1994, p. 102).

5 Entre quienes deducen una prorroga de la legislatura se encuentran De Alos Martin
(1989, p. 16), Cebrian Zarzuca (2021, p. 328), Cuenca Miranda (2018, p. 147), Lavilla
Rubira (1998, p. 741), Lopez Basaguren (2021, p. 151), Martinez Sospedra (1985, p. 194),
Sanchez Navarro (2021, p. 411), o Torres Muro (2018, p. 635).
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concretay (Alonso de Antonio, 1992, p. 196); aunque lo mas habitual
es intentar basarla en la prohibicion de interrumpir el funcionamiento
de los poderes constitucionales del Estado, que impone el segundo
parrafo de este mismo apartado.

Esta ultima exégesis es la mas generosa de las que se defienden
habitualmente, pero todavia se puede encontrar una lectura poco
conocida y alin mas imaginativa, segun la cual el art. 116.5 CE seria
aplicable a una Asamblea autondmica «si se dieran las condiciones en
¢l previstas respecto de las Cortes Generales, en el ambito de la Co-
munidad» (Martinez Sospedra, 1985, p. 194). Semejante conclusion
deriva de ensanchar al méximo la nocidén de «poderes constitucionales
del Estado» a que se refiere este apartado: «las comunidades auto-
nomas son Estado y sus Parlamentos son “poder constitucional del
Estado™», por lo que «no deberian poderse disolver los Parlamentos
autondmicos durante la vigencia de uno de los tres estados de nece-
sidad» (Sanz Pérez, 2023, p. 168).

Quienes niegan la posibilidad de extender la duracion ordinaria
de las Camaras consideran que ese arreglo seria peligroso, ya que
permitiria que un Gobierno que teme perder las proximas elecciones
provocase un estado excepcional a fin «de evitar la celebracion de los
comicios» (Mateu-Ros, 1988, p. 192) y perpetuarse «indefinidamente
en el poder» (Piqueras Bautista, 1987, p. 1947). Segtin Cruz Villalon
(1984, p. 134), el constituyente espafiol ha optado por evitar ese
peligro y ha preferido, en su lugar, el riesgo alternativo de «no poder
prorrogar la Legislatura cuando el pais no se encuentra en condiciones
de celebrar unas elecciones libres».

Esta variedad de interpretaciones pone de manifiesto que
el art. 116.5 CE tiene una redaccidon poco esmerada y trufada de
ambigiiedades®. Pero es suficientemente clara como para descartar
cualquier prorroga de la legislatura. Que una disposicion impida
acortar la vida de una Camara no significa que obligue a alargarla, o
que permita hacerlo. La pretension de que el término «disoluciony»
engloba en este caso el agotamiento del mandato resulta indefendible

¢ En un informe de 2010, la Secretaria General del Congreso de los Diputados (2010,
p- 249) reconocid que el art. 116.5 CE «incorpora una redaccion confusa que no resuelve
de forma inequivoca la situacion en la que quedan las Camaras» durante la vigencia de los
estados excepcionales.
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desde el momento en que la norma suprema distingue netamente
ambos conceptos —y lo hace, ademas, en el propio art. 116.5 CE—.
Una consecuencia tan trascendente como la suspension del principio
de temporalidad de los cargos publicos tampoco se puede derivar
de la clausula genérica que prohibe interrumpir el funcionamiento
de los poderes estatales’. Pero el dato definitivo que se opone a esta
exégesis es que nuestros constituyentes rechazaron de manera expresa
la prorroga de la legislatura®.

No obstante, hemos de constatar que en el extranjero se observa
esta misma tendencia doctrinal a deducir una prorroga de la legislatura
de preceptos similares al art. 116.5 CE, al entenderse que la vigencia
de un estado excepcional es inconciliable con un proceso electoral
libre®. Curiosamente, entre nosotros esta interpretacion extensiva casi
nunca se justifica porque tales estados no garantizan «la plena libertad
en la confrontacion democratica de las opciones ante el electorado»
(Lavilla Rubira, 1998, p. 741). Y ni siquiera quienes mencionan esta
circunstancia proclaman una imposibilidad constitucional de celebrar
elecciones estando en vigor una de estas situaciones criticas. O bien
guardan silencio sobre este particular, o bien admiten que los comicios
tendrian lugar si se hubieran convocado con anterioridad. Semejantes
inconsistencias —que no se encuentran en autores foraneos— indican

7 La incierta prohibicion de interrumpir el funcionamiento de los poderes del Estado
ha servido para fundamentar conclusiones divergentes sobre el alcance de la limitacion
comentada. Quienes rechazan la prorroga del Parlamento aducen que la finalizacion del
mandato y la consiguiente convocatoria electoral constituyen «una de las fases del funcio-
namiento normal de la institucién» (Piqueras Bautista, 1987, p. 1946).

8 Elinforme de la ponencia sobre las enmiendas al anteproyecto dispuso que «disuelto
el Congreso o expirado su mandato, si se produjere alguna de las situaciones que dan lugar
a cualquiera de dichos estados, se entenderan prorrogados sus poderes hasta tanto dicha
situacion permanezca» (sic) (art. 109). La Comision Constitucional del Senado suprimio
la referencia a la prorroga, al entender que este supuesto ya estaba regulado en el articulo
dedicado a las Diputaciones Permanentes.

° Asi, respecto a Francia, Voisset (1969, p. 98) conjeturaba que el art. 16 de la Consti-
tucion de 1958 podria producir una «prérroga automatica de los mandatos parlamentarios».
También en Portugal, Miranda (2018, p. 323) afirma que en estado de sitio o de excepcion
no puede haber elecciones y «esta justificado el aplazamiento, con la probable prorroga del
mandato de los titulares de los drganos cesantes». Asimismo, en Grecia, cuya Constitucion
solo impide celebrar elecciones en caso de guerra, Pantélis (1979, p. 307) interpreta que esa
prohibicion se extiende al estado de sitio, de suerte que «un decreto de disolucion dictado
antes de un decreto que proclama el estado de sitio debe [...] ser revocado por este ultimo
decreto.
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que esta exégesis tiene menos fundamento en Espafia que en otros
paises cuyas Constituciones se limitan a prohibir la disolucion'.

No es posible hacer una lectura razonable del art. 116.5 CE
apelando a su supuesta teleologia, pues su tenor literal delata la
ausencia de un criterio constitucional coherente. Los hacedores de la
ley fundamental consideraron que la preservacion del Pleno es indis-
pensable unas veces pero, en otras ocasiones, basta con la Diputacion
Permanente para controlar el ejercicio de los poderes de excepcion;
juzgaron que ciertas convocatorias electorales son improcedentes
bajo estos estados, pero otras son ineludibles. Si esta asimetria parece
incomprensible, lo verdaderamente absurdo del precepto de marras
es que proscribe una determinada secuencia de actos, pero permite
que esos mismos actos se ejecuten en orden inverso, con idéntico
resultado: es irreprochable una disolucion decretada justo antes de
declarar un estado excepcional, pero se vuelve ilicita si se decreta a
continuacion'’.

En suma, una prohibicién expresada en los términos del art.
116.5 CE es una restriccion postiza que aporta una «garantiay ilusoria,
pues no preserva la integridad de las Camaras cuando mas necesaria se
hace, ni evita el llamamiento a los electores cuando menos oportuno
resulta!?. De semejante norma no cabe extraer indicacion alguna

10 Los tres ordenamientos citados en la nota anterior presentan particularidades que
pueden llegar a consentir una prorroga de la legislatura: la Constitucion francesa remite a la
ley la duracion de los mandatos, la portuguesa dispone que estos terminan al constituirse la
nueva Camara y la griega admite una lectura analogica de la prohibicion establecida para el
caso de guerra. En contraste, semejante interpretacion encuentra un obstaculo insuperable
en nuestra ley fundamental, que apodera a la Diputacion Permanente del Congreso para co-
nocer de la declaracion y prorroga de los estados excepcionales cuando hubiera finalizado
la legislatura. Esta prevision, ausente en otras Constituciones, excluye la subsistencia del
Pleno.

' La doctrina francesa ha detectado la misma incongruencia en el art. 16.4 de la
Constitucion de 1958 —en el que claramente se inspira el art. 116.5 CE—. De hecho, como
apunta Voisset (1969, p. 96), nada impediria al presidente renunciar al estado excepcional
«el tiempo necesario para disolver la Asamblea y después retomarloy.

12 Conrazon el art. 116.5 CE ha sido repetidamente criticado. Cuenca Miranda (2018,
p- 147) lamenta que para las elecciones no rija la cautela «mas que conveniente» introdu-
cida en nuestra legislacion sobre referéndum —art. 4.1 de la Ley Organica (LO) 2/1980-.
Guillén Lopez (2002, p. 170) se pregunta: «;qué podria haber llevado al constituyente a
prohibir la disolucion permitiendo que el término de cuatro afios acabara con el 6rgano?».
Garcia Cuadrado (2002, p. 183) sentencia que «practicamente todo lo que establece este
apartado es superfluo o erréneo».
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sobre como reaccionar ante una hipétesis que no contempla. Y a tal
imprevision se le afiade una antinomia irresoluble que nos conduce a
un callejon sin salida hermenéutico: nuestra Constitucion contempla
la suspension de derechos imprescindibles para el desarrollo de cual-
quier proceso electoral, pero no deja resquicio alguno para aplazar
unas elecciones”.

Esta contradiccion se explica porque el constituyente «no vio
peligro grave para la automaticidad de la secuencia disolucidon-elec-
cion-constitucion de las Camarasy» (Astarloa, 2018, p. 3547). Huelga
decir que ese peligro en modo alguno era inexistente. Aunque en
1978 se pensase que postergar unos comicios era mas arriesgado que
celebrarlos con las garantias constitucionales suspendidas'*, los acto-
res politicos que tuvieran que enfrentarse realmente a esa disyuntiva
podrian ser de la opinion opuesta. Llegado el caso en que el desarrollo
de unas elecciones fuera materialmente inviable o politicamente
inasumible para las distintas fuerzas —por comprometer la legitimi-
dad del proceso—, la inflexible obligacion constitucional de abrir las
urnas pase lo que pase seria simplemente ignorada y suplantada por
remedios extralegales mejor adaptados a las exigencias del momento.

III. PROBLEMAS CONSTITUCIONALES DE LA CANCELACION DE ELECCIONES
EN GALICIA, PAIS VASCO Y CATALUNA

Los presidentes de Galicia y del Pais Vasco disolvieron sus res-
pectivos Parlamentos el 10 de febrero de 2020, convocando elecciones
para el 5 de abril. En los primeros dias de marzo, la evolucion de la
pandemia fue haciendo cada vez mas patente la inviabilidad de los
comicios. El 18 de marzo, los dos presidentes autondmicos expidieron

13 Otros textos constitucionales pecan igualmente de imprevision pero, al menos, no
incurren en una contradiccion interna tan flagrante como esa. Por ejemplo, las Constitucio-
nes de Bélgica y de Luxemburgo no permiten diferir unas elecciones pero, formalmente,
tampoco permiten suspender derechos fundamentales (arts. 187 y 130, respectivamente).

14 Parte de la doctrina compartia el criterio del constituyente. De ahi que se llegara
a defender que prolongar un Gobierno en funciones por no poder aplicar el art. 99.5 CE
«en un momento peligroso para la existencia del sistema constitucional» era «peor» que
celebrar elecciones en ese mismo momento (Bar Cendoén, 1989, p. 241). Tal aseveracion
resulta hoy, cuanto menos, chocante.
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unos singulares decretos que dejaban «sin efecto la celebracion de
elecciones», posponiéndolas sine die. Dos meses después, estimaron
que las circunstancias sanitarias permitian convocar las elecciones
pendientes, que finalmente tuvieron lugar el 12 de julio.

Conscientes de que la realidad imponia una medida carente
de base legal, ambos jefes de Gobierno optaron por entender que el
silencio de la norma no suponia una prohibicion de aplazar la consulta,
sino que era una laguna juridica que debia ser colmada con una exé-
gesis «finalista» de la normativa aplicable. Asi, los preambulos de sus
respectivos decretos sostienen que la decision tomada representa una
«solucidn integradora y conforme al bloque de constitucionalidad»
(decreto gallego 45/2020) o una «regla de conducta» deducida de
«principios generales contenidos en la propia legislacion electoral»
(decreto vasco 7/2020).

Casi un afio mas tarde, las elecciones convocadas en Cataluiia
para el 14 de febrero de 2021 también fueron «dejadas sin efecto» por
el vicepresidente en funciones el 15 de enero, aduciendo motivos de
salud publica. El mismo decreto de disolucion (147/2020) ya advertia
en su predmbulo de que los comicios podrian ser suspendidos. A
diferencia de los precedentes gallego y vasco, el decreto 1/2021, que
aplazo las elecciones catalanas, si sefial6é una nueva fecha —el 30 de
mayo—, si bien de manera provisional, y subordinada al previo andlisis
de la evolucion de la epidemia. En esta ocasion, no hubo acuerdo una-
nime sobre la oportunidad de tal resolucion gubernamental, que fue
recurrida ante el Tribunal Superior de Justicia. Su sentencia 368/2021,
de 1 de febrero, anulo el cambio de la jornada electoral, al estimar que
las condiciones sanitarias del momento no lo justificaban.

Los preambulos de estos decretos se esforzaron en motivar
la necesidad de posponer las elecciones, aspecto en el que también
incidieron los diversos informes que recabaron las instituciones auto-
némicas. Sus argumentos se centran en ponderar dos bienes juridicos
—el derecho al sufragio y el derecho a la salud—, pero apenas intentan
demostrar que un decreto presidencial fuera el cauce apropiado para
adoptar tal providencia. Asimismo, el debate doctrinal ha versado
principalmente sobre si era razonable diferir la votacion en los tres
casos o solo en los dos primeros; los aspectos procedimentales han
recibido bastante menos atencion, aunque son los que mas interés
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presentan a largo plazo. Y es que es estéril tratar de determinar a priori
qué contingencias podrian legitimar la cancelacion de un proceso
electoral. Lo verdaderamente util es dilucidar qué institucion debe
reputarse capacitada para valorar la gravedad de las circunstancias,
de qué modo debe tomarse la decision y qué garantias existen para
electores y elegibles una vez suspendidos los comicios.

Pese a que la ruta elegida para demorar las elecciones no
suscitd demasiada polémica, en modo alguno es obvio que fuera la
mas adecuada. La fundamentacion de los decretos incurre en im-
portantes contradicciones que es imposible ignorar. Por ultimo, la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia —con una
argumentacion que tampoco es demasiado coherente— ha venido a
refutar la interpretacion mantenida por los presidentes autonomicos
y por un amplio sector doctrinal. Asi pues, es necesario examinar las
razones aducidas por las distintas partes a fin de esclarecer como ha
de abordar nuestro ordenamiento una situacién que no contempla. Ello
obliga a hacerse preguntas nada faciles de responder: ;de qué manera
debe decidirse aquello que no esta permitido?; ;quién es competente
cuando nadie lo es?

1. La revocacion de un decreto de disolucion por los presidentes
autonomicos

El precedente sentado en Galicia y el Pais Vasco fue secundado
sin reservas por las autoridades catalanas; sin embargo, los gobernan-
tes de aquellas comunidades no tuvieron claro desde el principio el
camino a seguir. En un primer momento, ambos Ejecutivos admitieron
que carecian de competencia para suspender sus elecciones y endosa-
ron ese cometido a la Junta Electoral Central (JEC) (tesis auspiciada
desde Vitoria) o al Gobierno de la Nacion, a través del estado de
alarma (postura por la que se inclinaban en Santiago de Compostela).
Pero el Real Decreto (RD) 463/2020, que declaro el estado de alarma,
obvid cualquier referencia a la celebracion de elecciones; por su
parte, el maximo o6rgano de la administracion electoral se inhibio
del asunto y sugiri6 informalmente a los Gobiernos autondémicos
que la rescision de la convocatoria incumbia a sus presidentes, por
ser los 6rganos convocantes. Asi las cosas, los Ejecutivos de las dos
comunidades no tuvieron mas remedio que redactar unos decretos
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de contenido inso6lito. Los borradores de estos documentos fueron
sometidos —también por recomendacion de la JEC—a la consideracion
de las respectivas Juntas Electorales autondmicas, que los avalaron
en la forma y en el fondo.

Los mismos debates se desarrollaron paralelamente en sede
doctrinal. Algun autor defendié que las Juntas Electorales eran los
organos mejor situados para acordar el aplazamiento de las votacio-
nes, dada «su posicion supra partes y garantista de la integridad del
proceso electoral» (Castella Andreu, 2020). Este planteamiento fue
mayoritariamente rechazado, por ser las Juntas entes administrativos
con competencias tasadas, que operan dentro de un proceso electoral
y no pueden disponer del mismo. Otros opinaron que la declaracion
del estado de alarma podria apoderar al Gobierno central «para, en
didlogo con los ejecutivos autondémicos y la Junta Electoral Central,
tomar la decision de trasladar los comicios» (Blanco Valdés, 2020).
Asimismo, se sugirié que un presidente autonémico «podria suspen-
der las elecciones porque fue €l quien las convoco» (Ruiz Robledo,
2020). Por ultimo, hubo quien reclamé una reforma exprés de la Ley
Organica del Régimen Electoral General (LOREG), para instituir un
procedimiento a tal fin, propuesta que practicamente no suscité mas
objeciones que la falta de tiempo para llevarla a cabo.

La formula «quien convoca, desconvoca» ha acabado por
aceptarse como la solucion natural al vacio normativo, hasta el punto
de presentarse como la unica posible (Delgado-Iribarren, 2021, p.
387). Muchos asumen que, puesto que las consultas eran autonomicas,
su cancelacion debia corresponder a las instituciones de ese nivel.
Y, mas concretamente, que el presidente posee una competencia
residual para adoptar cualquier decision politica relativa al proceso
electoral. Por ejemplo, Sanchez Navarro (2020) asegura que el de-
creto que interrumpi6 los comicios fue «un instrumento ajustado al
marco competencial (que reserva a las comunidades auténomas la
“organizacion de sus instituciones de autogobierno”)». Para Arnaldo
Alcubilla (2020) es «evidente» que el Ejecutivo convocante era «el
unico habilitado para dejar sin efecto la convocatoria»... pese a
reconocer «la ausencia de habilitacién normativa expresa». Otros
autores conceden que el fundamento de estos decretos era endeble,
ya que se dictaron «sin otro apoyo que el principio de contrarius
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actus» (Garrido Lopez, 2020, p. 398), al que se recurri6 «a falta de
mejor asidero juridico» (Riquelme Vazquez, 2021, p. 141). Sanchez
Muioz (2021, pp. 261-262) afirma sin ambages que los presidentes
autonomicos «simple y llanamente, se arrogaron la competencia para
desconvocar lo que habian previamente convocadoy.

Es cierto que los decretos que suspendieron las elecciones
observaron cierto paralelismo formal con los de convocatoria®® y sus
preambulos invocaron, a su manera, la doctrina del acto contrario.
Asi, el decreto gallego y el catalan declaran dictarse en ejercicio
de las competencias presidenciales en materia electoral —remision
genérica que evita deliberadamente citar preceptos concretos— Mas
osado fue el decreto vasco, en el que se puede leer que la capacidad
de convocar elecciones y fijar la fecha de la votacion son «facultades
que se mantienen también tras la publicacion de dicho Decreto hasta
la celebracion de las eleccionesy; aseveracion inquietante, que parece
insinuar una «facultad» de aplazar los comicios tan libérrima como
la de disolucion'®. Al margen de que estas explicaciones sean poco
convincentes, es preciso preguntarse si el manido contrarius actus
constituye un criterio valido para asignar competencias en este terreno.

Es casi banal apuntar que esta doctrina no legitima la dero-
gacion de cualquier acto juridico-publico. Para empezar, solo resulta
aplicable a actos voluntarios, pues de aquellos que dan cumplimiento
a una obligacion no puede concebirse un acto reflejo consistente en
liberarse de ella. ;Hemos de considerar que el decreto de disolucion
era revocable por ser expresion de una facultad? Asi parecen sugerirlo

15 Los presidentes reprodujeron incluso una formalidad propia de la disolucién como
es la «previa deliberacion» del Consejo de Gobierno. Pero esta simetria morfoldgica dista
de ser absoluta. Los tres decretos que desconvocaron los comicios dejaban constancia de
haberse dictado previa consulta con las Juntas Electorales, las fuerzas parlamentarias y
otros organos técnicos. También aseguraban que la nueva convocatoria electoral seguiria
idéntico tramite. La mencion de estas diligencias extraordinarias indica que los presidentes
autonomicos eran conscientes de que haber desencadenado un proceso electoral no les
otorgaba legitimidad suficiente para paralizarlo.

16 Incluso si la normativa electoral permitiera elegir la fecha de la votacion, seria muy
discutible que esta pudiera modificarse una vez publicada la convocatoria. En todo caso,
cuando la legislacion prescribe el lapso concreto que debe mediar entre la entrada en vigor
de la convocatoria y la apertura de las urnas (en nuestro caso, 54 dias), la pretension de que
el Ejecutivo conserva algiin margen para alterar la jornada electoral resulta insostenible.
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algunos razonamientos'’. En el caso catalan, la capacidad del vicepre-
sidente en funciones para cambiar la jornada electoral fue puesta en
tela de juicio porque el decreto de disolucion habia sido un acto debido
de aquel'®, que no ejercio «un poder de convocatoria propio» (Bayona
Rocamora, 2021)". Asimismo, el Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia (TSJC) entendi6 que de una disolucion discrecional «podria
derivarse cierto margen de disponibilidad» sobre el proceso electoral,
cosa que no ocurre en cuando la finalizacién del mandato fuera legal-
mente necesaria —Fundamento Juridico (FJ) 6°—. Esos argumentos son
consecuentes con la doctrina del acto contrario, pero inconsistentes
si lo que se invoca es el principio de necesidad. Si se siguiese riguro-
samente aquella doctrina, se llegaria a una conclusion absurda: que
las elecciones que deben celebrarse al expirar la legislatura nunca
podrian posponerse por mas que concurrieran circunstancias graves
que impidieran su desarrollo con minimas garantias.

En cualquier caso, no todos los actos voluntarios son rescindi-
bles. El decreto de disolucion es irreversible por definicion, aunque no
lo precise ninguna norma®’. Desde el momento en que aquel empieza
a producir efectos sobre el Parlamento, la administracion electoral
y los ciudadanos, el presidente queda sujeto a su propia decision,
sin posibilidad de arrepentimiento®'. La interrupcion de las opera-

17 Seglin Riquelme Vazquez (2021, p. 141), al igual que el decreto de disolucion obe-
dece a razones politicas, su revocacion también se hizo «por motivos de oportunidad». En
cambio, Iturbe Mach (2020, p. 99) remacha que «dejar sin efecto la convocatoria electoral
en curso no deriva de voluntariedad alguna [...] sino de la existencia de una imposibilidad
materialy.

18 El decreto que convocd estas elecciones dice basarse en el art. 67.3 del Estatuto
catalan (equivalente al art. 99.5 CE). En realidad, tal disolucion fue activada ilegalmente
mediante un simple comunicado del presidente de la Camara, al que los actores politicos
atribuyeron los efectos de una investidura fallida. Sobre este asunto me he ocupado en otro
trabajo (de Lazaro, 2023).

19 Por el contrario, Arbos Marin (2021a) y Lopez Basaguren (2021, p. 158) conside-
ran que esa diferencia es «irrelevantey.

2 Algunos ordenamientos especifican el caracter irrevocable del acuerdo de diso-
lucion. Asi lo hacen las Constituciones de dos Ldnder alemanes —Baja Sajonia (art. 10.1)
y Sajonia-Anhalt (art. 60.1)—. La doctrina entiende que «este énfasis explicito en el texto
constitucional solo tiene un sentido aclaratorio y es, por tanto, superfluo» (Heinig, 2008,
p. 138).

2! Larevocabilidad de un decreto de disolucion solo podria llegar a admitirse durante
el periodo de vacatio —que es inexistente en Espafia, porque el dia de la publicacion y el
de la entrada en vigor coinciden (art. 42.1 LOREG)-. Ademas, si bien la disolucion de la
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ciones electorales por el Ejecutivo representa la méxima injerencia
gubernamental imaginable en un proceso que impone un deber de
neutralidad a los poderes publicos; es una accion que introduce un
nivel insoportable de inseguridad juridica en un trance constitucional
que ha de ser previsible en todos sus extremos. Un acto que infringe
principios elementales del proceso electoral nunca puede reputarse
una extension logica de la facultad disolutoria, como dan a entender
los tres decretos. Quien revoca un decreto de disolucion, o bien
estd quebrantando la legalidad, o bien est4 ejerciendo una potestad
excepcional, de naturaleza radicalmente distinta a la de anticipar los
comicios. Por tanto, ostentar una competencia no da acceso automa-
tico a la otra.

2. La relacion entre cancelacion de elecciones y estados de
excepcionalidad

La Ley Orgénica de los estados de alarma, excepcion y sitio
(LOAES) no contiene prevision alguna en materia electoral, ni en
la LOREG hay la més minima alusion a las situaciones de anomalia
constitucional. Este punto ciego de nuestro ordenamiento da pie a toda
clase de especulaciones sobre la interaccion entre el derecho electoral
y el derecho de excepcion. Es claro que un estado de emergencia
en vigor no impide por si mismo que se renueven las Camaras,
pero no es evidente qué consecuencias juridicas se pueden derivar
de aquel cuando los hechos que determinan su declaracion y/o las
medidas adoptadas en su virtud provocan una imposibilidad efectiva
de celebrar las elecciones. Se discute si la suspension de la consulta
puede ser formalmente impuesta por un instrumento de ejecucion del
art. 116 CE o si tal decision no prevista por el ordenamiento exige al
menos la cobertura expresa de un estado excepcional.

Los tres decretos que cancelaron la llamada a las urnas refleja-
ban distintas formas de entender la relacion entre los estados de excep-
cionalidad y los procesos electorales. El decreto vasco menciono las
restricciones impuestas por el estado de alarma como circunstancias
que dificultaban el normal desarrollo de unas elecciones, dando por

Camara es voluntaria, la convocatoria electoral es obligada. Pues bien, lo que se hizo en
marzo de 2020 es derogar precisamente la parte del decreto que contiene una obligacion.
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hecho que la vigencia de aquel no impedia la celebracion de estas;
por ello, subordin6 la nueva convocatoria al levantamiento de una
situacion de emergencia autonémica. En cambio, el decreto gallego
presuponia que la activacion del estado de alarma era la razon prin-
cipal de la postergacion de los comicios, que fueron diferidos hasta
la terminacion de aquel. Por ultimo, el decreto cataldn ni siquiera
mencionaba el estado de alarma; su motivacion se reducia a apreciar
las condiciones sanitarias y a citar un dictamen del 6rgano consultivo
autonomico?.

Por su parte, los decretos de alarma de 2020 no dejaban entre-
ver ninguna de las interpretaciones recién indicadas. EI RD 514/2020
—cuarta prorroga del primer estado de alarma— se limit6 a disponer en
suart. 7.1 bis que la vigencia de este «no supondra obstaculo alguno al
desenvolvimiento y realizacion de las actuaciones electorales precisas
para el desarrollo de elecciones convocadas a Parlamentos de comu-
nidades autonomasy». Una redaccion casi idéntica fue reproducida
por la disposicion adicional tnica del RD 926/2020, que declaro el
segundo estado de alarma nacional. En otras palabras, el poder central
evitd manifestarse sobre la extension de su propia competencia en
este asunto.

La postura mas extendida en sede académica es que el es-
tado de alarma no puede impedir formalmente y por si mismo la
celebracion de elecciones, aunque las limitaciones de derechos que
contenga si pueden obstaculizar en la practica y de manera indirecta
el ejercicio del derecho al sufragio. Para este sector, el Real Decreto
que declara la alarma no tenia ninguna disposicion sobre elecciones
«ni podia tenerla» (Arnaldo Alcubilla, 2020); ya sea porque este
instrumento solo puede incluir medidas autorizadas por la LOAES,
o por entender que si esta ultima no prevé nada en materia electoral
es porque «la Constitucion tampoco lo permitiria» (Presno Linera,
2021). Desde esta perspectiva, se critica que en Galicia el llamamiento
a las urnas quedara condicionado a la superacion del estado de alarma,

22 El dictamen de la Comision Juridica Asesora (214/2020), que invoca repetida-
mente el decreto catalan 1/2021, no se preocupd demasiado por justificar la competencia
del vicepresidente en funciones para suspender los comicios, se contentd con resefiar los
precedentes gallego y vasco.
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llegandose a calificar esa clausula de «inconstitucional»®. El hecho
de que el Gobierno central explicitara la viabilidad de los procesos
electorales autondmicos es visto como una aclaracion, no como una
habilitacion (Cebrian Zarzuca, 2020, p. 27). Se considera que es una
situacion factica la que justifica la suspension de elecciones y que los
presidentes autonomicos deberian haberla decretado incluso aunque
no se hubiera puesto en marcha el art. 116 CE (Arnaldo Alcubilla,
2020). De esta postura se sigue que la valoracion de las circunstancias
que hagan los titulares de los poderes de excepcion no vincula a las
instituciones autondmicas.

En contraste, otro sector doctrinal defiende que el estado de
alarma era «el inico fundamento constitucional claro y evidente para
decretar el necesario aplazamiento electoral» (Tajadura Tejada, 2020)
y, por tanto, que quien obrd errdbneamente fue el Gobierno vasco: «el
lehendakari no puede justificar la adopcion de una decision para la
que no estd expresamente habilitado en una “emergencia sanitaria”
declarada por ¢l mismo» (ibid.). La mencion de los decretos de
alarma a las elecciones autondémicas se entiende como una autori-
zacion y, «retrospectivamente», que el silencio precedente era una
«una prohibicion implicita de los procesos electorales» (Azpitarte
Sanchez, 2021, p. 127). El mas decidido valedor de esta postura es el
TSJC. Sostiene este 6rgano judicial que, a falta de una prevision en
la legislacion electoral que permita demorar la consulta, «el marco
normativo idoneo para introducir reglas excepcionales seria el del
estado de alarmay. Para el Tribunal, el nihil obstat de los decretos
de alarma a los comicios autonémicos equivale a una prohibicion
de volver a trasladarlos, y la revocacién de la convocatoria electoral
hecha por los presidentes de Galicia y Pais Vasco «tenia una primera
fuente de legitimidad en el vacio legal del derecho de excepciony
(Fundamentos Juridicos 5°y 6°).

Frente a lo que parece creer el TSJC, en modo alguno es
evidente que el estado de alarma pueda regular las condiciones y el
procedimiento para posponer un proceso electoral. De hecho, es més
que discutible: segln la interpretacion tradicional del art. 116 CE,
la declaracion de una situacién critica solo puede contener aquellas

2 Esa es la opinion de Cebrian Zarzuca (2020, p. 29) y de Fernandez Esquer (2021,
p. 202).
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medidas expresamente permitidas por la LOAES (Cruz Villalon,
1984, pp. 61-62). Pero incluso si no se acepta esta lectura, intentar
inferir mandatos especificos de los decretos de alarma aprobados en
2020 es bastante forzado. No cabe interpretar el silencio de estos como
una prohibicion de celebrar elecciones; tampoco la aclaracion de
que pueden renovarse las asambleas autondmicas pese a su vigencia
es una autorizacion. Sencillamente, los titulares de los poderes del
art. 116 CE renunciaron a proporcionar normativa alguna sobre los
comicios. Por ello, es intrascendente que los decretos que anularon
la cita con las urnas invocasen o no la vigencia del estado de alarma
como factor habilitante —o su levantamiento como condicion de la
siguiente convocatoria electoral— pues en ninglin caso gozaban de la
cobertura de aquel.

Si bien la interpretacion del TSJC presenta puntos débiles,
aun mas fragil es la tesis opuesta. Que el decreto de alarma pueda
imposibilitar materialmente un proceso electoral, pero no incidir
formalmente en el mismo es una idea especiosa. ;Como aceptar que
una norma capaz de generar una situacion irregular, al mismo tiempo,
deba abstenerse de encauzarla juridicamente? Resulta que los 6rganos
constitucionalmente legitimados para reaccionar frente situaciones
andmalas en todo o parte del territorio nacional se topan aqui con un
limite infranqueable a sus atribuciones; sin embargo, el mero hecho
de ser el autor de la convocatoria electoral capacita a un presidente
autondmico para inaplicar disposiciones legales o estatutarias segin
su propio criterio. Discurrir de esa manera es tanto como imputar a
los Ejecutivos regionales unos poderes de excepcion de mayor calibre
que los que la Constitucion otorga conjuntamente al Gobierno y al
Congreso.

El gran argumento de quienes defienden la solucién adoptada
por los presidentes gallego y vasco es el art. 55.1 CE. Se repite que ni
siquiera el estado de sitio permite suspender el derecho de sufragio,
por lo que menos aun podria hacerlo el de alarma. Esa parece ser una
razén de peso, pero en verdad se trata de un argumento de quita y
pon: el art. 55 CE se esgrime para limitar el alcance del art. 116 CE y
se olvida a la hora de fundamentar la competencia de los presidentes
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autondmicos para cancelar las elecciones*. No es evidente que una
dilacion de la consulta implique una suspension no permitida del
derecho de participacion politica®, pero si juzgasemos que esa accion
efectivamente vulnera el art. 23 CE, deberiamos reconocer que tal
vulneracion se produce con independencia del 6rgano y del instrumen-
to que aborte la convocatoria electoral. Por tanto, es inconsecuente
afirmar que el estado de alarma no puede intervenir en este terreno
para, a continuacion, sostener que los presidentes autonomicos si
pueden decidir unilateralmente, y sin sujetarse a parametro legal
alguno, aquello que le esta vedado al estado de alarma. Semejante
planteamiento comete una contradiccion palmaria: postula que un
decreto contra legem puede ir mas lejos que un decreto con fuerza
de ley.

Es fécil rechazar a priori y en abstracto que el art. 116 CE
permita crear una suerte de «derecho electoral de emergencia». Pero
si se confronta esta via para diferir unas elecciones con las demas
alternativas disponibles, se llegara a una conclusion mas matizada:
que, pese a todo, dicho precepto constitucional ofrece el asidero
juridico mas sélido posible para tal operacion. Si las tres figuras en €l
previstas no pueden determinar el destino de los comicios programa-
dos durante su vigencia, la consecuencia logica es que ninguna otra
autoridad posee mejor titulo para adoptar tal decision. Que dos de

2 A este respecto, resulta llamativo el doble rasero de que hace gala el «Informe del
Servicio Juridico Central del Gobierno Vasco sobre la situacion pendiente de la convoca-
toria de elecciones al Parlamento Vasco en 2020». Por un lado, afirma que la declaracion
de alarma no «podria contemplar nada sobre elecciones» (p. 9), porque ello «supondria un
fraude y una vulneracion constitucional» del derecho de participacion politica (p. 7). Pero,
por otro lado, considera que el Lehendakari solamente vulneraria este derecho si dejase
de convocar elecciones «llegado el final natural de la legislatura» (p. 6). Es decir, para los
autores del informe, quebrantar el derecho de sufragio tiene significados distintos segun se
trate de decisiones del Estado central o del presidente autonomico.

% La nocion misma de suspension general de derechos es objeto de inagotables con-
troversias doctrinales y no es facil saber como aplicarla a los derechos de participacion
politica. Algunos parecen entender que la suspension de estos solo es concebible dentro de
un proceso electoral dado. De ahi que alglin autor defienda que la Constitucion no deberia
permitir la suspension del derecho de sufragio y, a la vez, que la LOREG si deberia con-
templar el aplazamiento de las elecciones (Fernandez de Casadevante, 2021, p. 383). Por
otra parte, quienes identifican la suspension de un proceso electoral con la suspension del
derecho al voto deben reparar en que puede ser inviable proteger a la vez dos aspectos del
art. 23.1 CE —la periodicidad de los comicios y el caracter /ibre de las elecciones—.
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los tres Gobiernos que decretaron el aplazamiento electoral tratasen
al estado de alarma como una circunstancia que en nada les afectaba
tiene una explicacion politica. Se abrazo tal interpretacion porque era
la mas simple y la que mas convenia a los distintos actores politicos,
no porque fuera la mejor fundada en derecho.

3. La nueva convocatoria electoral y la ausencia de garantias

La doctrina coincide en que no es factible suspender un proce-
so electoral en sentido estricto —esto es, paralizarlo temporalmente y
realizar con posterioridad las restantes fases del procedimiento—. Solo
cabria cancelarlo y expedir una nueva convocatoria, sin posibilidad
de conservar los actos ya concluidos, especialmente, dada la nece-
sidad de actualizar el censo electoral. Ahora bien, «dejar sin efecto»
una llamada a las urnas cortocircuita la secuencia de renovacion de
las Camaras, por lo que la convocatoria electoral pendiente ya no
podia ser el resultado automatico de la finalizacion de la legislatura®.
(Quién decide el cuando de los siguientes comicios?

En el Pais Vasco y en Galicia, las elecciones se pospusieron
indefinidamente, aunque sus presidentes aseguraron que dictarian
una convocatoria de «forma inmediata» o «en el plazo mas breve
posible». En Catalufia, el decreto que modificé la jornada electoral
lo hizo con caracter provisional y condicionado al «previo analisis de
las circunstancias epidemiolédgicas y de salud publica». Ello puso de
manifiesto que el Gobierno «en cada momento interpreta ‘sus’ datos
epidemiologicos, y, en funcion de ‘sus’ datos, presenta como Unica
posible la fecha que prefiere» (Arbds Marin, 2021b). Enfrentado a este
problema, el TSJC reprocho al Ejecutivo en funciones catalan que el
aplazamiento de las elecciones adolecia de una total indeterminacion,
porque «el Decreto de suspension no va acompaniado de ningin tipo
de garantia o salvaguarda, ni siquiera contiene un plan para adoptar las

26 Por tanto, el art. 42 LOREG y los preceptos equivalentes de la legislacion autono-
mica no podian invocarse como causa de expedicion de estos decretos, pues no se trataba
de un supuesto de agotamiento de la legislatura, ni de un caso de disolucion, dado que el
Parlamento ya fue disuelto meses antes y permanecia en ese estado en el momento en que
se hizo el nuevo llamamiento a las urnas. Pese a ello, el decreto vasco 11/2020 dice dictarse
«en el ejercicio de las facultades que atribuyen al Lehendakari los articulos 7.¢) y 50 de la
Ley 7/1981» —que se refieren a la facultad disolutoria—.
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medidas de seguridad para hacer posible en breve que se pueda ejercer
el derecho a la participacion politica de un modo seguro» (FJ 8°).

Esta observacion pasa por alto la naturaleza del decreto que
cancela unos comicios: se trata de un acto causa sui, que no deriva
de ninguna disposicion legal y que se dicta sin competencia ni pro-
cedimiento. Se presenta como una norma «soberanay, que se aplica
a si misma, pues implicitamente determina sus propias reglas de
produccion —define cuando es licito desconvocar unas elecciones,
quién puede hacerlo y de qué manera—. Y, al mismo tiempo, es un ins-
trumento que aprecia que tales circunstancias presupuestas concurren
efectivamente en un caso concreto. Ademas, pretende establecer los
factores desencadenantes de las proximas elecciones. Los reproches
a la falta de precision de estos decretos aceptan una premisa absurda:
que un documento de esas caracteristicas puede y debe fijar el marco
normativo de la siguiente convocatoria electoral. Pero tal cosa es
logicamente imposible; estos actos nunca podrian aportar garantia
alguna, porque su fuerza es la de los hechos, no la del derecho.

Y es que ningun presidente queda sujeto a lo que disponga un
texto desprovisto de base legal, por mas que lo haya dictado él mismo.
Este autoproclamado «decreto» puede ser eficaz para paralizar un
proceso electoral pero, en rigor, no contiene regla alguna cuyo cum-
plimiento pueda reputarse exigible; lo que recoge son meras promesas
o intenciones politicas acerca de los comicios pendientes. Y la misma
autoridad que ha emitido tal decreto podria cambiar de opinién y
alterar en un boletin oficial posterior la fecha de votacion anunciada
o las condiciones que justifican que se dé cita al electorado®’. Esos
nuevos decretos tendrian la misma «legitimidad» que el documento
original que revoco la primera convocatoria. Una vez que admite que
el Ejecutivo puede desbaratar un proceso electoral por razones de
necesidad por €l apreciadas, desaparece cualquier referencia juridica
precisa sobre el momento y la razén de las proximas elecciones.

?7 He ahi una segunda razén de que las diferencias entre los decretos gallego y vasco
sean irrelevantes: el presidente gallego vinculd unilateralmente su conducta al estado de
alarma y, unilateralmente también, se desvincul6 de ¢l meses después.

Revista de las Cortes Generales
N.° 117, Primer semestre (2024): pp. 217-258



APLAZAMIENTO DE ELECCIONES Y PRORROGA DE LA LEGISLATURA... 237

Esos extremos pasan a depender de la buena voluntad del o6rgano
convocante®.

La garantia de unos nuevos comicios solo podria reaparecer
cuando el Ejecutivo decida, por fin, volver a convocarlos. Pero,
visto el precedente creado en marzo de 2020, el inicio de un proceso
electoral ya no permitia confiar en su culminacion. De hecho, cuando
los presidentes gallego y vasco dictaron decretos de convocatoria
por segunda vez, aprovecharon para reafirmar la competencia que
se habian adjudicado al derogar los anteriores: se reservaron en sus
preambulos la opcidn de volver a retrasar las elecciones si estimaban
que asi lo exigia la evolucion de la pandemia. Lo mismo hizo el
decreto de disolucion del Parlamento catalan, circunstancia que fue
invocada por el Gobierno autonémico cuando traslado los comicios
a mayo de 2021. Sin embargo, el TSJC negd que tal advertencia
constituyera un titulo habilitante para posponer la consulta, pues
esa eventualidad no se recogid en el articulado del decreto. Ademas,
sefald que su preambulo carecia de precision, ya que ni siquiera
aclaraba «qué autoridad u o6rgano seria el competente para llevar a
cabo esa posible suspension o aplazamiento» (FJ 6°).

Estas objeciones son del todo sorprendentes. El Tribunal da por
bueno que se introduzcan en el decreto de convocatoria disposiciones
que lo desvirtuarian por completo. Deberia estar fuera de toda duda
que tal decreto en ninguin caso puede autorizar su propia rescision, ni
puede crear un procedimiento especial para su modificacion, como si
de una Constitucion se tratase. El contenido de este acto esta legal-
mente predeterminado, quien lo dicta no es libre de afiadir clausulas
innovadoras. Que el instrumento iniciador del proceso electoral abra
la puerta a su eventual derogacion significa que se le ha incorporado
un elemento intruso, que no solo es extrafio a su contenido tipico, sino
que es directamente incompatible con su naturaleza. La convocatoria
electoral tiene un caracter l6gicamente incondicional, nunca puede
quedar sujeta a una condicion suspensiva o resolutoria.

28 Esta es una consecuencia que destaca el informe antes citado de los servicios ju-
ridicos del Gobierno vasco: es «unicamente» el jefe del Ejecutivo quien aprecia «si las
condiciones motivadas por la emergencia sanitaria permiten la convocatoria electoral» (p.
7). Este documento no sefiala cual es el fundamento juridico de esa pretendida autoridad.
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Como se ve, es inevitable incurrir en profundas contradiccio-
nes cuando se razona como si los sedicentes decretos que anularon
unos comicios pudieran tener algin encaje constitucional. Si los
decretos de alarma hubieran fijado el procedimiento y los requisitos
para desactivar las elecciones y para volverlas a convocar, habrian
sobrepasado los limites constitucionales y legales de este instituto,
pero también hubiesen podido aportar mas garantias y mayor segu-
ridad juridica al proceso. Al menos, se habria observado un modo de
produccion normativa previsto en nuestro ordenamiento: en vez de
un acto presidencial dictado en el vacio, que se atribuye a si mismo la
fuerza de una disposicion constitucional, existiria una norma de rango
superior que le proporcionaria una cobertura inmediata y serviria
como parametro de validez; ademas, se hubiera evitado cualquier po-
sible discrepancia entre la valoracion de las circunstancias efectuada
por el Gobierno central y la realizada por los Ejecutivos autonémicos.

IV. UN LIMBO INSTITUCIONAL Y SU POSIBLE REMEDIO: (PUEDE RESUCITAR
UNA LEGISLATURA EXTINTA?

Pese al interés que han despertado los decretos que cancelaron
procesos electorales, apenas se ha reparado en un aspecto crucial de
los mismos: que los presidentes dejaron sin efecto la convocatoria
de elecciones, pero se abstuvieron de revertir la disolucion del Parla-
mento. El articulo 3° de cada uno de estos actos ordena comunicar su
contenido a la respectiva Diputacién Permanente, lo que conlleva dar
por sentado que el Parlamento «se encuentra validamente y a todos
los efectos disuelton®’. Se cred asi en dos comunidades autonomas
un insolito limbo institucional en el que no hay un proceso electoral
en curso y tampoco existe una Camara con capacidad de reunirse
en Pleno y de ejercer sus competencias. ;Podria haber sido de otra
manera?

El letrado mayor del Parlamento vasco concede que «la mas
pura logica» deberia llevarnos a deducir que la revocacion de un
decreto de convocatoria conlleva «una resurreccion del mandato

2 Asi lo afirma el informe juridico del Gobierno Vasco antes referido (p. 10), si bien
el mismo documento reconoce que el mantenimiento de esa situacion «puede suponer una
ablacion indeseable de las facultades del poder legislativo» (p. 6).
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extinguido». No obstante, ese planteamiento le parece simplista e
impractico, porque «suponia una ristra de pequefios, pero harto com-
plicados problemas técnicos» (Iturbe Mach, 2020, p. 97). Los partidos
ni siquiera contemplaron esa opcion, prefirieron explorar la via de un
fortalecimiento de la Diputacion Permanente®. Pero, en la practica,
esta potenciacion solo podia ser puramente politica y dependia de la
disposicion de las fuerzas parlamentarias, ya que ni la méas generosa
interpretacion del papel del 6rgano de continuidad podia atribuirle las
competencias mas importantes del Pleno®'.

Con todo, este acuerdo entre partidos no evitd que surgie-
ran controversias juridicas acerca de los efectos de la derogacion
parcial del decreto de disolucion sobre el mandato parlamentario.
Segun cuenta el letrado mayor de la Camara gallega, una diputada
autondmica solicitoé al o6rgano rector de aquella la reconstitucion
de la legislatura disuelta. Los servicios juridicos de la asamblea
respondieron que tal restitucion «no resulta ser una competencia de
la mesa del parlamento de Galicia y ademds constituye una peticion
que no esta amparada por el ordenamiento juridico», ya que el decreto
de disolucion era plenamente ajustado a derecho y su revocacion
solo implica «la necesidad de iniciar el procedimiento electoral»
(Sarmiento Méndez, 2020, p. 110).

Contra este proceder se ha manifestado Lopez Basaguren. A
juicio de este autor, una Camara reducida a su comision ultraperma-
nente «solo es aceptable en los estrictos limites temporales en que,
de acuerdo con la Constitucion, se puede extender, como maximo,
el desarrollo del proceso electoral» (2021, p. 149). Por ello, asevera
que lo apropiado hubiera sido derogar el decreto en su integridad,
dejando sin efecto tanto la convocatoria de elecciones como la diso-

30 Los partidos vascos consultaron al Servicio Juridico Central del Gobierno auto-
némico sobre «si la Diputacion Permanente del Parlamento Vasco tiene capacidad para
legislar y, mas concretamente, para acometer una reforma de la Ley de Elecciones al Par-
lamento vasco».

31 Los servicios juridicos del Gobierno y los del Parlamento vascos coincidieron en
que la ampliacion de las competencias de la Diputacion Permanente «como si de un par-
lamento ordinario se tratase [...] no tiene base ni reglamentaria ni factica» (Iturbe Mach,
2022, p. 264). Una conclusion que también compartian en Galicia, donde se entendio que
las posibles soluciones «no deben desnaturalizar la institucion de la Diputacion Permanente
para convertirla, de facto, en un “Parlamento sin Parlamento”» (Sarmiento Méndez, 2020,
p. 107).
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lucion de la Camara. Ilustra la viabilidad de esta operacion con un
ejemplo reciente pero un tanto forzado: la anulacion judicial de la
prorogation del Parlamento britanico de 2019°2.Y, frente a la objecion
de que no existe fundamento legal para restaurar una legislatura,
recuerda que «tampoco existe prevision normativa sobre la anulacion
de un proceso electoral ya convocado» (ibid., p. 153). Hasta ahora,
solamente Cebrian Zarzuca (2023, p. 75) ha secundado esta postura.
Por el contrario, Sanz Pérez (2023, p. 153) califica esta opcion de
«improcedente».

En realidad, no es la primera vez que se discute este proble-
ma en nuestro pais, ni la primera vez que se propone la tesis de la
reviviscencia del Parlamento. Ya en 1980, Lopez Garrido conjeturd
que «razones graves y perfectamente justificadas» podrian obligar a
suspender una convocatoria electoral (1980, p. 148)*. Para resolver
semejante contingencia recurrid a una analogia civilista, segin la
cual «disolucion y elecciones forman una especie de “sinalagma
constitucional” inescindible de modo que un elemento sin el otro
deja de tener sentido y, en ultima instancia, de existencia juridica»
(ibid., p. 150). Por tanto, al interrumpirse su renovacion, las Camaras
disueltas resucitarian, término que pone entre comillas, al «entender
que, juridicamente, las Cortes nunca habrian estado “muertas”, nunca
habrian estado disueltasy (ibid., p. 151). Aunque en ese razonamiento
se puede detectar alguna inconsistencia logica®, tal conclusion seria
defendible sin caer en ella. Lo relevante es que la misma idea basica

32 La prorogation britanica pone fin a una sesion parlamentaria —un periodo de se-
siones, en la nomenclatura espafiola actual—, no a una legislatura; hace caducar los trabajos
parlamentarios pendientes, no el mandato de los miembros de la Camara. Al no afectar esta
figura al elemento personal del Parlamento, resulta bastante menos problematico revertir
sus efectos que en el caso de la disolucion.

33 El autor pone como ejemplo «un ataque exterior, una insurreccion interior genera-
lizada, una catastrofe gravisima, una crisis internacional de grandes proporciones, falleci-
miento de una alta magistratura del Estado, etc...».

34 Este autor acepta que un decreto de suspension de elecciones puede «derogar par-
cialmente el decreto de disolucion», pero como «la disolucion [...] no tiene autonomia
juridica propia» sin la convocatoria electoral, el decreto parcialmente derogado «devendria,
por tanto, nulo de pleno derechoy. Este razonamiento presupone que un acto no previsto por
la ley puede modificar validamente un decreto anterior dictado conforme a derecho y, sin
embargo, una vez modificado, este ultimo se transforma retroactivamente en nulo. ;Coémo
es posible que dos actos validos produzcan uno invalido? ;No sera, mas bien, que el decreto
nulo es el que cancela las elecciones?
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fue asumida por otros autores*; todos ellos —salvo Lopez Basaguren—
se remiten al trabajo de Lopez Garrido, que no cita precedentes de
su planteamiento. Podria parecer que estamos ante una aportacion
original de la doctrina espafiola contemporanea, pero nada mas lejos
de la realidad.

La rehabilitacion del Parlamento extinto como respuesta al
incumplimiento del deber de convocar elecciones es una formula re-
iterada por destacados publicistas europeos de los tltimos dos siglos,
empezando por pioneros de nuestra disciplina, como Pellegrino Rossi
(1877, p. 48) o Berriat Saint-Prix (1836, p. 315). También el clasico
trabajo de Matter (1898, pp. 30-31) defendia que, de no convocarse
a los electores en la fecha prevista, «la disolucion se considerard nula
y la altima Camara debera reanudar su existencia». Esta doctrina
fue convertida en norma en varios paises. Entre ellos, Espafia. No
faltan ejemplos de Camaras formalmente obligadas a resucitar, tanto
en nuestro derecho constitucional histérico*®, como en el derecho
parlamentario autonémico?’.

Si bien son pocas las Constituciones que han previsto la vivifi-
cacion de una legislatura fenecida®, no por ello este argumento clasico

35 Entre otros, por Martinez Sampere (1984, p. 221), Solé Tura y Aparicio (1988, p.
215), Torres del Moral (2004, p. 228) y Pérez Royo (2021, p. 560).

3¢ El art. 59 de la Constitucion de 1931 establecia que «las Cortes disueltas se retnen
de pleno derecho y recobran su potestad como Poder legitimo del Estado, desde el momento
en que el Presidente no hubiere cumplido, dentro del plazo, la obligacion de convocar las
nuevas elecciones». Este precepto, propuesto por Alcala-Zamora, representa una reaccion
historica contra la conducta de Alfonso XIII, que rehusé convocar elecciones tras disolver
las Cortes por tltima vez el 17 de septiembre de 1923.

37 El art. 33.3 del Estatuto interior de Catalufia de 1933 reproducia casi literalmente
la disposicion constitucional recién citada. Asimismo, la primera version del Reglamento
de la Asamblea de Murcia (mayo de 1983) determinaba en su art. 5.2 que «si por cualquier
circunstancia después de disuelta la Camara o agotada (sic) su mandato no se convocaren
las oportunas elecciones o no pudieren celebrarse por causa de fuerza mayor, la Asamblea
Regional volvera a reunirse de pleno derecho ocho dias después de la fecha en que haya
quedado agotado el plazo de sesenta dias, previsto en el apartado 3 del articulo 24 del
Estatuto de Autonomia para la celebracion de eleccionesy. Esta clausula desaparecio tras la
reforma de abril de 1988.

3% Diversas Constituciones monarquicas previeron la resurreccion de las Camaras si
la muerte del monarca ocurria durante el interregno parlamentario. Algunas Constituciones
mas modernas capacitan a las viejas Camaras para retomar sus poderes durante los estados
de emergencia. Tal es la regla vigente en Albania (art. 66), Grecia (53.3), Malta (art. 76.4)
y Serbia (art. 109). No se suele prever la resurreccion como sancion general al Ejecutivo
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ha perdido vigencia. De hecho, ha sido retomado por modernos y
solventes estudios sobre la disolucion del Parlamento o sobre los
estados de emergencia. Asi, a juicio de Lauvaux (1983, p. 250), «una
disolucion nula [...] deberia ser ignorada por la asamblea concernida,
al menos si tal actitud es de hecho posible». Por su parte, Camus
(1965, pp. 360-361) considera que el «corolario indispensable» de
la prohibicion de disolver durante situaciones de anomalia consti-
tucional es la reunion de las asambleas «incluso en el caso de que
hubieran sido previamente disueltas»; de lo contrario, bastaria con una
simple «inversion del orden cronologico de los factores» —decretando
la disolucion antes de declarar el estado excepcional— para lograr la
desaparicion del Parlamento.

Estamos, pues, ante una teoria originalmente concebida para
hacer frente a violaciones deliberadas de la Constitucion, aunque
facilmente trasladable a supuestos de necesidad. Pero la resurreccion
del Parlamento no es solo una idea recurrente en la historia del pen-
samiento constitucional; es también, como se ha visto, una respuesta
intuitiva que brota espontaneamente en la conciencia juridica cada vez
que se contempla este patoldgico limbo institucional. Intentar refutarla
constatando que el derecho vigente no contempla la recomposicion de
las Camaras supone ignorar su razon de ser. El valor de esta doctrina
reside en brindar una via para reaccionar ante hechos consumados a
falta de remedios formales eficaces®. Desechar a priori tal solucion
es un error que solamente se puede cometer cuando se desestiman las
situaciones limite que podrian requerirla.

En todo caso, si la realidad compele a rebobinar una cadena de
acontecimientos en principio irreversibles, resulta arbitrario entender
que esa marcha atrds solo puede ser parcial. Que la regresion se

que falte a su obligacion de organizar nuevos comicios, pues los constituyentes rara vez
son tan suspicaces como para temer un quebrantamiento tan grave de la ley fundamental.
Empero, la actual Constitucion portuguesa insintia esta consecuencia al remachar la nulidad
del decreto de disolucion que no incluya una convocatoria electoral (art. 113.6).

¥ La doctrina de la resurreccion del Parlamento, en su version mas estricta, es solo un
antidoto contra el uso inconstitucional de la disolucion. Por ende, no postula la prorroga de
la legislatura cuando dejasen de convocarse elecciones al expirar aquella. De ahi que Bayon
Chacoén (1935, p. 272), al comentar el art. 59 de la Constitucion de 1931, interpretara que
«unas Cortes que hayan agotado su mandato no pueden resucitar porque se ha extinguido
el término para el cual les otorgd su confianza el pueblo». A la misma conclusion llega
Cebrian Zazurca (2023, pp. 75-76) respecto al ordenamiento vigente.
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detenga en un momento u otro obedece Unicamente a la voluntad
politica de los actores. Sinos preguntamos retdricamente qué habilita
a un jefe de Gobierno a «insuflarle una nueva vida» al Parlamento
que disolvio (Iturbe Mach, 2020, p. 98), debemos hacernos también
la pregunta inversa: ;qué le autoriza a «prorrogar la situacion de
“falta de Parlamento™»? (Sanchez Navarro, 2020). La conclusion de
que pueden retrotraerse unos efectos del decreto pero no otros solo
se puede obtener mediante una seleccion caprichosa de los datos
juridicos: el fin del mandato se presenta como una consecuencia inelu-
dible y definitiva, mientras que la unidad necesaria entre disolucion y
convocatoria electoral se omite del razonamiento. Discurrir asi supone
dar mas importancia a un nimio pormenor técnico que a un principio
basico del sistema constitucional®. En otras palabras, se recurre a
argumentos de forma para apuntalar una conclusion aberrante en el
fondo: la de que es posible privar al electorado, al mismo tiempo, de
una representacion plenamente operativa y de la capacidad de elegir
nuevos representantes®!.

Si tal conclusion es rechazable, también lo es la premisa sub-
yacente. Para reputar irreversible la disolucion es preciso inferir, de
la mera cronologia de los efectos del decreto, una jerarquia implici-
ta entre sus componentes: aquel que se verifique de inmediato —la
disolucion— se concibe como el elemento principal del acto, y el
que deba tener lugar posteriormente —las elecciones— se rebaja a
la condicion de elemento subalterno, cuya no realizacién en modo
alguno afecta a la eficacia del primero. Esta deduccién es erronea
desde cualquier punto de vista. Que la terminacién de la legislatura
preceda a la votacion es solo el producto de una inercia historica, no
una necesidad 16gica y, menos todavia, un indicio del valor de cada

4 En un régimen constitucional todo decreto de disolucion comporta la obligacion de
convocar elecciones, mientras que atribuir a ese decreto el efecto de terminar inmediata-
mente la legislatura no pasa de ser una opcion técnica... y no precisamente la mejor.

4 En ese sentido, es particularmente desafortunada la respuesta que dieron los ser-
vicios juridicos de la Camara gallega a la diputada que solicito restaurar la legislatura:
que «no existe un derecho a recuperar el escafio que se ha perdido por la disolucion parla-
mentaria» (Sarmiento Méndez, 2020, p. 110). Semejante contestacion prejuzga los moviles
de la diputada y difumina el objeto de la controversia. Lo que se ventila en este caso no
es el interés particular del parlamentario por apurar el disfrute del cargo, sino un interés
colectivo por disponer una asamblea capaz de controlar al Ejecutivo cuando este ha tomado
decisiones que sobrepasan sus atribuciones legales.
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fase. Si cabe postular alguna jerarquia axiologica entre disolucion y
elecciones, es justamente la contraria. En un régimen constitucional
no puede existir un mecanismo cuyo felos sea diezmar y desapoderar
de manera fulminante al 6rgano representativo; ese efecto solo es
tolerable si se concibe como meramente instrumental, subordinado
al fin de constituir una nueva Camara.

Como resalta Lopez Basaguren (2021, p. 146), el problema
fundamental de los decretos que cancelaron los comicios es que con-
vierten la facultad de disolucion en una simple potestad de finalizar
la legislatura, desvinculada de la obligacion de convocar elecciones.
Iturbe Mach (2020, p. 98) ha intentado fundamentar teéricamente la
disociacion de ambos elementos del decreto. A juicio de este autor,
«la disolucion es, en este caso, el presupuesto o la causa de la convo-
catoria, pero hemos de entender que es un acto singular, aunque se
dicte en el propio decreto»*?. Esa aseveracion contradice el principio
constitucional de unidad de ambos actos, que entraia que la disolu-
cion no es el «presupuesto» sino, mas bien, el medio para invocar al
electorado. Pero sobre todo, sugerir que la disolucion tiene valor y
eficacia por si misma supone un retroceso dogmatico de siglos. Y es
que incluso en los albores del Estado constitucional era dificil sostener
tal conclusion®.

Qué sucede con un Parlamento disuelto cuando se aborta un
proceso electoral es una incognita que no se puede pretender despejar
como si el ordenamiento proporcionara una respuesta obvia. La sus-
pension de unos comicios nos sitia en una tierra de nadie juridica, en
la que solo pueden hacerse estimaciones puramente subjetivas sobre
en qué medida el hecho impone y el derecho impide. Ninguna de las
alternativas encuentra mas respaldo en los textos que otra; la defensa

2 Prosigue este autor aseverando que «de hecho, no sélo se contempla en apartados
distintos del articulado del decreto la disolucion y la convocatoria, sino que se rigen por
normas distintasy. La primera afirmacion es irrelevante y la segunda incomprensible, ya
que las disposiciones que regulan la disolucion se remiten a las que disciplinan la convo-
catoria, y estas Gltimas dan un tratamiento particular a la convocatoria electoral derivada
de la disolucion.

4 Téngase en cuenta que la doctrina de la resurreccion del Parlamento como respuesta
aun quebrantamiento de la norma suprema surge hacia 1830 en Francia, donde disolucion y
convocatoria electoral eran —y siguen siendo— dos actos formalmente diferentes, hecho que
demuestra que incluso entonces se consideraba que la legitimidad del primero dependia de
la realizacion sucesiva del segundo.
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de cualquiera de ellas implica superponer una construccion intelectual
a la norma. Por eso, este problema no se puede abordar en términos
de derecho estricto, sino solo desde una oOptica funcional. Se trata de
discernir qué salida se acerca mas a la normalidad constitucional,
cual de ellas resulta mas util o cual proporciona mayor legitimidad.
Sin duda, limitarse a desconvocar las elecciones es una opcion mas
expeditiva, quiza mas comoda para los partidos*, pero dificilmente
se puede sostener que generar un periodo de vacancia parlamentaria
indefinido constituye la solucién mas legitima, la que mejor responde
al espiritu de nuestras instituciones o la mas conveniente en un mo-
mento de incertidumbre.

V. (PoDRriA LA LOREG HABILITAR UN APLAZAMIENTO ELECTORAL?

En 2020, algunos consideraron que solo una reforma exprés
de la LOREG hubiera podido y debido dar cobertura a la cancelacion
de las elecciones gallegas y vascas. Desde entonces, muchas voces
han abogado por reformar nuestro codigo electoral para disciplinar
esta hipotesis. El afan por cubrir lo que se percibe como una laguna
juridica es palpablemente mayor que el interés por el modo concreto
de articular técnicamente esa decision®. Pero esto segundo es tanto
0 mas importante que lo primero, pues una regulacion dudosamente
constitucional o pobremente concebida puede resultar en la practica
mas perniciosa que dejar a la prudencia politica la manera de resolver
situaciones imprevistas. Sucede que, hasta el momento, los autores se
han limitado a avanzar propuestas mas o menos concretas, sin ofrecer
una reflexion sobre los requisitos de forma y de fondo que deberia
satisfacer un mecanismo de aplazamiento electoral para tener cabida
en nuestro ordenamiento y para ser funcional al sistema.

“ En el caso vasco, evitar reconvocar a la antigua Camara era una opcion mas como-
da, concretamente, para el Gobierno. Como apunta Iturbe Mach (2020, p. 100), la coalicion
gobernante en esa comunidad no contaba con la mayoria absoluta del Pleno pero, sin em-
bargo, sumaba la mitad de los miembros de la Diputacion Permanente.

4 La mayoria de los autores se limitan a defender la necesidad de una reforma de la
legislacion electoral, sin formular ninguna propuesta concreta. Es el caso, entre otros, de
Presno Linera (2021), Fernandez de Casadevante (2021, p. 383), Fernandez Esquer (2021,
p- 203) o Garrido Lopez (2021, p. 136).

Revista de las Cortes Generales
N.? 117, Primer semestre (2024): pp. 217-258



246 GUILLERMO DE LAZARO REDRUELLO

Casi todos los que han terciado en este debate creen que basta
una modificacion de la LOREG para introducir tal dispositivo*.
Puesto que se acepta sin discusion que atrasar unas elecciones esta
justificado por causas de fuerza mayor, se da por sentado que esta
operacion tiene encaje constitucional y que solo falta darle forma en
nuevo procedimiento legal. Parece entenderse que, como el derecho
vigente ya prevé la interrupcion de distintos actos del proceso elec-
toral, no habria inconveniente en ir un paso mas allad y consentir la
suspension del proceso electoral en si. Asimismo, el hecho de que
esté prohibido celebrar cualquier referéndum durante los estados
de excepcion y sitio —art. 4.1 de la Ley Organica del Referéndum
(LOR)- induce a pensar que nada se opone a prever una salvedad
analoga para las elecciones. El proposito de evitar que la camparia
y la votacion coincidan con coyunturas traumaticas o perjudiciales
para el electorado es facilmente compartible. No obstante, intento de
realizar ese objetivo mediante una norma con rango de ley suscita
inmediatas objeciones que no se han tenido en cuenta.

Quienes estiman que la LOREG puede albergar un instrumento
como el comentado sobreentienden que su virtualidad se limitaria
a excluir en ciertos casos la aplicacion de su art. 42. Sin embargo,
este precepto es solo una concrecion de mandatos constitucionales,
que serian directamente ejecutables aunque no tuvieran desarrollo
legislativo —de hecho, lo fueron hasta 1985—, y que restringen la
libertad de configuracion del legislador electoral. Y la parte del art.
42 LOREG que se inaplicaria al trasladar unos comicios seria, casi
inevitablemente, aquella que resulta indisponible para el legislador.
En consecuencia, si se regulase el aplazamiento de elecciones me-
diante una reforma del codigo electoral, lo que se estaria haciendo
no es establecer una salvedad a uno de sus articulos, sino exceptuar
por ley el cumplimiento de la norma fundamental. Incluso si se
asume que postergar una consulta no afecta a los derechos del art. 23
CEY, el cambio proyectado tropezaria con el tenor literal de varias
prescripciones constitucionales.

4 La excepcion es Cuenca Miranda (2021, p. 320), que juzga necesaria una reforma
de la Constitucion «y posiblemente también de los Estatutos de Autonomiay.

47 Si se acepta la premisa de que cancelar elecciones supone restringir los derechos
del art. 23 CE, la conclusion obvia es que el aplazamiento electoral es una operacion

Revista de las Cortes Generales
N.° 117, Primer semestre (2024): pp. 217-258



APLAZAMIENTO DE ELECCIONES Y PRORROGA DE LA LEGISLATURA... 247

Por un lado, el art. 68.6 CE hace practicamente inviable cual-
quier modificacion de la fecha de las elecciones. La regla constitucio-
nal de que estas deben celebrarse entre los treinta y los sesenta dias
desde la terminacion del mandato no es simplemente un limite a la
duracion del procedimiento electoral en abstracto; es, ante todo, una
garantia concreta de que el electorado se pronunciara en un momento
previsible y proximo. Esa certeza constitucional no puede ser puesta
entre paréntesis por una simple ley. Respetando el citado precepto
cabe, a lo sumo, retrasar unos dias la jornada de votacidn, pero no
cancelar un proceso electoral e iniciar otro pasados unos meses*.

Por otro lado, los arts. 68.4 y 69.6 CE refutan la pretension de
que es factible posponer la llamada a las urnas cuando se haya agotado
la legislatura. Una ley no puede, en ninglin caso, extender la perio-
dicidad electoral maxima que fija la Constitucion. Tal disposicion
significaria capacitar a los elegidos para sustituir provisionalmente
el pronunciamiento de los electores cuando este resulta obligado.
Seria inadmisible que aquellos emplearan su potestad legislativa para
concederse a si mismos semejante facultad. Consecuentemente, la
norma que permita diferir unos comicios mas alla del limite marcado
por la duracion del mandato ha de ser del mismo rango que aquella
que pauta la renovacién cuadrienal de las Camaras.

VI. EXAMEN CRITICO DE LAS PROPUESTAS DE LEGE FERENDA Y APUNTES
PARA UNA FUTURA REFORMA

Aunque el grueso de las sugerencias de lege ferenda sean
inadecuadas en la forma, merecen un analisis de fondo. Quienes
se han ocupado de este asunto suelen coincidir en que es preciso
delimitar restrictivamente los supuestos que permiten el aplazamiento
de elecciones®, pero discrepan en relacion con la competencia y al

constitucionalmente imposible por ilegitima. En particular, la LOREG no podria autorizar
una restriccion de derechos que le esta vedada a los instrumentos que activan un estado
emergencia. Extraflamente, algunos parecen argumentar como si el art. 55.1 CE fuera un
limite para el derecho de excepcion, pero no para el legislador ordinario.

4 Concretamente, dada la redaccion actual del art. 42 LOREG, una modificacion del
mismo permitiria demorar la jornada electoral hasta seis dias.

4 Es comun exigir la vigencia de un estado excepcional y condiciones adicionales
mas restrictivas. Véanse las reflexiones de Tajadura Tejada (2020), Vidal Prado (2020, pp.

Revista de las Cortes Generales
N.? 117, Primer semestre (2024): pp. 217-258



248 GUILLERMO DE LAZARO REDRUELLO

procedimiento para tomar esta decision. Hay quien prefiere que la
Junta Electoral correspondiente asuma ese papel o, al menos, que se
requiera su autorizacion previa®. Otros son partidarios de entregar ese
poder al 6rgano convocante, contentandose con exigir el informe de la
Junta Electoral y/o una preceptiva audiencia a las formaciones politi-
cas’!. Algunos reivindican, ademas, la intervencion de la Diputacion
Permanente de la Camara afectada®’ o la de 6rganos administrativos
de caracter técnico*.

Estas propuestas presentan varias carencias. La primera de
ellas es que pretenden disciplinar exclusivamente la cancelacion de
unas elecciones ya convocadas —que es una contingencia relativamen-
te remota—, pero omiten la coyuntura més probable: que la declaracion
de la situacion andmala preceda a la expiracion del mandato y, por
tanto, que sea innecesario dictar un decreto de convocatoria. Mas
llamativo es que se centren en dar cobertura a una posposicion de los
comicios, descuidando por completo la vertiente parlamentaria del
problema. Pero la suerte de un proceso electoral y la de una legislatura
finalizada o en trance de finalizar son dos caras de la misma moneda
y cualquier posible reforma deberia dar respuesta a ambas incognitas;
de lo contrario quedaria coja y produciria resultados incongruentes.

Mas alla del limitado objeto de estas sugerencias doctrinales,
los escenarios que contemplan son asimismo reducidos. Casi todos
los autores parecen estar pensando unicamente en supuestos de im-
posibilidad manifiesta de celebrar elecciones libres, cuando todos los
partidos comparten el mismo diagnostico®. Pero, como demuestra

219-220), Sanchez Muiioz (2021, p. 264), Gémez Corona (2022, pp. 311-312) o Greciet
Garcia (2022, p. 324).

50 Ese es el criterio de Tajadura Tejada (2020) y Sanchez Mufioz (2021, p. 264).

ST Propuesta de Vidal Prado (2020, pp. 219-220), Delgado-Iribarren (2021, p. 400)
y Greciet Garcia (2022, p. 324). Por su parte, Cuenca Miranda (2021, p. 320) estima que
podria exigirse un informe de la Junta Electoral Central y un «dictamen del TC».

52 Posibilidad que contemplan Vidal Prado (2020, pp. 219-220), Cuenca Miranda
(2021, p. 320) y Greciet Garcia (2022, p. 324). Estos dos ultimos creen necesario que se
exija una mayoria reforzada.

53 Vidal Prado (2020, pp. 219-220) opina que el acuerdo de aplazamiento electoral de-
beria contar con el parecer favorable —seglin los supuestos— de la Administracion sanitaria o
de la responsable en materias de Proteccion Civil o Interior y quiza el informe del Consejo
de Estado o del 6rgano consultivo autonémico equivalente.

5% Tan solo Sanchez Muiioz (2021, p. 264) advierte que en situaciones en las que no
exista un amplio consenso politico, la cancelacion gubernamental de los comicios entraia
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el caso catalan de 2021, la necesidad de retrasar el proceso electoral
puede ser defendida por unas fuerzas y contestada por otras. De hecho,
el caracter polémico de tal operacion deberia presumirse de entrada,
puesto que cualquier cambio en la fecha de los comicios influye en las
expectativas electorales de los distintos grupos. Sucede que, como las
experiencias gallega y vasca fueron en gran medida pacificas, muchos
se contentan con formalizar y parchear en algin aspecto la practica
seguida en 2020. Pero no parece recomendable tomar como referencia
unos arreglos improvisados para salir del paso en un momento de
conmocion. Una innovacion normativa de esta envergadura deberia
fundarse en un detenido analisis del derecho comparado. Y eso es
justamente lo que se echa en falta.

Si nos fijamos en otros ordenamientos, apreciaremos que las
propuestas de la doctrina espafiola se apartan considerablemente del
modo habitual de disciplinar esta cuestion. Para empezar, las Constitu-
ciones europeas no suelen establecer un procedimiento para modificar
la fecha de las elecciones; esto tltimo es un efecto de la prorroga de
la legislatura, que es lo que suele regularse en sede constitucional®.
Mas relevante atn es que la capacidad de demorar la renovacion del
Parlamento nunca se concede a la administracion electoral®®, ni al
parecer mas o menos informado del 6rgano convocante; en todos
los casos, el aplazamiento electoral es el resultado de una decision
politica, en cuya adopcion las Camaras legislativas tienen la tltima
palabra.

En algunos paises, la extension del mandato es facultativa y
requiere la aprobacion de una ley singular o de una resolucion del
Parlamento®’. Son mas los que establecen la prorroga de la legislatura
como consecuencia obligatoria y automatica de la vigencia del estado

un «peligro de deslegitimacion del proceso inasumible en democraciay.

55 Como ejemplos resefiables de lo contrario cabe citar a Chequia (art. 10 de la Ley
constitucional 110/1998, de Seguridad de la Republica Checa) y a Suecia (Cap. 15, art. 11
del Instrumento de Gobierno).

¢ La unica relativa excepcion es Austria, cuya Constitucion (art. 26.3) capacita a
la Autoridad electoral federal para extender la jornada de votacion al dia siguiente o para
postergarla. Reparese en lo limitado de esta potestad: la administracion puede diferir el acto
de emision del sufragio, no el proceso electoral en si. Es decir, el margen para alterar la
fecha de las elecciones es muy reducido.

57 Requisito que establecen las Constituciones de Croacia (art. 76), Italia (art. 60),
Macedonia (art. 63), Malta (art. 76.3), Moldavia (art. 63.1) o Rumania (art. 63.1).
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de excepcionalidad®®. También existe un sistema intermedio en el que
la prérroga se presume y la autorizacion parlamentaria no se requiere
para posponer los comicios, sino para poder convocarlos durante una
situacion de emergencia®. Ciertos paises, ademas de la prorroga,
proscriben expresamente la celebracion de elecciones mientras dure
el estado de anomalia®®. Por ultimo, varias Constituciones afiaden un
plazo minimo que debe transcurrir desde la finalizacion de la situacion
critica hasta el siguiente llamamiento a las urnas®!, prevision que res-
ponde a la perspectiva de que desarrollar un proceso electoral puede
ser imposible —o, en todo caso, desaconsejable— inmediatamente
después de una guerra o de una calamidad que haya provocado serios
estragos.

Este somero repaso pone de relieve que las propuestas de
nuestra doctrina, ademés de ser incompletas, estdn mal enfocadas.
Las cautelas frente a posibles abusos no deben buscarse en una
enumeracion restrictiva de supuestos habilitantes, pues cualquier
relacion pormenorizada corre el riesgo de dejar fuera buena parte de
los imponderables susceptibles de obstaculizar el normal desarrollo
de unas elecciones®. Tampoco basta con exigir la intervencion de
organos técnicos, que no pueden sustituir la apreciacion irreductible-
mente politica de los distintos intereses en juego, ni su criterio debe
servir para difuminar la responsabilidad que incumbe a los partidos®.

58 Prevision que incluyen las leyes fundamentales de Alemania (art. 115.h), Bulgaria
(art. 64.2), Eslovenia (art. 81), Estonia (art. 131), Hungria (art. 48.7 y 8), Montenegro (art.
84), Polonia (art. 228.7), Serbia (art. 109) y Ucrania (art. 83).

59 Técnica adoptada por el Instrumento de Gobierno sueco (Cap. 15, art. 11) y por la
Ley Constitucional canadiense de 1982 (art. 4.2).

® Es el caso de las Constituciones de Hungria (art. 48.7), Estonia (art. 131) y Polonia
(art. 228.7). Estas dos tltimas prohiben, con ligeras diferencias, la celebracion de todo tipo
de elecciones.

! Este periodo es de al menos seis meses en Alemania y Eslovenia y se reduce a
noventa dias en Montenegro y Polonia. Una regla similar ha sido introducida en nuestra
LOR (art. 4.2).

2 De hecho, el gran error que cometen otras Constituciones, y que conviene evitar, es
reducir al maximo las causas que permiten la posposicion de los comicios. Tanto es asi que
varios paises solo contemplan esta posibilidad para situaciones bélicas. Casos de Albania
(art. 66), Alemania (art. 115h), Croacia (art. 76), Grecia (art. 53.3), Italia (art. 60), Malta
(art. 76.4) y Suecia (Cap. 15, art. 11).

% Es significativo que ninguno de los textos constitucionales examinados contemple
la intervencion de organos técnicos en el procedimiento de prorroga de la legislatura, como
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Asimismo, la prevision de un recurso judicial prioritario contra la
cancelacion de los comicios es una salvaguarda insuficiente y, ante
todo, conviene prevenir la litigiosidad en este asunto®.

La clave de todo el problema radica en determinar quién tiene
la ultima palabra. Es en la seleccion del 6rgano competente para
ordenar el aplazamiento donde reside la principal garantia de un
uso adecuado de esta facultad. Consagrar el principio de que «quien
convoca, desconvoca» supone banalizar este resorte y ponerlo a
disposicion de una de las partes en liza. El criterio de los partidos
gobernantes no tiene aqui mas valor que el de los grupos de oposicion,
y estos ultimos merecen algo mas que ser simplemente consultados.
Es imprescindible dotar de la maxima legitimidad posible al acto
que posterga las elecciones, y la forma mas obvia de lograrlo es
encomendar tal decision al 6rgano parlamentario, a través de un
procedimiento que exija un amplio acuerdo de las fuerzas politicas.

En ese sentido, son mas atinadas las propuestas que al menos
reivindican que la Diputacion Permanente dé su consentimiento. Pero,
dado que esta medida ha de tener por complemento indispensable
la prorroga de la legislatura, no es necesario ni conveniente que el
organo de continuidad reemplace al Pleno en esta tarea, menos ain
en otras®. Ni siquiera cuando han de cancelarse unos comicios ya
convocados. ;Debe constitucionalizarse para tal caso la resurreccion
de las Camaras extintas? En realidad, convertir esa meritoria doctrina
en técnica constitucional seria hoy una solucidn tosca y rebuscada.

tampoco se prevé para la declaracion de un estado de emergencia. El cometido de esos
entes instrumentales es asesorar a los actores politicos, no tutelar la decision que se toma.
Por tanto, esta fuera de lugar concederles una participacion oficial en un procedimiento
constitucional tan delicado como este.

% Es recomendable aminorar el riesgo de que se produzcan resoluciones judiciales
que algunas fuerzas puedan percibir como politicamente motivadas. Ademas, el recurso y
su resolucion consumirian un tiempo que perturbaria el desarrollo de las fases perentorias
y breves de que se compone el proceso electoral, generando una innecesaria inseguridad
juridica. Con un procedimiento que reduzca las probabilidades de que la cancelacion de
elecciones sea impugnada se combaten ambos peligros a la vez.

65 Alvarez Garcia (2022, p. 22) ha defendido que en caso de suspenderse unas elec-
ciones en un contexto como el de 2020, las Diputaciones Permanentes deben tener «las
facultades legislativas y de control gubernamental necesarias para luchar contra la situacion
critica derivada de la pandemiax». Llama la atencion que se piense en prorrogar las Dipu-
taciones Permanentes y en aumentar sus poderes, y no en asegurar la subsistencia de las
propias Camaras.

Revista de las Cortes Generales
N.? 117, Primer semestre (2024): pp. 217-258



252 GUILLERMO DE LAZARO REDRUELLO

Existe un remedio mas sencillo, moderno y logico: suprimir los
interregnos parlamentarios.

Eso es lo que han hecho a lo largo del siglo XX el grueso de
los paises europeos. Casi todas las Constituciones del continente
disponen hoy que el mandato de una Camara finaliza cuando se
constituye su sucesora o, como pronto, tras la jornada de votacion
—incluso en casos de disolucion anticipada—. Es decir, la terminacion
de la legislatura no es el presupuesto para la celebracion de elecciones
sino la consecuencia de una nueva manifestacion del cuerpo electoral.
He ahi la articulacion institucional mas conforme con el principio
democratico y también la mas practica. Como reconoce Iturbe Mach
(2020, p. 100), semejantes reglas «hubiesen ofrecido salidas mas
sencillas y menos conflictivas a la situacion que hemos vividoy.

La principal leccion que deberiamos extraer de la pandemia
en lo tocante a la organizacion parlamentaria es que «quiza el Estado
democratico nunca es tan vulnerable como en periodo de disoluciony
(Camus, 1965, p. 361). Urge superar esta vulnerabilidad institucional
que entrafian los hiatos sin Parlamento, que hoy en dia son un ana-
cronismo dogmatica y funcionalmente injustificable®. Por tanto, no
basta con instituir un dispositivo de aplazamiento de las elecciones
durante los estados de excepcionalidad; es incluso mas necesaria una
revision de los articulos 68 (apartados 4 y 6) y 69 (apartado 6) de la
Constitucion a fin de garantizar la permanencia ininterrumpida del
organo representativo.

VII. CONCLUSION

En 2020, los poderes publicos afrontaron la dificultad de pro-
porcionar una respuesta constitucional a problemas que la Constitu-
ci6n no ha querido prever. El silencio de los textos legales se prestaba
a apreciaciones divergentes sobre en qué medida y de qué manera
debe cumplirse la norma cuando hechos imprevistos destruyen los
presupuestos sobre los que aquella descansa. El remedio aplicado
entonces fue el producto de las circunstancias del momento y no

% Para una exposicion de las disfunciones que provocan los interregnos parlamenta-
rios en Espafia y de las alternativas existentes en derecho comparado, véase el trabajo de
Santaolalla (2003, pp. 92-110).
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de una reflexion serena sobre la salida mas respetuosa con nuestro
ordenamiento. Y es que la excepcionalidad es un contexto en el que
tiende a primar lo politico sobre lo juridico; las soluciones que se
ponen en practica son las mas agiles y las que mas convienen a los
actores relevantes, no las mejor fundadas en derecho.

La conviccion generalizada de que era inevitable aplazar los
comicios y la apariencia de juridicidad aportada por los decretos que
los cancelaron han generado importantes confusiones doctrinales y
jurisprudenciales. Los precedentes creados en Galicia y el Pais Vasco
han contribuido a normalizar conductas incompatibles con nuestra
ley fundamental, asi como interpretaciones que anteriormente no se
habrian admitido. Un régimen constitucional puede atravesar coyun-
turas criticas que exijan sacrificar ciertos principios y derechos para
preservar otros. Ahora bien, superado ese trance, es preciso reivindicar
la plena vigencia de aquellos preceptos que circunstancialmente fue-
ron ignorados; unos preceptos que, en este caso, impiden de manera
incontrovertible suspender o dilatar una convocatoria electoral. Por
ello, no es posible ni deseable elevar a rango legislativo la praxis de
2020.

La pandemia ha hecho aflorar la tension latente que existia
entre el orden de valores que propugna nuestra Constitucion y
las reglas de organizacioén que delinea. La libertad politica de los
ciudadanos es inconciliable con la celebracion de elecciones sin las
debidas garantias, pero el derecho vigente no permite posponer una
llamada a las urnas cuando faltan las condiciones necesarias para
la libre expresion de opciones politicas. El principio democratico
también exige que los ciudadanos estén siempre representados,
pero los constituyentes de 1978 crearon unos interregnos sin Ca-
maras operativas, que demuestran ser particularmente nocivos en
situaciones de anomalia constitucional. Estas contradicciones solo
pueden ser resueltas en el mismo nivel normativo que las origina.
No hay una laguna legal que colmar, sino una Constitucion que
reformar.
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