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Resumen
El objeto de este trabajo es mostrar una panoramica general de las propuestas de reforma
electoral incluidas en el Informe que la Comisidn Constitucional del Congreso de los
Diputados aprobd el pasado 30 de junio de 2010 de forma casi undnime y que
previsiblemente pueden incorporarse a nuestra legislacién electoral antes de las
elecciones municipales y autondmicas de 22 mayo de 2o11. Las medidas se examinan
agrupadas por su finalidad, distinguiendo entre las de mejora técnica o meramente
simbdlicas, las que pretenden un fortalecimiento de la pureza del procedimiento
electoral, las que buscan reforzar la igualdad entre los candidatos y la neutralidad de los
poderes publicos, asi como la reduccion de los gastos electorales, y las que tienen por
objeto contrarrestar o mitigar las consecuencias de determinadas patologfas del sistema
como el transfuguismo o la utilizacién de los resquicios que nuestra legislacion electoral
deja frente a organizaciones politicas ilegales. No se limita a una descripcion de las
propuestas sino que se apuntan problemas juridicos y de orden prictico y se sugieren
mejoras.

Resumen
L’objecte d’aquest treball és mostrar una panoramica general de les propostes de reforma
electoral incloses en I'informe que la Comissié Constitucional del Congrés dels Diputats
va aprovar el passat 30 de juny de 2010 de forma quasi unanime i que previsiblement
poden incorporar-se a la nostra legislacié electoral abans de les eleccions municipals i
autonomiques de 22 maig de 2o11. Les mesures s’examinen agrupades per la seua
finalitat, distingint entre les de millora técnica o merament simboliques, les que
pretenen un enfortiment de la puresa del procediment electoral, les que cerquen reforcar
laigualtat entre els candidats, la neutralitat dels poders publics i també la reduccié de les
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despeses electorals, i les que tenen com a objecte contrarestar o mitigar les conseqiiencies
de determinades patologies del sistema com el transfuguisme o la utilitzacid de les
escletxes que la nostra legislacié electoral deixa enfront d’organitzacions politiques
ilxlegals. No es limita a una descripcid de les propostes siné que s’apunten problemes
juridics i d’ordre practic i s’hi suggereixen millores.

Abstract
The objective of this piece is to present a general overview of the proposals for electoral
reform included in the report passed almost unanimously by the Constitutional
Committee of the Spanish Chamber of Deputies on 30th June 2010 and which can be
feasibly incorporated into electoral law before the local and regional elections of 22nd
May 2011. The measures are analysed in groups according to their aim, with a distinction
made between those that are merely symbolic or that deal with technical improvement,
those that aim to strengthen the purity of the electoral process, those that aim to
enhance equality amongst candidates and the neutrality of public bodies as well as the
reduction of the cost of elections, and those that aim to counteract or mitigate the
consequences of certain deficiencies of the system such as defections, or the usage of
loopholes in electoral legislation with regards to illegal political organisations. Not only
are the proposals listed, but also potential practical and legal problems are identified
and improvements suggested.
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I. Introduccién

La Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados aprobd el pasado 30 de
junio de 2010 el Informe sobre las posibles modificaciones del régimen electoral gene-
ral ylo hizo de forma casi undnime (con uno y dos votos en contra cada una de las dos
partes en que se estructurd, y una abstencién). Con ello se ponia fin a casi dos afios de
trabajos, que han contado con la comparecencia de altos cargos y expertos, asi como
de los informes de diversas instituciones como el Consejo de Estado, el Tribunal de
Cuentas o la Junta Electoral Central.!

Se trata de una propuesta precisa y detallada, redactada con forma de articulos de
laLoRrEG, sin duda que para facilitar su posterior conversién en una proposicion de ley
organica que puedan suscribir Ia mayor parte de los grupos parlamentarios.? Segiin han
manifestado diferentes ponentes, el objetivo es que la reforma legal se apruebe en el
periodo de sesiones septiembre-diciembre de 2010, de manera que pueda resultar apli-
cable en las elecciones locales y autonémicas de 2o11.

Por ello, es probable que cuando se publiquen estas lineas ya se haya aprobado la
reforma legal, o al menos haya una proposicién de ley en tramitacién parlamentaria,
lo que haria extremadamente efimero este trabajo.® No obstante, correré ese riesgo
por varios motivos. El primero es que precisamente el caricter articulado de las pro-
puestas incorporadas al Informe y su aprobacién casi undnime invitan a pensar que la
reforma legal que finalmente se apruebe no va a diferir mucho de la formulada en el
Informe. Pero, ademds, —y este es otro motivo para abordar este trabajo—algunos pun-
tos, pocos en mi opinidn, necesitan una reflexién pues plantean algunos problemas juri-
dicos o puramente practicos sobre los que me permitiré hacer alguna consideracién.
Hay finalmente un dltimo motivo para haber dedicado a este tema la amble invita-
cién de participar en este nimero especial dedicado a los 25 afios de vigencia de la
LOREG por el siempre prestigioso Anuario de Derecho Parlamentario: mi preferencia
natural por trabajar los problemas juridicos sobre propuestas concretas. Confio en
que el cardcter general de los problemas y de las soluciones propuestas en el Informe
permita dar cierta utilidad a este trabajo.

Excede de las posibilidades de este trabajo pretender examinar en profundidad todas
las medidas propuestas. Nuestro objetivo es mds modesto pues pretendemos dar una
vision panordmica de las reformas propuestas y, todo lo mds, hacer alguna considera-
cién sobre las mds relevantes. Es evidente que algunas de ellas podrian por si solas ser
objeto de un trabajo de dimensiones similares a las de éste.

Nuestro examen se hard atendiendo ala finalidad de la medida, o al interés juri-
dico prevalente perseguido en cada caso, pudiendo clasificarse de forma esquemdtica
en cuatro grandes grupos: las de mejora técnica o meramente simbdlicas; las que pre-
tenden un fortalecimiento de la pureza del procedimiento electoral; las que buscan refor-
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1 El Informe parlamentario
con sus votos particulares estd publi-
cado en el Boca de 9 de julio de 2010,
Congreso de los Diputados, serie D,
ndm. 426, pp. 1-20. El debate en la
Comisién Constitucional se recoge
en el Diario de Sesiones de las Comi-
siones del Congreso de los Diputa-
dos, nim. 588, de 30 de junio de
2010, pp. 1-18. Pueden consultarse
€N <WWW.CONgIeso.es>.

Los dos Informes delajec son
de 20 de enero de 2009 (véase en
«www.juntaelectoralcentral.es>); el
del Consejo de Estado es de 24 de
febrero de 2009 (véase en <www.con-
sejo-estado.es>); laNota del Tribunal
de Cuentas sobre financiacién elec-
toral fue realizada el 24 de junio de
2010 (véase en <www.tcu.es>).

2 Han sido dos las proposi-
ciones de ley, que fueron publica-
das en el BocG de 22 de octubre de
2010.

3 El 10 de noviembre de 2010
el Pleno del Congreso de los Dipu-
tados tomd en consideracién dos
proposiciones deley de reforma de
laLoREG con las propuestas del Infor-
me de la Comisién Constitucional.
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zarlaigualdad entre los candidatos y la consiguiente neutralidad de los poderes publi-
cos, asf como la reduccién de los gastos electorales; y, finalmente, las que tienen por obje-
to contrarrestar o mitigar algunas de las consecuencias de lo que podrfamos denomi-
nar patologias del sistema politico con incidencia electoral.

Il. Reformas técnicas o simbdlicas

Entre éstas cabe resefiar las siguientes:

1. Juntas Electorales

La tinica propuesta es de escasa relevancia. Se trata de Ia ampliacion del plazo de cinco
dias parala resolucion del recurso de alzada contra acuerdos de la Juntas Electorales
inferiores cuando no se encuentren en periodo electoral (art. 21.1). Es, sin duda, una medi-
da razonable pues tiene escaso sentido mantener ese plazo perentorio de cinco dias
fuera del periodo electoral. No hay que olvidar que, aun cuando algunas Juntas Elec-
torales tienen cardcter permanente (la Central y las de Comunidad Auténoma), en nin-
guna de ellas sus miembros tienen dedicacidn exclusiva pues deben compatibilizar
sus funciones con el ejercicio profesional por el que han sido designados. De hecho, Ia
Junta Electoral Central (en adelante jec) habia tenido que arbitrar una solucién simi-
lar mediante la aplicacion supletoria de la Ley 30/1992 (LRjAP) en su Instruccién 11/2007.*

ElInforme no aborda, por el contrario, otras medidas propuestas por la JEc como
la extensién del cardcter de permanente alas Juntas Provinciales, para atender nuevas
funciones que lalegislacién autondmica progresivamente estd atribuyendo a la Admi-
nistracion electoral, en algunos casos con muy dudosa base normativa, en materias
como iniciativas legislativas populares o consultas populares de dmbito regional o
local.® Se trata de campos sobre los que se estd produciendo un creciente vacio legis-

4 La Instruccién 11/2007 no sélo prevé la posibilidad de ampliar el
plazo parala resolucion del recurso de alzada por plantearse fuera del perio-
do electoral sino también cuando la complejidad del recurso lo exigiere
(piénsese por ejemplo en recursos en materia sancionadora); ala inversa, se
prevé también la necesidad de acortar los plazos en funcién de circuns-
tancias como la proximidad del dia de la votacidn o cualquier otra cir-
cunstancia. En su apartado 5 se indica que «la Junta Electoral que deba
resolver el recurso podrd acortar los plazos previstos en los apartados ante-
riores en funcidn de circunstancias como el vencimiento de otros plazos
previstos en la legislacién electoral, la proximidad del dia de la votacidn,
o cualquier otra en la que la demora pueda hacer que el recurso pierda su
funcidn legitima. Podrd también ampliarlos si la complejidad del asunto
lo exigiera o si el recurso se planteara fuera del periodo electoral.»

5 Los acuerdos de la Junta Electoral Central de 17 de septiembre y de
15 de octubre de 2009, resolviendo consulta de una Junta Provincial sobre
la posibilidad de prorrogar el mandato de las Juntas Provinciales para cum-
plirlas funciones que les atribuyen la Ley de la Asamblea de Extremadura
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7/1985, de Iniciativa Legislativa Popular en Extremadura, relativas al com-
puto de las firmas en apoyo de una proposicién de iniciativa legislativa
popular, declararon, en lo que aqui interesa, lo siguiente: 1.°) El articulo
15.3 dela LOREG solo prevé la prérroga de las Juntas Electorales Provincia-
les en el supuesto de que se convoquen nuevas elecciones dentro del perfo-
do de cien dias desde la celebracidn de unas elecciones, dado que en nues-
tro ordenamiento electoral vigente inicamente tienen cardcter permanente
laJunta Electoral Central y las Juntas Electorales de Comunidad Auténo-
ma, en aquellos casos en que la legislacién autonémica asi lo haya estable-
cido.2.°) La Junta Electoral Central carece de competencias para poder decla-
rar la prérroga de una Junta Electoral Provincial en un supuesto distinto
del establecido en el articulo 15.3 de la LoREG. 3.°) La atribucién por la Ley
dela Asamblea de Extremadura 7/198s, a las Juntas Electorales Provincia-
les de funciones relativas al cémputo de las firmas en apoyo de una pro-
posicién de iniciativa legislativa popular, reproduce la regulacién previs-
ta en la redaccién original de la Ley Orgdnica 3/1984, de 26 de marzo,
reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular. La citada Ley Orgdnica
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lativo, que podria ser abordado por el legislador estatal, haciendo una previsién gené-
rica. No tiene, por otra parte, excesivo sentido concentrar estas funciones en las tini-
cas Juntas Electorales dotadas hasta ahora de permanencia, esto es, las de Comunidad
Auténomay la Central. Hay, por otra parte, otras funciones residuales que hasta ahora
hacen las Juntas permanentes supliendo a las Juntas de Zona y Provinciales —como la
expedicion de credenciales de concejales, 1a sustitucion de diputados provinciales o
la contestacién alas consultas de los electores—y que perfectamente podrian realizar las
Juntas Provinciales con mandato permanente.

2. Mesas Electorales

Son tres las medidas propuestas, todas ellas de un recorrido limitado, correctas en su
finalidad pero que pueden plantear algiin problema en su aplicacién practica.

a) Sustitucion del actual sorteo entre electores de la Seccidn por su realizacién entre
los electores censados en la Mesa Electoral (art. 26.2). La propuesta pretende evi-
tar la situacion actual en que un elector puede formar parte de una mesa distinta
delaquele correspondey que, incluso, puede estar alejada de su domicilio. Desde
esa perspectiva resulta plenamente defendible. Sin embargo, reduce el universo
del sorteo y puede plantear algiin problema la sustitucidn de vocales en mesas
con poblacién mayoritariamente con edad superior a los 65 afios.

b) Ampliacién alos 70 afios de los electores que deben ser sorteados por los Ayunta-
mientos (ahora el limite son 65), pero permitiendo que a partir de los 65 puedan
renunciar (art. 26.2). Con ello parece que se pretende permitir que, ante el pro-
gresivo envejecimiento de la poblacién y el hecho incontestable de las buenas con-
diciones fisicas y psiquicas de una buena parte de ese sector de la poblacién, quie-
nes estin entre los 65 y los 7o afios puedan formar parte de las mesas electorales.
Pero no se da el paso completo sino que se establece como mero derecho renunciable,
con un significado predominantemente simbdlico, lo que puede generar mds ges-
tién burocrdtica de Ayuntamientos y Juntas para proveer las vacantes producidas
por esas renuncias.

¢) Establecimiento del deber de motivacién sucinta de las causas de denegacioén de
excusas por las Juntas Electorales de Zona (art. 27.3). Estamos también ante otra

3/1984 fue aprobada con anterioridad a la LOREG, la cual establecid en el
anteriormente citado articulo 15 que el mandato de dichas Juntas conclu-
yecien dfas después de las elecciones, a no ser que se convoquen otras elec-
ciones, en cuyo caso deberd entenderse prorrogado el mandato. Ante dicha
situacién legal, de imposibilidad de prérroga del mandato de las Juntas
Electorales Provinciales, la Junta Electoral Central, tinico 6rgano permanente
dela Administracion Electoral con competencia estatal, asumid dichas com-
petencias, en lo que concierne a las iniciativas legislativas populares de
4mbito nacional. La reforma llevada a cabo mediante Ley Organica 4/2006,
de 26 de mayo, ha corregido esta situacién atribuyendo expresamente ala

Junta Electoral Central las funciones de verificacién de firmas de apoyo a
las iniciativas legislativas populares de &mbito nacional. En relacidn al
supuesto planteado en Extremadura, esta Junta entiende que una inter-
pretacién integradora de las normas concurrentes en la materia podria
conducir de forma razonable a que la Mesa de la Asamblea de Extrema-
dura pueda salvar el vacio legal existente, en tanto no se lleve a cabo la
oportuna reforma legal por la citada Asamblea, atribuyendo dicha funcién
alaAdministracién Electoral permanente con competencia territorial and-
loga al imbito dela iniciativa legislativa popular afectada, esto es, ala Junta
Electoral de la Comunidad Auténoma de Extremadura.
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medida que tampoco puede criticarse respecto a su loable finalidad pero que tam-
bién puede suscitar importantes problemas pricticos. Sdlo mediante el reforzamiento
delos medios personales de las Juntas de Zona durante los dias que deben resol-
ver sobre las excusas para formar parte de las Mesas electorales podrd evitarse el
colapso que ya casi se produce en la actualidad.

d) Reconocimiento expreso de la potestad de unificacion criterios de la Junta Elec-

toral Central en materia de aceptacién o denegacion por las Juntas Electorales de
Zona de las reclamaciones de los electores sobre su designaciéon como miembro
de una Mesa Electoral. Dichas decisiones no admiten ulterior recurso (art. 27.3
LOREG) pero ello no haimpedido que en determinados supuestos lajec haya ejer-
cido la potestad de unificacidn criterios que con cardcter general le reconoce el
art.19.1.f ) LOREG.® Lo que se propone es un reconocimiento explicito de esa posi-
bilidad ya ejercida por lajec.

3. Procedimiento electoral

a) En esta materia, la propuesta mds significativa es simbélica: la entrega por el Pre-

sidente de laMesa electoral al elector del sobre conteniendo la papeleta, una vez com-
probada identidad e inscripcidn censal del mismo, para que sea él quien lo intro-
duzca en la urna (art. 86.3). Propuesta puramente simbdlica que pretende acoger
una pretension de algunos electores y candidatos de poder imitar lo que sucede en
otros lugares y que reflejan los medios de comunicacién.

b) Hay también medidas para facilitar el envio por los grupos politicos de las pape-

letas (el mailing), fijando un plazo explicito de tres dias desde la proclamacién de
candidaturas para que la Administracién competente remita a las Juntas Electo-
rales suficiente numero de papeletas para su entrega alos mismos (art. 70.4 nuevo
LOREG); deberan ser las Juntas las que valoren en cada caso lo que deba considerarse
como suficiente.

¢) Para evitar disfunciones, se establece la prohibicidn de que quien sea designado

interventor de una Mesa no pueda ejercer de apoderado en otras Mesas electora-
les (art. 79.5 nuevo LOREG), lo que ayuda a deslindar las funciones entre unos y
otros representantes de los candidatos.

6 Asi, en su acuerdo de 16 de febrero de 2005, 1a yEc declaré que, «<en
ejercicio de la potestad que reconoce a la Junta Electoral Central el articu-
lo 19.1.f) de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General, teniendo en
cuenta la responsabilidad directa y personal que recae sobre los directores
delos diarios de informacién general y la funcién de estos diarios con tras-
cendencia publica evidente en relacién con el derecho de los ciudadanos a
la informacién veraz, conforme al articulo 2o de la Constitucidn, el crite-
rio de esta Junta es que debe admitirse como excusa de la condicién de
miembro de Mesa Electoral la de ostentar concretamente el cargo de direc-
tor de un diario de informacién general. No obstante, corresponde a las

Juntas Electorales de Zona aceptar o no en cada caso concreto las excusas
que puedan formular quienes sean designados como miembros de una
Mesa electoral.»

Debe tenerse en cuenta que, con anterioridad y con cardcter excepcional,
sobre la base del articulo 19.1.¢) de la LOREG, que atribuye a la jec la revo-
cacién de oficio de los acuerdos adoptados por las JE en cualquier materia,
laJEC acordé «aceptar la excusa formulada por elector que presenta cer-
tificado de «tener prevista intervencién quirdrgica a finales de mayo»,
estando convocadas las elecciones para el 28 de mayo (Ac 24 de mayo de
1995).
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d)Mayor relevancia tiene a mi juicio la expresa supresion como irregularidad del voto
emitido en papeletas de la circunstancia de que un candidato sea «sefialado», asf
como reducir dichas irregularidades a las alteraciones «de cardcter voluntario o inten-
cionado» (art. 96.2 LOREG). La propuesta me parece muy acertada en lo relativo al
ultimo puntoy recoge lo que lajec habia tenido que considerar pese a los criterios
rigurosamente formalistas recientemente acogidos por la jurisprudencia consti-
tucional. Recordemos que las sstc 167, 168, 169 y 170/2007, de 18 de julio, procedieron
amodificar su doctrina flexible de bisqueda por la Administracién electoral dela
voluntad del elector frente a las alteraciones de las papeletas (recogida en ante-
riores sentencias como la 115/1991,1a165/1991 0 1a 153/2003) para afirmar con toda
rigidez el principio de inalterabilidad delas listas electorales.” A pesar de ese rigo-
rismo, la JEc, en el momento de dictar una Instruccién para su aplicacion —pues
suponfa un cambio radical enla doctrina hasta entonces seguida por dicha Junta—
tuvo que prever ciertas irregularidades no invalidantes y asi, en su Instruccién
12/2007, de 25 de octubre, declard que debfan exceptuarse los casos en que la ley
indique una intervencion del elector, como sucede, por ejemplo, en las elecciones
al Senado en las que el elector debe incluir un aspa o cruz para marcar el candidato
elegido. La propuesta de reforma va mds lejos y, acertadamente en mi opinion,
salvalas irregularidades que puedan considerarse accidentales o fortuitas, eso es
todas aquellas que no sean voluntarias o intencionadas. Mayores problemas puede
dar la supresion del sefialamiento de un candidato como irregularidad invali-
dante, pues no serd ficil en ocasiones distinguir ésta de la tachadura.

¢) Cabe resefiar también el nuevo requisito establecido para las elecciones al Congreso
y al Senado consistente en que las formaciones politicas que no hubieran obteni-
do representacién en ninguna de las Cdmaras en las anteriores elecciones, para

7 Dicha doctrina cabe sintetizarla asi: es necesario «preservar y exi-
gir el principio de inalterabilidad de las listas electorales en los supuestos
alos que se refiere el articulo 96.2 LOREG con el rigor con el que ha sido
configurado por el legislador en la redaccién que ha dado a dicho precep-
to, de modo que la existencia de cualquiera modificaciones, adicciones,
sefiales, marcas, tachaduras o cualquier otro tipo de alteracién o determi-
nacién en las papeletas de voto ha de conducir a la aplicacién de la decla-
racién de nulidad prevista en el articulo 96.2 LOREG.» [...]; por ello, «no
resulta admisible desde la perspectiva de los derechos fundamentales reco-
nocidos en el articulo 23 ck la interpretacion judicial que conducea que se
deban computar como votos vélidos los emitidos en papeletas que, por
incurrir en algunas delas incorrecciones recogidas en el articulo 96.2 LOREG,
deberia haber dado lugar ala declaracién de su nulidad, cuando como con-
secuencia del cémputo de aquellos votos se altere el resultado final de la elec-
cién» [...] «Desde la perspectiva del derecho de sufragio pasivo, es obliga-
dointegrar en este derecho la exigencia de que las normas electorales sean
cumplidas en cuanto constituyen garantia del correcto desarrollo de la
eleccion de modo que culmine con la proclamacién de los candidatos que

hayan sido preferidos por el cuerpo electoral (stc 71/1989, de 20 de abril,
FJ 3)»; «el rigor que ha de observarse, en los términos expuestos, en la exi-
gencia del principio de inalterabilidad delas listas electorales plasmado a
los efectos que aqui y ahora interesan en el articulo 96.2 LOREG, en modo
alguno puede suponer el desconocimiento de la vigencia en las distintas fases
del proceso electoral delos principios de conservacion de actos vilidamente
celebrados, de interpretacién mds favorable a la plenitud del derecho de
sufragio y de conocimiento dela verdad material manifestada en las urnas
por los electores. Ahora bien, la necesidad de cohonestar el principio de
inalterabilidad de las listas electorales con los principios de conservacién
deactos vilidamente celebrados, de interpretacién mds favorable ala ple-
nitud del derecho de sufragio y de conocimiento de la verdad material
manifestada en las urnas por los electores tampoco puede hacerse a costa
del principio de inalterabilidad de las listas electorales con el rigor y la
intensidad con el que ha sido configurado por el legislador en el articulo 96.2
LOREG, de modo que, en un orden 16gico, a aquellos principios debe preceder
el respeto a la inalterabilidad de la candidatura en la emisién del sufra-
gio.»
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presentar candidatura en una circunscripcion de estas Cdmaras deberdn aportar
lafirma de, al menos, el 0,1 por ciento de los electores inscritos en el censo electo-
ral de la citada circunscripcién (art. 169.3 LOREG). El requisito es mucho menos
gravoso que el exigido por el mismo precepto legal para presentar candidatura
mediante una agrupacion de electores (diez veces menos pues se necesita el 1 por
ciento de firmas) y no debe resultar dificil de cumplir para aquellos partidos que,
aunque sean muy minoritarios, tengan una minima organizacion y respaldo social.
Pero puede permitir que en un ordenamiento como el nuestro, en que ademds de
la facilidad con que se puede constituir un partido politico no hay verificacién
alguna de su subsistencia o seriedad, deje fuera a quienes quieran utilizar el pro-
cedimiento electoral para fines distintos de los propios de todo proceso electoral.

f)Hay otras modificaciones como la de aceptar el texto propuesto por el Senado
para modificar las papeletas a dicha Cdmara; cefiir el procedimiento especial de voto
delas personas ciegas a las elecciones generales y al Parlamento Europeo, asf como
alos referendos (con posibilidad, claro estd, de que las Comunidades Auténomas
puedan aplicarlo alas elecciones parlamentarias autondmicas), medida razonable
por ladificultad material de aplicacién a las elecciones locales; o el incremento de
la cuantia de las sanciones electorales a las infracciones del régimen de encuestas
electorales hasta un maximo de 5 millones de pesetas (nuevo art. 153.2 LOREG), sin
que se entienda el motivo por el que el resto de infracciones se mantengan en una
cifra tan mindscula como la prevista en el vigente articulo 153 de la LOREG (200.000
pesetas).

g)Finalmente, el Informe propone todo un conjunto de correcciones de indole ter-
minoldgica o numérica, como la conversién a euros de todas las cuantias fijadas
en pesetas.

lll. Reformas para el fortalecimiento de la pureza del procedimiento
electoral

Se encuentran en este apartado medidas de mucho mayor calado. Nos vamos a fijar en
dos de las mds importantes: reformas sobre el censo electoral y sobre el voto de los
espafioles residentes en el exterior.

1. Censo electoral

Sobre el censo, se aborda, por fin, el problema de los empadronamientos masivos y
fraudulentos que pueden afectar a los pequefios municipios, materia en la que existe
una insuficiencia de los procedimientos jurisdiccionales de control. Recordemos que
el Tribunal Constitucional en sus Sentencias 148 y 149/1999, declard que estos empa-
dronamientos fraudulentos carecian de un remedio jurisdiccional adecuado por no
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poder ser objeto del recurso contencioso-electoral. Lo que se propone en primer lugar
es atribuir legitimacion expresa a los representantes de las candidaturas para impug-
nar el censo de circunscripciones que hubieran registrado un incremento significati-
vo e injustificado en los seis meses anteriores (art. 39.4 LOREG). Junto a ello, el Infor-
me plantea la modificacién de la jurisdiccién competente para su conocimiento, que
serd la contencioso-administrativa en lugar dela civil (art. 40.1 LOREG), como sucedfa
hasta ahora. Se trata de dos medidas acertadas que, no obstante, podrian acompaiiar-
se de su consideracion expresa como posible objeto del recurso contencioso-electoral.
Es cierto que a los partidos cabe exigirles la debida diligencia en el momento de la
publicacién por los Ayuntamientos del censo electoral vigente en un proceso electo-
ral. Pero la diversidad y acumulacién de trdmites que deben realizar los partidos en pla-
zos perentorios y fugaces durante el periodo electoral hace que resulte justificable que
algunos de estos empadronamientos puedan no ser apreciados en ese momento y
que pueda mantenerse la posibilidad de su enjuiciamiento en el proceso contencioso-
electoral. Para evitar un abuso en su utilizacion, deberfa cefiirse a los empadronamientos
masivos y fraudulentos —no a cualquier irregularidad censal-y en estos casos habria
que permitir la personacién de todos los afectados, para salvar una de las objeciones
delajurisprudencia constitucional en la materia.

Esamisma finalidad garantista parece tener la propuesta de retraso en un mes del
censo aplicable a unas elecciones. Pasaria de la situacidon actual, en que el censo vigen-
te para cada eleccion es el cerrado el dia primero del mes anterior a la convocatoria
(art. 39.1 LOREG), a que lo sea el cerrado el segundo mes anterior. Su adopcién puede
permitir soslayar las mayores dificultades que tiene la adopcion de medidas para evi-
tar los empadronamientos fraudulentos en fechas cercanas a la eleccion.

ElInforme postula otras medidas, entre ellas las que pretenden un reforzamien-
to de la base legal para el ejercicio de las tareas de inspeccién y sancién en la materia,
reconociendo tanto la tarea de la Oficina del Censo Electoral de controlar y revisar de
oficio las altas y bajas censales, dando cuenta a la Jec de sus actuaciones (art. 30.1.c)
nuevo de la LOREG) como de la adopcidn de las «medidas procedentes» por la JEc en
los casos en que los Ayuntamientos incumplan sus obligaciones en materia censal y no
atiendan los requerimientos de la Oficina del Censo Electoral (art. 35.2 LOREG). Hasta
ahora estas disposiciones se contienen en normas de rango reglamentario.®

8 Son el Real Decreto 157/1996, de 2 de febrero, por el que se dispone
la actualizacion mensual del Censo electoral y se regulan los datos nece-
sarios para la inscripcién en el mismo (BOE nuim. 44, de 2o de febrero),
modificado por Real Decreto 147/1999, de 29 de enero (BOE niim. 26, de 30
de enero); su desarrollo se encuentra en la Orden del Ministerio de Economia
yHacienda de 24 de abril de 1996, por la que se dictan normas parala actua-

lizacién mensual del Censo electoral (BOE niim. 102, del 27); y, 1a Resolucion
de 24 de febrero de 2006, de la Oficina del Censo Electoral, sobre la reper-
cusién de las bajas de oficio por inscripcién indebida en los padrones muni-
cipales y procedimiento de control de las altas en el Censo Electoral (BoE 8
marzo).
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2. El derecho de sufragio de los espaiioles residentes en el exterior

El voto de los espaiioles en el exterior es, sin duda, uno de los problemas que motivo
la reforma legislativa. Como indiqué en otro lugar, el aspecto crucial que hace insos-
layable esta reforma es si, vista la incidencia que ha pasado a tener este voto (que ha deja-
do de ser testimonial), resulta posible mantener un procedimiento de votacion por correo
que, adoptado en un momento en que su repercusion era muy poco relevante, cede
de forma muy seria en materia de garantias electorales de la efectividad y pureza del
sufragio a cambio de favorecer al mdximo la participacién. Hay problemas respecto a
la efectividad de este voto, por lalejanfa del territorio nacional y las deficiencias de los
servicios de correos de algunos paises que hacen que en muchos casos resulte inviable
el computo de estos votos. Pero, ademds, con el procedimiento actual las garantias de
identidad del votante son muy deficientes, puesto que, salvo en el supuesto en que
éste proceda a utilizar el depdsito consultar como procedimiento de envio de su voto
—al tener que necesariamente identificarse puesto que la Ley exige la entrega personal
del sobre en la Oficina Consular (art. 75.3 de laLOREG)-, en los demds casos no hay una
garantia de que sea el elector quien emite el voto. Ni el elector residente-ausente debe
solicitar personalmente la documentacién electoral, ni hay constancia de que reciba
personalmente ésta —a pesar de que el envio se hace por correo certificado son muy
diferentes las reglas utilizadas en otros paises sobre dicho servicio—, ni, finalmente,
se acredita que sea el elector quien envia el sobre que contiene su voto.°

Las reformas propuestas son importantes: la primera consiste en excluir este voto
en las elecciones locales; la segunda en hacer posible el voto en urna como comple-
mentario del voto por correo, y establecer mayores garantias en éste tltimo.

a) La exclusion del voto cera a las elecciones locales se extiende tanto a las eleccio-
nes municipales, como a las relativas a Cabildos y Consejos Insulares y a Juntas
Generales de Territorios Histdricos (art. 2.3 nuevo de la LoREG). Con ellala Comi-
sién Constitucional ha aceptado la recomendacion del Consejo de Estado, quien
recogia en su apoyo sélidos argumentos, a los que nos remitimos.!! La propuesta
serd probablemente objeto de critica por determinados sectores vinculados con

9 En 1987, en que comienza la gestion informatizada del censo elec-
toral, en el cERA se incluyeron 118.834 electores; en las elecciones genera-
les de 1989 fueron 165.825; en las de 1993, 381.731; en las de 1996, 526.065;
enlas de 2000, 930.068; en las de 2004, 1.099.212; y en las de 2008, 1.205.149
(datos facilitados por la ocg). Como puede apreciarse, la cifra se ha multi-
plicado por mis de 10.

Por otra parte, en el caso de las elecciones al Parlamento gallego cele-
bradas el 1 de marzo de 2009, el voto CERA permitié asignar un escafio mas
al psoE en perjuicio del pp en la circunscripcidn de Orense, dejando com-
pletamente ajustada la mayoria absoluta de esta tltima formacion politi-
ca.Enlas elecciones al Parlamento Europeo de 8 de junio de 2009, 1a modifi-

cacidén por el voto CERA se produjo respecto a los cuatro escafios adiciona-
les que corresponden a Espaiia a partir de la entrada en vigor del Tratado
de Lisboa (asignado uno mds al PsoE). Los datos los incluyo en mi trabajo
citado en la nota siguiente.

10 Para mayor detalle, véase mi trabajo «El voto de los espafioles en
el exterior problemas actuales y alternativas de reforma», en la obra colec-
tiva Estado democrdtico y elecciones libres (Dir. Fabio Pascua), Civitas, Madrid,
2010, pp. 115-136.

11 Véase el Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electo-
ral, de 24 de febrero de 2009, ed. Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, Madrid, 2009, pp. 90-97.
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la emigracion pero resulta equilibrada con la progresiva extensién del voto en las
mismas elecciones a determinados extranjeros residentes en Espafia.!2
Debe advertirse que esta exclusién no afecta a los ciudadanos espaiioles que
se encuentren temporalmente en el extranjero.'?
b) Son también importantes las modificaciones propuestas en el procedimiento de
votacion:

Primera. Restablecimiento del voto rogado (suprimido salvo para las elecciones
municipales en la reforma legal de 1995) y aumento de las garantias de identificacién
del elector en el voto por correo, que se mantiene como alternativa.

Lasupresién del voto rogado pretendia facilitar al mdximo la participacion de los
ciudadanos residentes en el exterior, estableciendo el envio de oficio de la documen-
tacion electoral al domicilio que constase en el CERA. Pero esa facilitacién se hacfa a
costa de eliminar las garantias de identidad del elector establecidas para el voto por correo
en Espafia.

En efecto, si en el voto por correo dentro del territorio nacional se exige que hasta
en dos ocasiones el elector deba acreditarse ante el personal del servicio de correos (al
solicitar la documentacidn electoral y al recibirla, conforme establecen los articulos
72y 73 dela LOREG), no hay constancia de que suceda lo mismo cuando este voto por
correo se realiza fuera de Espaiia por electores inscritos en el CERA. Esa ausencia de
garantias sobre laidentidad del elector hace que resulte extremadamente dificil detec-
tar si una persona ha podido votar en lugar de otra que ya no resida en ese lugar o que
haya fallecido (si no se ha hecho la oportuna comunicacién al Consulado), o, lo
que resulta mds grave, una posible gestién masiva de esos votos.

En ocasiones se ha pretendido que las Juntas Electorales examinen los matasellos
dellugar de envio olaletra del remitente, y que anulen todos aquellos votos que pue-
dan resultar sospechosos por proceder del mismo lugar o por tratarse de la misma o
parecida letra. Pero, como es obvio, dicha pretension ha tenido que ser desestimada pues-
to que no sdlo resulta una operacion de una casi imposible realizacion y que ademads
paralizaria el escrutinio general, sino porque ademds carecia de todo apoyo legal para,
nada menos, que anular votos simplemente sospechosos. Las medidas garantizado-
ras tienen que adoptarse con caricter previo.

Por eso en este punto la Comisidn Constitucional ha acogido las recomendaciones
delajecyha propuestolaintroduccion de elementos que establezcan mayores garan-
tfas de laidentidad del elector: éste debers, si se aprueba la reforma, solicitar el voto,
acompafiando a su solicitud copia del pasaporte, DN, certificacidn de nacionalidad o

12 Sobre lo discutible de la generalizacién a todos los procesos elec-  en mi trabajo «El voto de los espafioles en el exterior problemas actuales

torales por la LOREG el derecho de sufragio a los residentes en el exterior, y alternativas de reforma», ob. cit. pp. 117-123.

frente al reconocimiento constitucional limitado a las elecciones al Con- 13 Su regulacion puede verse en el Real Decreto 1621/2007, de 7 de

greso delos Diputados, pueden verse también las consideraciones que hago ~ diciembre (BOE de 14 de diciembre).
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deinscripcién en el Registro de Matricula Consular (art. 75.2 nuevo de laLorEG). Con
ello se da plena cobertura legal a una reciente exigencia de la jec.'* Con ello no se lle-
ganaalcanzar unas garantias similares a las internas pero se dificulta mucho una posi-
ble gestién fraudulenta de estos votos.

Segunda. Introduccién gradual del depdsito del voto en urna en los Consulados, como
alternativa al voto por correo. Es otra novedad y parece responder a las diferentes reco-
mendaciones de introducir el voto personal en los Consulados.

En efecto, como se indica en el Informe del Consejo de Estado, la votacién en per-
sona se considera de manera unanime la forma de expresion de la voluntad del elec-
tor mds adecuada para preservar la identificacion directa del elector y el cdmputo efec-
tivo del sufragio.!s Sin embargo, no es posible establecer el voto presencial como tinico
posible procedimiento, a no ser que se atente contra el secreto de voto o se haga prac-
ticamente imposible su ejercicio por la lejania de la Mesa electoral en la que un elec-
tor deba votar. Conviene recordar que hay 29 Estados con menos de 10 electores inscritos
en el CER4, 63 con menos de 50 electores y 113 Estados que no llegan a alcanzar los 500
electores. En estos casos, si se formaran Mesas electorales no quedaria suficientemen-
te garantizado el secreto del voto de los electores (mdxime cuando ademds cada uno
puede emitir su voto respecto a circunscripciones diferentes); y si se establece un mini-
mo de electores por cada Mesa electoral aquellos electores residentes en Estados que
no alcancen ese minimo deberfan entonces desplazarse hasta la Mesa establecida en otro
Estado, lo que harfa inviable el procedimiento. Por eso, resulta inevitable mantener como
alternativa el voto por correo.!®

Asilo hace el Informe parlamentario que comentamos, que ni siquiera establece
integramente el voto presencial puesto que lo limita a un voto en urna pero manteniendo
el escrutinio de esos votos por las Juntas Electorales Provinciales. Por eso, en lugar de
Mesas electorales se establece un procedimiento mediante el que el elector inscrito en
el cera pueda acudir a las Oficinas Consulares de Carrera, Secciones Consulares de

14 LaJunta Electoral Central, mediante su Instruccién 1/2009, de 20
deenero sobre garantfas de laidentidad de los electores residentes-ausen-
tes, considerd que las exigencias derivadas del articulo 4 y 8.1 de laLorEG
-ejercicio personal del voto y garantfa por la Administracidn Electoral de
la transparencia y objetividad del proceso electoral y del principio deigual-
dad- conducfan a exigir que «los electores residentes ausentes que voten por
correo en las elecciones a Diputados, Senadores, miembros de las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y Diputados al Parla-
mento Europeo, deben incluir en el sobre a enviar ala Junta Electoral Pro-
vincial, junto al sobre o sobres de votacidn y el certificado de inscripcién en
el censo, fotocopia del pasaporte o del Documento Nacional de Identidad,
expedidos por las autoridades espafiolas, o en su defecto, certificacién de
nacionalidad expedida por el Consulado de Espafia en el pais de residen-
cia.» La citada Instruccidn fue después sustituida por otra, la 2/2009, de 2
de abril, que aclaré otros dos aspectos: de una parte, permite que la cer-
tificacién de inscripcion en el Registro de Matricula Consular, regulada

por el Real Decreto 3425/2000, de 15 de diciembre, sea un documento equi-
valente, «siempre que en ella se acredite al elector como residente en situa-
cién dealtay sea expedida porla autoridad consular competente para cada
proceso electoral a peticidn del elector».De otra, al dejar claro que «las
papeletas de voto de los residentes ausentes que no vengan acompafiadas
de alguno de los documentos de identificacién previstos en los anteriores
apartados no garantizan el ejercicio personal del derecho de sufragio acti-
vo y no cumplen por tanto un requisito sustantivo del acto de votacién»,
¥y que, en consecuencia, «las Juntas Electorales competentes para realizar
el cémputo de estos votos en el tramite de escrutinio general previsto en el
art. 75.4 y 5 LOREG no computardn los votos que no vengan acompafiados
de alguno de estos documentos, conservdndolos, no obstante, a efectos de
posibles reclamaciones o recursos posteriores.»

15 Informe citado, p. 104.

16 Para mayor detalle, véase mi trabajo «El voto de los espafioles en
el exterior problemas actuales y alternativas de reformax, ob. cit., pp. 128-132.
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Misiones Diplomaticas o lugares habilitados al efecto, para depositar el voto en una urna
custodiada por funcionarios consulares. La entrega puede hacerse entre el miércoles
y el viernes inmediatamente anteriores al dia dela eleccién (se da por supuesto que se
celebre en domingo). Los responsables consulares identificardn al elector, custodia-
rdn las urnas, precintdndolas al acabar cada jornada, y al finalizar el plazo levantardn
acta y remitirdn la documentacion electoral a la Oficina del Ministerio de Asuntos
Exteriores constituida al efecto, desde donde se remitird a la correspondiente Junta Elec-
toral (nuevo art. 75 LOREG). Se hace, ademads, una amplia atribucién normativa al
Gobierno para regular los criterios, limitar los supuestos y establecer otros procedimientos
aplicables donde no sea practicable éste (art. 75.12 LOREG).

En realidad, el procedimiento descrito se limita a modificar el depdsito consular
del voto por correo existente en la actualidad como alternativa. Es cierto que es una alter-
nativa apenas utilizada y la opcidén que se propone es mds atractiva para el elector, no
sdlo por ese depdsito del voto en urna sino porque ademds puede ejercerla en fechas
posteriores a las del voto por correo y se asegura su recepcion en plazo. Estas circuns-
tancias pueden incentivar su utilizacidn y con ello se incrementan las garantfas tanto
de eficacia como de identidad del elector. Pero, el procedimiento sdlo estd esbozadoy
plantea incertidumbre no sélo la determinacién de los lugares en que se puede implan-
tar sino los mecanismos de control de las actuaciones mientras los votos «duermen»
0 «viajan». Parece recomendable, por ejemplo, prever la participacién de las formaciones
politicas concurrentes en los actos electorales en los Consulados y en la Oficina central
del Ministerio de Asuntos Exteriores, asi como la supervision de todas estas opera-
ciones por la Administracion electoral.

El Informe, por otra parte, ha descartado otras opciones menos recomendables a
mi juicio, como la creacién de una circunscripcidén electoral exterior o la concentra-
cién del cémputo de estos votos en una sola provincia, planteadas en el Informe del Con-
sejo de Estado.”

Tercera. Hay otra medida propuesta con similar efecto garantista: la exclusién del
censo aplicable a unas elecciones de las modificaciones producidas en el afio anterior
alafecha dela convocatoria que supongan cambios de adscripcion a una circunscrip-
cidn (art. 36.2 LOREG).

IV. Reformas tendentes al reforzamiento de los principios de
igualdad entre los candidatos y de neutralidad de los poderes
publicos y a la reducciéon de gastos electorales

Tienen también interés y son acertadas en mi opinidén las medidas propuestas para
fortalecer la igualdad entre candidatos. Entre ellas cabe destacar las siguientes:

LA REFORMA ELECTORAL EN CIERNES

17 Véase el Informe del Consejo
de Estado sobre la reforma electo-
ral de 24 de febrero de 2009, 0b. cit.
Pp- 97-99. Mi opinidén desfavorable
aambas la incluyo en «El voto de
los espaiioles en el exterior proble-
mas actuales y alternativas de refor-
ma», ob. cit., pp. 132-135.
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1. La prohibicién expresa desde la convocatoria electoral de campaiias de logros de
los poderes puiblicos (art. 50.1 bis nuevo LOREG). Supone la consagracién legal de lo
que la Junta Electoral Central ha mantenido desde su Instruccién de 13 de sep-
tiembre de 1999, en términos muy similares a lo recogido en ésta.

2. La prohibicidn de realizar actos de inauguracién de obras y servicios publicos,
sin perjuicio de que las obras o los servicios puedan entrar en funcionamiento, si
bien la prohibicién selimita alos quince dias del periodo de campafia electoral en
lugar de extenderla a todo el periodo electoral como en la campafia de logros (art.
50.1 ter nuevo LOREG). La propuesta es también correcta pero me parece desacer-
tada esa restriccion temporal alos dltimos dieciséis dias del periodo electoral pues-
to que puede producir un efecto no deseado consistente en dar a entender que
entre la convocatoria electoral y el comienzo de la campaifia son licitas todas las inau-
guraciones. Como es obvio, no parece que el legislador quiera aceptar todo tipo de
inauguraciones antes de ese periodo —supondria una decisién contraria a los prin-
cipios de neutralidad de los poderes publicos y de igualdad entre los candidatos—
pero, repito, puede llegar a entenderse al regular en esos términos algo que hasta
ahora no estaba explicitamente reconocido.

3. La prohibicidn de realizar actos de propaganda electoral en carteles, soportes
comerciales o medios de comunicacién hasta el inicio legal de la campaiia electo-
ral (art. 53 nuevo LOREG), si bien se elimina la actual prohibicién de realizar propaganda
electoral en otros lugares durante la llamada pre-campafia. Con esta propuesta
parece perseguirse una loable finalidad de reduccidn de los gastos electorales pero
resulta dificil de exigir. Se dice expresamente en la propuesta que no podran jus-
tificarse dichas actuaciones por el ejercicio de las actividades ordinarias de los par-
tidos o delalibertad de expresidn, pero puede resultar dificil justificar su consti-
tucionalidad si en ellas no consta una expresa peticién del voto.

4.Extension alas televisiones privadas de las exigencias en periodo electoral de res-
peto a los principios de pluralismo, igualdad, neutralidad y proporcionalidad,
quedando sometidas a las Instrucciones que a tal efecto elabore la Junta Electoral
Central para las televisiones publicas (art. 66.2 nuevo LOREG).

La propuesta tiene dos vertientes diferentes. En lo que se refiere a la exigen-
cia de respeto a los principios de pluralismo e igualdad, se trata de consagrar en
laLorEG lo que ya estd expresamente establecido en la legislacion especifica regu-
ladora de estas televisiones.!® La novedad es que se da plena cobertura legal ala doc-

18 Véanse el articulo tnico, apartado 2 de la Ley Orgdnica 2/1988,
reguladora dela publicidad electoral en emisoras de television privada; el
articulo unico, apartado 4 dela Ley Orgdnica 10/1991, de publicidad electoral
en emisoras de radiodifusién sonora municipales; y en el articulo tinico, apar-
tado 3 y disposicién adicional de la Ley Orgdnica 14/1995, de publicidad

electoral en emisoras de televisién local por ondas terrestres (la referida
disposicién adicional extiende las exigencias del respeto al pluralismo
politico y a los valores de igualdad durante los periodos electorales o los
operadores del servicio de telecomunicaciones por cable).
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trina de la Junta Electoral Central sobre el sometimiento de dichas emisoras pri-

vadas a un procedimiento andlogo al establecido paralas televisiones publicas en

orden a la exigencia del cumplimento de esos principios, procedimiento recogi-

doenlaInstrucciéndelajecde13 deseptiembre de 2010, en desarrollo del art. 66

delarorEeG.'?

Mas delicado y discutible resulta la extensidn a las televisiones de titularidad pri-
vada de la exigencia de una actuacién neutral y respetuosa del principio de propor-
cionalidad. No es posible en el marco de esta visidn panordmica abordar este tema con
el detenimiento que merece pero me parece que resulta excesiva esa equiparacion,
pues podria suponer una injerencia desproporcionada en la libertad de los medios
privados, alos que no cabe exigir las mismas limitaciones que a los publicos. Por otra
parte, también aqui podrian esgrimirse serias dificultades para su control por la Admi-
nistracién electoral. En suma, me parece que resultarfa suficiente la prevision sobre los
principios de igualdad y pluralismo y su control por las Juntas Electorales. No obs-
tante, este punto, a pesar de su aprobacién, parece que hubo consenso en que serd obje-
to de reconsideracion en el futuro procedimiento legislativo.2°

En relacidn a la reduccidn de gastos electorales, ademds de la ya indicada sobre
propaganda en carteles y medios de comunicacidn, se hace una recomendacion de
reduccion general de los gastos electorales, que en todo caso debera ser de un quince
por ciento respecto a las campafias institucionales de los poderes ptiblicos convocan-
tes del proceso electoral.

V. Medidas de correcciéon de patologias politicas con incidencia
electoral

Elltimo delos dmbitos de la reforma que vamos a tratar es el que denominaremos de

7 s . 7 I . . .
correccion de patologias electorales, o mejor, de patologias politicas con incidencia
electoral. Dos son las previstas en el Informe: medidas antitransfuguismo en las Cor-
poraciones locales y propuestas para contrarrestar los resquicios que nuestra legisla-
cién electoral deja frente a las organizaciones terroristas.

1. La propuesta para mitigar el transfuguismo en las Corporaciones locales

Es muy sencilla ya que consiste en la exclusién de los trinsfugas del cdomputo de las mayo-
riaabsoluta exigida legalmente parala presentacién de una mocién de censura (art. 197.1
a) LOREG). Por transfugas deben entenderse tanto los concejales que formen parte o
hayan formado parte del grupo politico municipal al que pertenece el Alcalde cuya
censura se propone, cuanto aquellos otros que, por cualquier causa, hayan dejado de
pertenecer al grupo politico municipal al que estuvieron adscritos al inicio de su man-
dato.
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19 El apartado séptimo de
dicha Instruccién (publicada en el
BOE num. 222 de 16 de septiembre
de 1999) dispone la aplicacién del
procedimiento previsto en dicha
Instruccién a las emisoras de tele-
vision privada. El procedimiento
prevé un sistema de recursos con-
tra las decisiones y actuaciones del
director y de los érganos de admi-
nistracién y direccion de los medios
de comunicacién de titularidad
publica.

20 Asilo declard el Presidente
dela Comisién Constitucional, quien
declaré que habfa «el acuerdo uné-
nime dela necesidad de precisarlo téc-
nicamente» (véase en DS cit. p. 2).
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21 Asi puede deducirse de la
intervencién delos diferentes ponen-
tes en el Diario de Sesiones de la Comi-
sidn Constitucional de 30 de junio de
2010; en concreto de la del Sr. Este-
ban (p. 6)del Sr. Xucld (p. 10), del Sr.
Bermtudez de Castro (p.14)y del Sr.
Benegas (p. 16).

22 Intervencién del Sr. Bene-
gas enlasesion dela Comision Cons-
titucional de 30 de junio de 2010,
véase en el Diario de Sesiones citado,
p-17.

23 Merefiero ala stc 48/2003,
de 12 de marzo, que desestimé el
recurso planteado por el Gobierno
Vasco, y ala STEDH (seccién 5.9), de 30
dejunio de 2009, que hizo lo mismo
respecto alademanda de Batasuna.
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Es indudable que esta reforma se refiere a una materia bastante sensible social-
mente ya que la opinidn publica rechaza enérgicamente las practicas de transfuguis-
mo y pide medidas drdsticas contra los trinsfugas. Los principales partidos politicos
han suscrito pactos politicos con resultados desiguales. Desde esta perspectiva y tenien-
do en cuenta que no son féciles las reformas legales que no conculquen principios o dere-
chos constitucionales, me parece que la propuesta resulta razonable, puede proporcionar
mayor estabilidad a los gobiernos municipales y a la vez limitar los efectos de posi-
bles practicas corruptas. A cambio, es cierto que pueden producirse problemas en algiin
caso limite, como cuando el trinsfuga sea el propio Alcalde, que puede blindarse para
el resto de su mandato.

2. Medidas contra formaciones politicas declaradas ilegales

La parte segunda del informe que comentamos se dedica a ellas. El motivo de esa sepa-
racion reside exclusivamente en que esta segunda parte ni fue objeto de la misma deli-
beracidn ni ha obtenido el mismo apoyo undnime que tuvo la primera. Dicha segun-
da parte es el resultado de una negociacién entre el Gobierno, el Grupo Parlamentario
Socialista y el Grupo Parlamentario Popular, que presentaron un texto en la tltima
sesién de la Subcomision, sin tiempo para su modificacién.?! Segin se manifesté en
el debate parlamentario, con ellas se pretende «taponar las vias ambiguas por las que
sin rechazar la violencia o sin distanciarse definitivamente de ETA 0 sin exigir la diso-
lucién de ETA pretendan buscar un resquicio legal para participar en las elecciones.»
Igualmente, debe servir «para partidos democraticos que tengan la tentacién de coad-
yuvar a fines espurios en relacidn con el respeto a las reglas democraticas, cuyo prin-
cipal principio reside en la renuncia a utilizar la violencia para dirimir conflictos poli-
ticos.»?2

Estamos ante medidas que, en algtin caso, son mds delicadas. Podemos distin-
guirlas conforme a un criterio temporal, segtin deban aplicarse antes del dia dela vota-
ci6n, con posterioridad a ésta y hasta la proclamacion de candidatos electos, y, finalmente,
tras dicha proclamacidn.

Medidas aplicables hasta el dia de la votacidn

Las medidas propuestas para este periodo temporal, en mi opinién, no plantean dudas
ni problemas juridicos importantes puesto que se limitan a perfeccionar el procedimiento
establecido por la Ley Orgédnica 6/2002 de Partidos Politicos, que, como es sabido, ha
superado el control judicial tanto de nuestro Tribunal Constitucional como del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos.?? En concreto se propone modificar el procedimien-
to existente de anulacién de candidaturas presentadas por formaciones politicas o
agrupaciones de electores que pretendan la continuacién o sucesidn de la actividad
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de un partido politico declarado judicialmente ilegal y disuelto, o suspendido, en los
siguientes extremos:

1. Extension a las formaciones politicas (partidos, federaciones o coaliciones) del
procedimiento establecido para las agrupaciones de electores en el articulo 49.5
LOREG. Mediante dicho procedimiento la Sala Especial del Tribunal Supremo pre-
vista en el articulo 61 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial (en adelante, Sala del
61), a instancia exclusiva de la Abogacia del Estado o del Ministerio Fiscal, puede
declarar laanulacidn de candidaturas que supongan la continuacién o sucesidn de
un partido politico declarado ilegal por dicha Sala (art. 44.4 LOREG). En la actua-
lidad, dicho procedimiento sdlo estd previsto para las agrupaciones de electores,
porlo que en pasados procesos electorales tuvo que utilizarse el procedimiento de
ejecucion de la sentencia que hubiera declarado la ilegalidad de un partido poli-
tico para lograr este objetivo. A partir de ahora quedaria unificado bajo el proce-
dimiento del articulo 49.5 en relacion con el articulo 44.4 de la LOREG.

2. Ampliacién del plazo parala interposicién de este tipo de recursos. Con la normativa
vigente, la Abogacia del Estado y el Ministerio Fiscal disponen del plazo comun
establecido para el recurso contrala proclamacién de cualquier candidatura, esto
es, de dos dfas (art. 49.1 LOREG). La propuesta permite ampliar dicho plazo hasta
el cuadragésimo cuarto dia posterior a la convocatoria, debiendo resolver la Sala
del 61dentro del tercer dia a partir de la interposicidn (art. 49.5.c) LOREG). Supo-
ne una ampliacién de catorce dias mis, lo que puede permitir la presentacién de
un recurso mucho mds preparado y documentado, dadas las dificultades que supo-
ne acreditar estos hechos asi como la restrictiva jurisprudencia constitucional
recientemente acufiada.?* La propuesta también parece razonable puesto que la
Saladel 61 puede, en el supuesto mds extremo, resolver una semana antes del dia
delavotacion.

3. Atribucién a las Juntas Electorales, mediante resolucion motivada, de la potes-
tad de suspender cautelarmente la entrega de copias del Censo electoral a repre-
sentantes de candidaturas que hayan sido objeto del recurso establecido en el
articulo 49.5 de la LOREG, e incluso, cuando no haya sido interpuesto este recur-
so pero «se considere que podrian estar incursas en algunas de las circunstancias
previstas en el articulo 44.4 de dicha Ley» (nuevo art. 41.5 LOREG). Con ello se da
respuesta al problema planteado a la Junta Electoral Central en las elecciones al
Parlamento Europeo de 2009, problema que entonces fue zanjado porlaadopcion

deuna medida cautelar porla Sala del 61. Sin embargo, en el futuro, tras laamplia- 24 Merefieroalastc126/2009,
de 21 de mayo, por la que se anuld
por primera vez una sentenciadela
sentido esta previsién legal. Sala del 61, en este caso de denega-
cién de las candidaturas de Solida-
ridad Internacionalista en las elec-
ciones al Parlamento Europeo

cién del plazo parala interposicion de los recursos judiciales en esta materia, tiene
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Medidas entre el dia de la votacion y el dia de la proclamacion de candidaturas
La reforma extiende las potestades de la Sala del 61 al periodo que va desde la vota-
cién hasta la proclamacion de electos, lapso temporal que hasta ahora quedaba desprovisto
de control jurisdiccional, y lo hace en dos fases. La primera consiste en atribuir a la
Sala del 61 1a potestad de declarar la suspensién cautelar de la proclamacidn de elec-
tos, a instancia dela Abogacfa del Estado o del Ministerio Fiscal, que deberdn presen-
tar en un plazo no superior a quince dfas la demanda de ilegalizacién del partido poli-
tico (hasta entonces legal), o el incidente de ejecucién de sentencia declaratoria de la
ilegalidad de un partido, conforme a lo establecido en los articulos 11 y 12.3 de la Ley
Orgdnica 6/2002 de Partidos Politicos.

La segunda fase es la que lleva a la citada Sala del 61 a resolver sobre la proceden-
cia de denegar la proclamacién de esos candidatos (nuevo art. 108.5 LOREG).

Medidas a partir de la proclamacion de candidatos electos

En este caso se da un paso mds, sin duda el mds delicado puesto que se dirige contra
los representantes electos en una candidatura de una formacién politica que con pos-
terioridad se declare ilegal. Hasta ahora se ha venido entendiendo que en esos supues-
tos no se podfa privar del cargo al representante electo, por entender que vulneraria
la esencia del mandato representativo.

ElInforme propone la creacién de una nueva figura de incompatibilidad sobrevenida
aplicable alos integrantes de candidaturas de formaciones que sean declaradas ilega-
les con posterioridad a un proceso electoral. Dicha incompatibilidad serfa aplicable a
todos los procesos electorales y, a diferencia de lo que sucede con el resto de causas de
esta indole, debera ser declarada por la Junta Electoral Central o por la de Comuni-
dad Auténoma respecto a diputados autonémicos. La declaracion no serfa automati-
ca puesto que el afectado puede hacer, en el plazo de 15 dias desde que reciba el reque-
rimiento de la Junta Electoral, una declaracién expresa de separacion y rechazo de las
causas que determinaron la declaracion de ilegalidad de la formacién politica en la
que hubiese resultado electo.

Por otra parte, de producirse esa declaracién y continuar por tanto en el ejercicio
del cargo representativo, la propuesta de reforma legal prevé una tltima medida con-
sistente en encomendar alas mismas Juntas Electorales la vigilancia del cumplimiento
de esta declaracién, pues si advirtieren que «de los hechos, omisiones o manifestacio-
nes delos interesados se dedujese una retractacién de esa declaracion», la Junta Elec-
toral competente deberd declarar definitivamente la incompatibilidad, que surtird
efecto a partir de su notificacion al interesado (nuevo art. 6.4 reiterado después para
cada proceso electoral en los arts. 155.2.f), 178.2.€), 203.1.€), 211.2.¢), todos ellos de la
LOREG).
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En el debate parlamentario ya se apuntaron dudas sobre la constitucionalidad de
la propuesta.?> No me es posible ahora detenerme en su examen pero me parece que
quizas podrian salvarse en parte esas dudas si el drgano encargado de adoptar una
medida de esa naturaleza no fuera un érgano administrativo —por independiente que
quepa considerar a las Juntas Electorales no dejan de ser érganos administrativos—
sino que esa declaracion, que implica la privacién del cargo representativo, fuera toma-
daen el marco de un procedimiento jurisdiccional, con todas las garantias, como suce-
de parala exclusién de candidaturas promovidas por partidos ilegales (articulo 49.5 de
laLoREG) 0, como se propone en el Informe que comentamos, para la declaracién de no
proclamacidén de candidatos. Si en estos casos debe ser un érgano jurisdiccional,
no parece razonable que no lo sea cuando se trate de privar del cargo al representante
electo. Me parece que bien podria ser la misma Sala del 61 quien mejor podria realizar
esa funcion, si bien puede ser aconsejable adaptar algin extremo del procedimiento
propuesto a los cauces jurisdiccionales.

VI. Conclusién

Como se desprende del panorama apuntado, el Informe plantea soluciones correctas
a problemas procedimentales diversos y propone medidas de interés para fortalecer la
pureza e igualdad en los procesos electorales y para impedir el fraude de quienes uti-
lizan lalegalidad para obtener fines opuestos a ella. No vamos a repetir estas medidas
pero, con alguna matizacién a la que después nos referiremos, me parece que supone
un importante avance en la mejora de nuestro procedimiento electoral.

Es cierto que la inica materia que ha quedado al margen de la reforma hasidola
que afecta al nicleo central del sistema politico, esto es, la relativa al sistema electoral,
aspecto en el que el Informe del Consejo de Estado mds se detuvo. Pero es sobrada-
mente conocida la natural inercia existente respecto a los elementos estructurales del
sistema electoral adoptado en un pafs y las dificultades que tiene cualquier reforma.
Una modificacién del sistema electoral que afecte a la circunscripcién, al nimero de
puestos o al criterio de asignacion de éstos (incluidas las barreras electorales) es siem-
pre una reforma sustancial y, al menos inicialmente, suele tener siempre unos benefi-
ciarios y unos perjudicados concretos. Por eso resulta siempre dificil llegar a acuerdos
y en este caso no se han logrado. Pero esta circunstancia no puede desvirtuar el inte-
rés de las muchas de las medidas aprobadas.

No obstante, en mi opinidn, algunas de las propuestas podrian ser objeto de mejo-
ra en el procedimiento legislativo en el que previsiblemente se traducira esta pro-
puesta. En particular, creo que asi podria hacerse respecto a la limitacion de la prohi-
bicidn de inauguraciones a la campafia electoral estricta (y no a todo el periodo electoral),
alaextension alas televisiones privadas de las exigencias en periodo electoral de res-
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25 Véanse, por ejemplo, las
intervenciones de los Sres. Esteban
y Xucl4 (en Ds cit. p. 6 y 10, respec-

tivamente).
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peto alos principios de neutralidad y proporcionalidad o ala incompatibilidad sobre-
venida del cargo representativo por declaracién posterior de ilegalidad de la formacién
politica porla que fue elegido. Con ello podria culminarse una reforma importante de
nuestro procedimiento electoral.
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