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Presentacid

MARIA MILAGROSA MARTINEZ NAVARRO
Presidenta de les Corts Valencianes

El vint-i-cinc aniversari de 'aprovaci6 de la Llei organica de régim electoral general (LOREG)
potdir-se que era quasi una cita obligada perqué una publicacid, com la que es realit-
za en Les Corts, dedicara un ndmero extraordinari a este esdeveniment.

Es peraixd que Les Corts, la composicié de les quals, com en qualsevol parlament,
és conseqiiéncia directa de la norma electoral, ha volgut aprofitar esta ocasid per a
recollir les reflexions dels autors i les autores plasmades en estes pagines sobre el con-
tingut d’una de les normes fonamentals per a la democracia, com és la regulacié del pro-
cediment que expressa un dels drets fonamentals de la ciutadania: el dret de sufragi.

Esben cert que el text de la LoREG ha integrat reformes diferents, més o menys impor-
tants, per a incorporar alguns canvis produits en el marc dels aspectes que la confor-
men com vaser, al seu dia, la regulacid deles eleccions al Parlament Europeu o la refor-
ma motivada per 'aprovacié de la Llei organica per a la igualtat efectiva de dones i
homes (Lo1). Precisament, en redactar estes linies, s’esta tramitant en les Corts Gene-
rals I"altima modificacié d’esta norma amb el proposit que siga aplicada en la proxi-
ma convocatoria de les eleccions autonomiques i locals de zo11. El contingut de la
mateixa és objecte d’'un dels texts que componen este volum, signat pel lletrat de les
Corts Generals, Sr. Manuel Delgado-Iribarren. Esta iniciativa, que aborda alguns aspec-
tes rellevants relacionats, entre d’altres, amb la igualtat entre les forces politiques con-
currents, reducci6 de la despesa electoral, problemes com el transfuguisme o la preséncia
de forces que no renuncien a la violéncia, o enfortir aquells matisos que contribuixen
alapuresa del procediment electoral, també ha fet que afloraren velles demandes com
és’exigencia d’una major proporcionalitat entre el repartiment dels escons i els vots
obtinguts, la viabilitat dels quals ha posat de manifest I'informe preceptiu del Consell
d’Estat.

Tres treballs incideixen en els aspectes que aborda la projectada reforma de la
LOREG, prova de la seua oportunitat, encara que limiten les referéncies a la legislacié
vigent fins ala data. El primer d’ells, «El regim electoral de la propaganda institucio-
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nal ordinaria», del professor de la Universitat de Murcia, St. Luis A. Gdlvez, se centra
en lanormativa emesa per la Junta Electoral Central i la legislacid estatal i autonomi-
caen este ambit tocant alallibertat d’expressié d’este legitim dret dels poders publics.
Les campanyes institucionals també son objecte de reflexid per 'autor del segon tre-
ball, el catedratic de Dret Constitucional de la Universitat d’Alcald d’Henares i vocal
delaJunta Electoral Central, Sr. Pablo Santolaya, qui planteja respecte d’aix0 una serie
de qiiestions suggeridores sobre els trets que rodegen esta part del procés electoral. E1
tercer esta signat per la lletrada de les Corts Generals Sra. Rosa Maria Ripolles Serra-
no, i atén els canvis haguts, des que es va aprovar la Constitucié, amb el cos electoral
de la ciutadania espanyola que residix a estranger i que reunix els requisits per a
poder participar en les consultes electorals espanyoles, analitzant-ne la complexitat i
les variables que se susciten, reflectides en successives modificacions, totes elles comen-
tades per I'autora.

La reforma escomesa per la Lor en la disposicié addicional 2.2, art. 44 bis, de la
LOREG, ha estat objecte del comentari de la Sra. Rosario Garcfa Mahamut, catedratica
de Dret Constitucional de la Universitat JaumeIivocal de la Junta Electoral Central,
al qual també afig altres reformes tramitades en la legislatura actual de les Corts Gene-
rals tendents a materialitzar el dret a la igualtat efectiva en 'ambit de la participacié
politica en el nostre estat social i democratic de dret. De forma més concreta i amb
especial referéncia a I'evolucid de la representacié en Les Corts, la lletrada Sra. Julia
Sevilla analitza les caracteristiques d’este nou precepte la constitucionalitat del qual
ha estatavalada pel Tribunal Constitucional. Per la seua banda, lalletrada deles Corts
Generals i catedratica de Dret Constitucional, Sra. Piedad Garcia-Escudero, aborda
una qiiestié complexa com és «El vot parlamentari no presencial i la substitucié tem-
poral dels parlamentaris», una de les variants de la qual ha estat regulada per la dis-
posicid final 7.2 de la Lo1. S’assenyalen també les discrepancies que poden provocar
amb la normativa constitucional algunes de les solucions contemplades.

El catedratic de Dret Constitucional de la Universitat Cardenal Herrera-ceu,
Sr. Manuel Martinez Sospedra, participa amb un estudi en el qual aborda les contra-
diccions internes de la doctrina estatal a la llum de la sTc 38/1983, dictada abans de
Paprovacié dela LorEG, amb referéncia especial a I’eleccid dels organs de representa-
cid deles entitats locals.

L’administracio electoral, objecte també de la reforma pendent, és abordada en
quatre treballs: «La relacié imprescindible entre les juntes electorals de les comunitats
autonomes i la Junta Electoral Central», analitzada pel lletrat de Les Corts Sr. Lluis
Aguild, posa en relleu els problemes de comunicacié que es plantegen en els proces-
sos electorals entre estos organismes, la relacid dels quals és imprescindible en el pro-
cés electoral.
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Els nous entorns normatius, creats en resposta als avencos de la societat de la
comunicacié i la informacid, amb les responsabilitats que suposa la incorporacié deles
TIc a’administracié electoral, sén examinats pel també lletrat de Les Corts, Sr. Javier
Guillem. La importancia dels secretaris d’ajuntament és posada en relleu pel cate-
dratic de Ciencies Politiques de la Universitat d’Alacant Sr. José Manuel Canales, qui
glossa les significatives tasques que exerceixen en este procés. Tanca el grup de tre-
balls, el realitzat per la professora de la Universitat de Valéncia-Estudi General, Sra. Marfa
Vicenta Garcia Soriano sobre I'actual regulacié de les meses electorals, integrades en
Padministracid electoral i que, formades per la ciutadania, exerceixen un paper de
singular responsabilitat en les consultes electorals.

Finalment, em referiré al’assaig del president del Consell Juridic Consultiu i pro-
fessor de Dret Constitucional de la Universitat de Valéncia-Estudi General, Sr. Vicente
Garrido, qui aborda I’analisi de la dissolucid anticipada, tret caracteristic del sistema
parlamentari.

Amb este nimero extraordinari, dedicat a la Llei electoral, considere que s’esta
fent, des d’esta institucid, un gran esfor¢ de difusié dela tasca parlamentaria des d’'una
perspectiva general. Probablement eixa tasca de difusid estiga orientada a un sector molt
especifici especialitzat en el dret constitucional, per la qual cosa és necessari que s’hi
sumen més accions que contribuisquen a acostar el parlamentarisme al conjuntdela
societat, sens dubte, la ciutadania és receptiva a este tipus d’iniciatives.

De fet, recentment he tingut ocasié de comprovar en la jornada de portes obertes
que Les Corts van celebrar el dia 6 d’este mes de desembre, el respecte, lail-lusié i’or-
gull queels ciutadans i les ciutadanes senten per la institucid parlamentaria. Els he vists
seure en els escons dels seus representants conscients que Les Corts eren una cosa pro-
pia, un lloc on la ciutadania d’esta Comunitat té molt a veure, amb les seues inquie-
tuds i conflictes, amb el seu present i el seu futur. Amb les limitacions materials que
el temps i’espai imposaven per 'important nombre de persones que ens van visitar,
vaig poder apreciar el seu interes en escoltar 'explicacid que els oferia sobre qué sén
ique fanLes Corts.

Es per tot I'anterior pel que avui, en presentar I'edicié d’este nimero extraordi-
nari, ho veig com a part del deure que, com a presidenta de Les Corts, em correspon de
fer que la instituci6 parlamentaria s’aproxime cada dia més als ciutadans. Per aixo
vull agrair el temps que els autors i les autores han dedicat a estos estudis que es publi-
quen quasi al final d’esta legislatura i que, com no podia ser d’una altra manera, espe-
re contribuisquen a un major i millor coneixement de la Llei electoral, garant de la
democracia.
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Presentacién

MARIA MILAGROSA MARTINEZ NAVARRO
Presidenta de Les Corts Valencianes

El veinticinco aniversario de la aprobacion de la Ley Organica de Régimen Electoral Gene-
ral (LoREG) puede decirse que casi era cita obligada para que una publicacién, como la
que se realiza en Les Corts, dedicara un nimero extraordinario a este evento.

Es por ello que Les Corts, cuya composicion, como todo Parlamento, es conse-
cuencia directa dela norma electoral, ha querido aprovechar esta ocasién para recoger
las reflexiones de los autores y autoras plasmadas en estas paginas sobre el contenido
deunadelas normas fundamentales parala democracia, cual es la regulacion del pro-
cedimiento que expresa uno de los derechos fundamentales de la ciudadanfa: el dere-
cho de sufragio.

Bien es cierto que el texto de la LorEG ha integrado diferentes reformas, més o
menos importantes, para incorporar algunos cambios producidos en el marco de los
aspectos que la conforman como fue, en su dia, la regulacién de las elecciones al Parla-
mento Europeo o la reforma motivada por la aprobacidn de la Ley Organica para la
igualdad efectiva de mujeres y hombres (Lo1). Precisamente, al redactar estas lineas,
estd tramitindose en las Cortes Generales la tltima modificacién de esta norma con el
propdsito de que sea aplicada en la préxima convocatoria de las elecciones autondmi-
cas y locales de 2011. El contenido de Ia misma es objeto de uno de los textos que com-
ponen este volumen, firmado por el Letrado de las Cortes Generales, D. Manuel Del-
gado-Iribarren. Esta iniciativa, que aborda algunos aspectos relevantes relacionados, entre
otros, con laigualdad entrelas fuerzas politicas concurrentes, reduccién del gasto elec-
toral, problemas como el transfuguismo o la presencia de fuerzas que no renuncian a
laviolencia, o fortalecer aquellos matices que contribuyen a la pureza del procedimiento
electoral, también ha hecho que afloraren viejas demandas como es la exigencia de una
mayor proporcionalidad entre el reparto de los escafios y los votos obtenidos, y cuya
viabilidad ha puesto de manifiesto el preceptivo informe del Consejo de Estado.

Tres trabajos inciden en los aspectos que aborda la proyectada reforma delaLoreg,
prueba de su oportunidad, aunque limitan sus referencias a la legislacién vigente
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hasta la fecha. El primero de ellos, <El Régimen electoral de la propaganda institu-
cional ordinaria», del profesor de la Universidad de Murcia, D. Luis A. Galvez, se cen-
traenla normativa emitida por laJunta Electoral Central y la legislacion estatal y auto-
némica en este dmbito lindante con lalibertad de expresion de este legitimo derecho
delos poderes publicos. Las campafias institucionales también son objeto de reflexién
por el autor del segundo trabajo, el Catedratico de Derecho Constitucional de la Uni-
versidad de Alcald de Henares y Vocal de la Junta Electoral Central, D. Pablo Santola-
ya, quien plantea al respecto una serie de cuestiones sugerentes sobre los rasgos que
rodean esta parte del proceso electoral. El tercero estd firmado por la Letrada de las
Cortes Generales D.? Rosa M.2 Ripollés Serrano, y atiende a los cambios habidos, desde
que se aprobd la Constitucidn, en el cuerpo electoral de la ciudadania espafiola que
reside en el extranjero y que retine los requisitos para poder participar en las consul-
tas electorales espaiiolas, analizando su complejidad y las variables que se suscitan,
reflejadas en sucesivas modificaciones, todas ellas comentadas por la autora.

La reforma acometida por la Lo1 en su Disposicion Adicional 2.2, art 44 bis, de la
LOREG, ha sido objeto del comentario de D.2 Rosario Garcia Mahamut, Catedrética de
Derecho Constitucional de la Universidad Jaume I'y Vocal de la Junta Electoral Cen-
tral, al que también afiade otras reformas tramitadas en la actual legislatura de las Cor-
tes Generales tendentes a materializar el derecho alaigualdad efectiva en el imbito de
la participacién politica en nuestro Estado social y democrdtico de Derecho. De forma
mds concreta y con especial referencia a la evolucion de la representacion en Les Corts,
laLetrada D.? Julia Sevilla analiza las caracteristicas de este nuevo precepto cuya cons-
titucionalidad ha sido avalada por el Tribunal Constitucional. Por su parte la Letrada
de las Cortes Generales y Catedrdtica de Derecho Constitucional, D.? Piedad Garcia-
Escudero, aborda una cuestién compleja cual es «El voto parlamentario no presencial
y sustitucién temporal de los parlamentarios», una de cuyas variantes ha sido regula-
da por la Disposicion Final 7.2 de laLo1. Se sefialan también las discrepancias que pue-
den provocar con la normativa constitucional algunas de las soluciones contempladas.

El Catedritico de Derecho Constitucional de la Universidad Cardenal Herrera-
cEU, D. Manuel Martinez Sospedra, participa con un estudio en el que aborda las con-
tradicciones internas de la doctrina estatal ala luz de la stc 38/1983, dictada antes de
laaprobacion dela LoREG, con especial referencia a la eleccién de los 6rganos de repre-
sentacion de las entidades locales.

La Administracién electoral, objeto también de la reforma pendiente, es aborda-
da en cuatro trabajos: «La relacién imprescindible entre las Juntas Electorales de las
Comunidades Auténomas y la Junta Electoral Central», analizada por el Letrado de Les
Corts D. Lluis Aguild, pone de relieve los problemas de comunicacion que se plante-
anen los procesos electorales entre estos organismos, cuya relacion es imprescindible
en el proceso electoral.
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Los nuevos entornos normativos, creados en respuesta a los avances de la sociedad
de la comunicacién y la informacidn, con las responsabilidades que supone la incor-
poracién delas Tic ala administracion electoral, son examinados por el también Letra-
do de Les Corts, D. Javier Guillem. La importancia de los Secretarios de Ayuntamien-
to es puesta de relieve por el Catedratico de Ciencias Politicas de la Universidad de
Alicante D. José Manuel Canales, glosando las significativas tareas que desempefian en
este proceso. Cierra este grupo de trabajos, el realizado por la profesora de la Univer-
sitat de Valéncia-Estudi General, D.2 M.2 Vicenta Garcia Soriano sobre la actual regu-
lacién de las mesas electorales, integradas en la Administracién Electoral y que, formadas
por laciudadania, desempefian un papel de singular responsabilidad en las consultas
electorales.

Por ultimo, me referiré al ensayo del Presidente del Consejo Juridico Consultivo
y Profesor de Derecho Constitucional dela Universidad de Valencia-Estudio General,
D. Vicente Garrido, quien aborda el andlisis de la disolucién anticipada, rasgo carac-
teristico del sistema parlamentario.

Con este numero extraordinario, dedicado ala Ley Electoral, considero que se estd
haciendo, desde esta institucion, un gran esfuerzo de difusion de la labor parlamen-
taria desde una perspectiva general. Probablemente esa tarea de difusién esté orien-
tada a un sector muy especifico y especializado en el derecho constitucional, por lo
que es necesario que se sumen a esta otras acciones que contribuyan a acercar el par-
lamentarismo al conjunto de la sociedad, sin duda, la ciudadania es receptiva a este tipo
de iniciativas.

De hecho, recientemente he tenido ocasion de comprobar en la Jornada de puer-
tas abiertas que Les Corts celebraron el dia 6 de este mes de diciembre, el respeto, ilu-
sién y orgullo que los ciudadanos y ciudadanas sienten por la Institucién parlamen-
taria. Las he visto sentarse en los escafios de sus representantes conscientes de que Les
Corts eran algo propio, algo en lo que la ciudadania de esta Comunitat tenfa mucho que
ver, con sus inquietudes y conflictos, con su presente y su futuro. Con las limitaciones
materiales que el tiempo y espacio imponian por el importante nimero de personas
que nos visitaron, pude apreciar su interés al escuchar la explicacién que les ofrecia sobre
qué son y qué hacen Les Corts.

Es por todo lo anterior por lo que hoy, al presentarla edicién de este numero extra-
ordinario, lo veo como parte del deber que, como Presidenta de Les Corts, me corres-
ponde de hacer que la Institucién parlamentaria se aproxime cada dia mas a los ciu-
dadanos. Por ello quiero agradecer el tiempo que los autores y autoras han dedicado
a estos estudios que se publican casi al final de esta Legislatura y que, como no podia
ser de otro modo, espero contribuyan a un mayor y mejor conocimiento de laley elec-
toral, garante de la democracia.
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Sobre los recursos de los acuerdos de las Juntas
Electorales de las Comunidades Auténomas ante
la Junta Electoral Central

Liuis AGUILO 1 LUcIA
Profesor Titular de Derecho Constitucional, Universitat de Valéncia
Lletrat de les Corts Valencianes

Resumen
Alolargo de los afios de aplicacion de la LOREG y en el marco de las relaciones entre las
Juntas Electorales de las Comunidades Auténomas y la Junta Electoral Central se han
puesto de manifiesto tres problemas o disfunciones. En primer lugar la dificultad que
durante mucho tiempo han tenido las Juntas Electorales de las Comunidades
Auténomas de conocer las instrucciones y, sobre todo, la doctrina de la Junta Electoral
Central a través de sus acuerdos. En segundo lugar la ausencia de un claro y detallado
procedimiento de tramitacion de los recursos contra los acuerdos de las Junta Electorales
previsto en el articulo 21 de la LorEG. Y, por ultimo, los desajustes evidentes que se
producen en los acuerdos de la Junta Electoral Central a la hora de resolver los recursos
planteados contra las decisiones adoptadas por las Juntas Electorales de Comunidad
Auténoma.

Resum
Alllarg dels anys d’aplicacié de la LoREG i en el marc de les relacions entre les juntes
electorals de les comunitats autonomes i la Junta Electoral Central s’han posat de
manifest tres problemes o disfuncions. En primer lloc, la dificultat que durant molt de
temps han tingut les juntes electorals de les comunitats autonomes de coneixer les
instruccions i, sobretot, la doctrina de la Junta Electoral Central a través dels seus acords.
En segon lloc, 'absencia d’un procediment de tramitacid clar i detallat dels recursos
contra els acords de les juntes electorals, previst en I'article 21 de la LoRrEG. I, finalment,
els desajusts evidents que es produeixen en els acords de la Junta Electoral Central a
I’hora de resoldre els recursos plantejats contra les decisions adoptades per les juntes
electorals de comunitat autonoma.
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Abstract
Over the years that the LOREG electoral law has been in force, and within the framework
of the relationship between the Electoral Committees of the Autonomous Communities
and the Central Electoral Committee, three problems or deficiencies have become
evident. Firstly there is the difficulty that the Committees of the Autonomous
Communities have often had in informing themselves about the instructions and, above
all, the doctrine of the Central Committee through its agreements. Secondly, there is the
absence of a clear and detailed procedure of appeal against the agreements of the
Electoral Committees, as provided for in article 21 of the LoREG. And finally there are the
clear imbalances produced in the Central Committee’s agreements when it comes to
dealing with appeals against decisions made by the Electoral Committees of the
Autonomous Communities.

Sumario

I. LasJuntas Electorales de las Comunidades Auténomas, la Administracién Electoral y la
LOREG
II. Los problemas o disfunciones detectadas
II.  Conocimiento de las instrucciones y acuerdos de la Junta Electoral Central
IV. Procedimiento de tramitacion de los recursos contra los acuerdos de las Juntas
Electorales previsto en el articulo 21 de la LorREG
V. Desajustes y contradicciones en las resoluciones de la LorEG
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De conformidad con el articulo 8.1 dela LOREG, «la Administracién Electoral tiene por
finalidad garantizar en los términos de la presente ley la transparencia y objetividad
del proceso electoral y del principio de igualdad.»

Lavaloracién que podemos hacer de su actuacion desde su primera regulacién en
el Real Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo —como precedente de la LorEG- hasta la
actualidad es altamente positiva. Podemos afirmar sin reparos que la Administracién
Electoral ha sido un garante basico, necesario e imprescindible en el procedimiento elec-
toral que se ha aplicado a todo tipo de elecciones asi como a las diferentes modalida-
des de referéndum que se han celebrado en Espaiia.

Este excelente balance no ha impedido que a lo largo de los afios se hayan detec-
tado pequefias disfunciones o problemas que son perfectamente solucionables como
vamos a poner de manifiesto.

Nos referiremos a un tema puntual pero no por ello menos importante, en las
relaciones ante la Junta Electoral Central y las Juntas Electorales de las Comunidades
Auténomas, concretamente en lo que se refiere alos recursos contra los acuerdos de las
Juntas Electorales de las Comunidades Auténomas interpuestos ante la Junta Electo-
ral Central.

I. Las Juntas Electorales de las Comunidades Auténomas,
la Administracién Electoral y la LoreG

Pero antes de entrar en materia, conviene analizar cdmo se incardinan las Juntas Elec-
torales de las Comunidades Auténomas dentro de la Administracion Electoral y en
qué preceptos son referenciadas en la LOREG.

Lo primero que hay que recordar es que la existencia de una Junta Electoral de
Comunidad Auténoma depende de la propia Comunidad Auténoma cuando elabora
su propia Ley electoral. En este sentido hay que indicar que algunas Comunidades
Auténomas uniprovinciales no tienen Junta Electoral de Comunidad Auténoma. Y
que las Comunidades Auténomas pluriprovinciales, todas, excepto Catalunya, la tie-
nen. En el caso cataldn cabe recordar que ello, en principio, es consecuencia de que no
tenga todavia una Ley electoral propia.

En la LoREG es el capitulo III el que regula la Administracién Electoral y en con-
creto su Seccidn 1.3, referida a las Juntas Electorales.

La primera mencidn aparece en la composicién de la Administracién Electoral
(articulo 8.2), cuando dice que la integran —ademds de las mesas electorales—las Jun-
tas Electorales Central, Provinciales y de Zona y, ademas, «en su caso, de Comunidad
Auténoma». Este «en su caso» supone el reconocimiento de la autonomfa que tiene cada
Comunidad Auténoma en orden a su creacion o no. Esta posibilidad se vuelve a repe-
tir en el articulo 13.2 que establece la institucion que debe poner a disposicion de la Admi-
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nistracién Electoral los medios personales y materiales, que en el caso dela Junta Elec-
toral Central son las Cortes Generales. En el caso de las Comunidades Auténomas dice
el precepto que «las referidas obligaciones serdn también competencia del Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma». Sin embargo, aunque este precepto no es
objeto del presente trabajo, hemos de apuntar que luego eso no siempre ha sido asi. En
elarticulo19.1delaLey Electoral valenciana dice que son las Cortes Valencianas -y no el
Consell-quienes pondran a disposicion de la Junta Electoral de la Comunidad Valen-
ciana los medios personales y materiales para el ejercicio de sus funciones.

Por ultimo, otras menciones que aparecen en la parte de la LOREG referida a las
Juntas Electorales de las Comunidades Auténomas estin todas ellas en el articulo 19
que regula las competencias de la Junta Electoral Central. Son las siguientes:

— Articulo 19.1.¢): Cursar instrucciones de obligado cumplimiento a las Juntas Elec-
torales Provinciales y, en su caso, de Comunidad Auténoma, en cualquier materia
electoral.

— Articulo 19.1.d): Resolver con cardcter vinculante las consultas que le eleven las
Juntas Electorales Provinciales y, en su caso, de Comunidad Auténoma, en cual-
quier materia electoral.

—Articulo 19.1.¢): Revocar de oficio las decisiones de las Juntas Electorales Provinciales
y, en su caso, de Comunidad Auténoma, cuando se opongan a la interpretacion
dela normativa electoral realizada por la Junta Electoral Central.

—Articulo 19.1.f): Unificar los criterios interpretativos de las Juntas Electorales Pro-
vinciales y, en su caso, de Comunidad Auténoma en la aplicacién de la normativa
electoral.

— Articulo 19.1.h): Resolver las quejas, reclamaciones y recursos que se les dirijan de
acuerdo con el articulo 21 de la Ley o de cualquier otra disposicién que le atribu-
ya esa competencia.

Con ellollegamos al articulo 21 que es el mds importante en el tema objeto de este
trabajo cuando dice que fuera de los casos en que la propia LOREG prevea un proce-
dimiento especifico de revision judicial, los acuerdos de las Juntas Electorales Pro-
vinciales, de Zonay, en su caso, de Comunidad Auténoma, son recurribles ante la Junta
desuperior categoria, lo cual supone que todos los acuerdos de las Juntas Electorales de
las Comunidades Auténomas lo son ante la Junta Electoral Central.

Il. Los problemas o disfunciones detectados

Alolargodelosafios deaplicacién dela LorREG y en el marco delas relaciones entre las
Juntas Electorales de las Comunidades Auténomas y la Junta Electoral Central se han
puesto de manifiesto, a nuestro entender, tres problemas o disfunciones en lo que se
refiere a la materia que nos ocupa.

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 24



En primer lugar la dificultad que durante mucho tiempo han tenido las Juntas
Electorales de las Comunidades Auténomas de conocer las instrucciones y, sobre todo,
la doctrina de la Junta Electoral Central a través de sus acuerdos.

En segundo lugar la ausencia de un claro y detallado procedimiento de tramita-
cidn de los recursos contra los acuerdos de las Junta Electorales previsto en el articu-
lo21delaLorEG.

Y, por dltimo, los desajustes evidentes que se producen en los acuerdos de la Junta
Electoral Central a 1a hora de resolver los recursos planteados contra las decisiones
adoptadas por las Juntas Electorales de Comunidad Auténoma.

Apuntamos ya que se han buscado soluciones para los dos primeros casos pero no
hay todavia solucidn satisfactoria para el tercer supuesto.

lll. Conocimiento de las instrucciones y acuerdos de la Junta Electoral
Central

El articulo 18.6 de la LOREG establece que las Juntas Electorales deberdn proceder a
publicar sus resoluciones o el contenido de las consultas evacuadas, por orden de su Pre-
sidente, cuando el cardcter general de las mismas lo haga conveniente. La publicacién
se hard en el BOE en el caso de la Junta Electoral Central que ldgicamente es el mds
necesario. Este precepto se reproduce en la practica totalidad de las leyes electorales auto-
némicas, como, por ejemplo, en el caso del articulo 20.2 de la Ley Electoral valencia-
na.

Un primer aspecto que conviene subrayar es que la decisién de determinar qué
resoluciones y consultas evacuadas se hacen publicas corresponde a la decisién subje-
tiva del presidente de la Junta Electoral Central. Es verdad que la LOREG apunta que
debe hacerse con aquéllas cuyo «cardcter general» lo haga conveniente, pero, en ulti-
ma instancia, ello lo determinard el presidente.

Pero desde la dptica de las Juntas Electorales de Comunidad Auténoma -y también
Provinciales y de Zona- lo deseable es, ha sido y serd, conocer la totalidad de las ins-
trucciones y acuerdos.

Durante afios este vacio se soluciond con el envio por la Junta Electoral Central,
alinicio de cada periodo electoral, de toda una amplia documentacién conteniendo la
mayorfa—que no todos—delos acuerdos e instrucciones. Ademds, durante ese tiempo,
la buena voluntad, la colaboracién y el buen hacer de los letrados de la Junta Electo-
ral Central, subsand en gran medida esta dificultad practica.

Hoy dia la cuestién ha quedado ya casi resuelta con la pdgina web de la propia
Junta Electoral Central <www.juntaelectoralcentral.es>, que incluye ~ademds de una
amplia informacién— poder acceder a las 60 instrucciones, en el momento de elaborarse
este trabajo, que se pueden consultar por orden cronolégico. Igualmente la pagina
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web permite la busqueda de los acuerdos por objeto, acuerdo, sesidn y materia desde
1977.

Como indicamos, entendemos que la cuestién ha quedado satisfactoriamente
resuelta aunque siempre se pueden introducir mejoras. En el caso de las instrucciones
no estarfa de mds introducir un sistema de bisqueda en razoén a las materias y pre-
ceptos alos que se refieren las mismas. Y, en el caso de los acuerdos, resultan excesivamente
escuetos como para hacerse unaidea de su trascendencia juridica. Ello, como veremos,
estd relacionado con el tercer problema que todavia planteala LOREG y al que nos refe-
riremos al final del presente trabajo.

IV. Procedimiento de tramitaciéon de los recursos contra los acuerdos
de las Juntas Electorales previsto en el articulo 21 de la LorEG

Como indicdbamos antes, el segundo problema que consideramos era en el proce-
dimiento de tramitacion de los recursos contra los acuerdos de las Juntas Electorales
previsto en el articulo 21 de la LoREG.

Durante mucho tiempo estos recursos —justificados en la necesaria perentoriedad
del proceso electoral- obviaban los principios constitucionales de contradiccién y
audiencia a los interesados. Todo ello ha estado y estd relacionado con la problemati-
cadelanecesariay fluida comunicacién —que no siempre se da— entre la Administra-
cion Central y los representantes de candidaturas. Pero éste es un problema distinto
que nos aleja del tema que estamos tratando.

La Junta Electoral Central consciente del deficitario camplimiento de lo precep-
tuado en el articulo 21 de 1a LOREG, ya en su reunién de 24 de mayo de 2007, acordé
encomendar ala secretarfa de la Junta Electoral Central la preparacion de una instruc-
cion sobre el procedimiento de tramitacién de los recursos contra acuerdos de las Jun-
tas Electorales. E1 BOE de 5 de octubre de 2007 publicd la Instruccién 11/2007, de la
Junta Electoral Central, sobre la aplicacién del articulo 21 de la LorEG.

En los seis puntos que constituye su segundo apartado, la instruccién vino a cla-
rificar de manera meridiana el contenido, los plazos y los requisitos del procedimiento.
Ademds, la instruccidn hizo un esfuerzo por aceptar sistemas tecnolégicos del momen-
to al admitir la remisién por fax dela documentacion, sin perjuicio de que la documentacién
original deba enviarse también por correo urgente o por cualquier otro medio que
permita su recepcién inmediata por la Junta Electoral encargada de resolver el recur-
so.

También es importante tener en cuenta que la instruccidn faculta ala Junta Elec-
toral que debe resolver el recurso, para reducir o ampliar los plazos, atendiendo a las
circunstancias que indica el punto quinto del apartado segundo.

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 24



Con esta instruccién —si se quiere tardia pero siempre bienvenida y oportuna-,
se ha solucionado el segundo problema que, a nuestro entender, existia en el funcio-
namiento de la Administracion Electoral.

De todas maneras el articulo 21 parece que sélo estd pensado para periodos elec-
torales cuando tanto la Junta Electoral Central como las Juntas Electorales de las Comu-
nidades Auténomas son drganos permanentes y, por tanto, funcionan y pueden tener
que resolver recursos fuera de los periodos electorales.

Por ello nos parece plausible el Acuerdo de la Comisidn Constitucional del Con-
greso de los Diputados de 30 de junio de 2010 (BoGG-Congreso de los Diputados de 4
de agosto de 2010), relativo al Informe de la Subcomisién sobre las posibles modifica-
ciones del Régimen Electoral General. En él se propone que en el articulo 21 donde
ahora se dice: «que debe resolver en el plazo de cinco dias a contar desde la interposi-
cidn del recurso« pase a decir «que debe resolver durante los periodos electorales en
el plazo de cinco dias y, fuera de ellos, en el de diez dfas, en ambos casos a contar...»

Es de esperar que esta modificacién se incluya en una futura reforma de laLoreG.

V. Desajustes y contradicciones en las resoluciones de la LoreG

Adiferencia delos casos anteriores, este tercer problema entendemos que todavia esta
por resolver. Se trata de que frente ala documentacion completa, detallada y prolija que,
deacuerdo con el articulo 21 de laLOREG, remite la Junta Electoral inferior (de Comu-
nidad Auténoma o provincial), con el «informe razonado» preceptivo, nos encontra-
mos que en muchos casos la resolucién de la Junta Electoral Central se reduce a unas
pocas y escuetas lineas con decisiones concisas y claras pero sin un minimo razo-
namiento juridico en muchos casos y que, en mds de una ocasién, va contra su propia
doctrinasin que en la resolucion de la Junta Electoral Central se explique el cambio de
criterio de aplicacion para el caso concreto objeto del recurso.

Y ello, sin duda, responde a que en determinados procesos electorales y, especial-
mente, cuando coinciden las elecciones locales con gran parte de las autonémicas y
las de los Cabildos Insulares de Canarias y Consells Insulars de Balears, y, en alguna oca-
sién, también con las europeas, la sobrecarga que recibe la Junta Electoral Central le
imposibilita materialmente para poder resolver de manera detallada, como sin duda
serfa su objeto, los abundantes recursos, consultas, quejas y demds actuaciones que
genera el proceso electoral.

Desde la dptica de cualquier Junta Electoral de Comunidad Auténoma, queda
patente, en mds de una ocasién, la parquedad, la falta de argumentacion juridica o el
purosilencio al no encontrarse ni explicacion ni justificacion del cambio de criterio por
parte delaJuntaElectoral Central. Laacumulacidn de trabajo, la perentoriedad de los
plazos, la variedad de situaciones concretas y las pequefias pero importantes diferen-
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cias que existen entre las leyes electorales de las Comunidades Auténomas, son los
inconvenientes materiales e insalvables con que la Junta Electoral Central se ha encon-
trado.

Que esto ocurra no es bueno pues produce una cierta inseguridad juridica a las
Juntas Electorales de las Comunidades Auténomas a la hora de resolver los asuntos
que les competen. Estas aplican los criterios de la Junta Electoral Central —por ejem-
plo, como es el caso de la instruccién de 13 de octubre de 1999, sobre el objeto y los
limites de las campafias institucionales— y en el posterior recurso contra el acuerdo
ante la Junta Electoral Central, la Junta Electoral de Comunidad Auténoma ve recha-
zado su criterio que no hasido otro que el de la propia Junta Electoral Central, sin que
por ésta se haya explicado por qué en ese caso concreto se hace una aplicacién dife-
rente. Y es evidente, como venimos insistiendo, que todo ello responde a la sobrecar-
gaque soporta laJunta Electoral Central con los plazos perentorios propios de un pro-
ceso electoral.

Ante esa situacion consideramos —y ésta es nuestra propuesta— que el problema que-
daria resuelto si las decisiones adoptadas por las Juntas Electorales de las Comunida-
des Auténomas no fueran recurribles ante la Junta Electoral Central quedando siem-
prela via jurisdiccional contencioso-electoral y, en su caso, el amparo constitucional.

Esta modificacién permitiria descargar de trabajo ala Junta Electoral Central en
el caso de las elecciones autondmicas y, al mismo tiempo, evitaria los problemas que
venimos apuntando. Ademds, las Juntas Electorales de las Comunidades Auténomas
—dada su composicion a partir de los Tribunales Superiores de Justicia de cada Comu-
nidad Auténomay delos profesores de las universidades de la misma— conocen mejor
las circunstancias concretas que pueden concurrir en los supuestos de hecho que se
les planteen y pueden valorar también mejor las peculiaridades propias que en muchos
casos existen de la Ley electoral de cada Comunidad Auténoma.

Con esta propuesta pensamos que se resolveria, a nuestro entender, el tinico pro-
blema que existe todavia en el funcionamiento de la Administracién Electoral en Espa-
fia.

Ello no menoscaba en absoluto la garantia que supone nuestra Administracion
Electoral comenzando por la Junta Electoral Central que ha asegurado la transparen-
ciay objetividad del proceso electoral y del principio de equidad. En todo caso, la cues-
tion que hemos planteado no deja de ser una cuestion menor pero si se resolviera,
como se ha hecho en los otros dos casos que hemos analizado, se contribuiria todavia
mds al éptimo funcionamiento de la Administracidon Electoral.
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El papel de los Secretarios de Ayuntamiento
como coadyuvantes de la Administracién
Electoral

JosE MANUEL CANALES ALIENDE
Catedrdtico de Ciencia Politica y de la Administracion, Universidad de Alicante

Resumen

El presente articulo pretende poner de relieve la importancia del papel y las tareas
significativas, aunque no las tnicas, de los Secretarios de Ayuntamiento como
coadyuvantes y delegados de la Administracion Electoral espafiola en las elecciones,
cara ala salvaguarda y garantia no sélo de los propios procesos electorales, sino también
del derecho al sufragio del ciudadano.

Para el logro de esta tarea se postula la independencia y la profesionalidad de los
funcionarios del citado Cuerpo; de acuerdo con el espiritu de su creacién desde 1924,
y de su trayectoria historica a lo largo de diversos regimenes politicos de la Espafia
Contemporanea.

Resumen
El present article pretén posar en relleu la importancia del paper i les tasques
significatives, encara que no uniques, dels secretaris d’ajuntament com a coadjuvants i
delegats de 'administracid electoral espanyola en les eleccions, de cara a la salvaguarda
i garantia no sols dels processos electorals mateixos, sind també del dret al sufragi del
ciutada.

Per aI’eéxit d’aquesta tasca es postula la independéncia i la professionalitat dels

funcionaris del cos esmentat, d’acord amb I'esperit de la seua creacié des de 1924 i dela

seua trajectoria historica al llarg de diversos régims politics de 'Espanya contemporania.
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Abstract

This article aims to highlight the importance of the role and significant (although not
the only) duties of secretaries in local administrations as contributors and delegates of
the Spanish Electoral Administration in elections, with reference to the protection and
safeguarding of not only the electoral processes themselves, but also the right to vote of
the citizenry.

To achieve this task the aforementioned staff must be independent and
professional, following the spirit of their present body’s creation in 1924 and their
history across the various political regimes of contemporary Spain.
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I. Breve introduccién

Los sistemas electorales son elementos constituyentes de los sistemas politicos y man-
tienen con ellos interrelaciones y mutuas influencias (Hernindez Bravo, Juan, 1997:349),
caracterizdndolos y tipificindolos en funcién de su cardcter democratico y legal o no.

Ahora bien, los sistemas electorales no son en si mismos propiamente la finalidad
y el objetivo unico de los sistemas politicos democriticos contemporineos, sino que
son un medio sustancial para lograr lo anterior, desarrollando a su vez diversas tareas;
las cuales se comentardn seguidamente.

En primer lugar, las elecciones tienen una gran trascendencia politica y dan a las
democracias una impronta particular: suponen el reconocimiento de la voluntad popu-
lar en el quehacer politico y abren el acceso en libertad al poder institucional y a su
ejercicio. En efecto las elecciones constituyen una practica sustancial y consustancial
delas democracias. Son unos de los elementos dominantes del proceso politico, donde
el ciudadano, en su condicion de elector, desempefia uno de los roles fundamentales
como actor politico. Y esto por la simple razén, de que el sistema electoral es un ins-
trumento situado entre las preferencias politicas de los votantes reflejadas en los resul-
tados electorales y su concrecion en las instituciones politicas. De ahi que el sistema elec-
toral constituya la regla de juego de la eleccion democritica de los partidos en liza,
generalizando la conversidn de los partidos electorales (los partidos que se presentan
alas elecciones) en el subsiguiente sistema de partidos (aquellos partidos que obtienen
representacion)(Torrens, Xavier, 1996: 341). Los sistemas electorales permiten pues la
participacién y representacion politica de los ciudadanos, legitimando por tanto a los
elegidos democrdticamente.

En segundo término, los sistemas electorales y las elecciones hacen posible la
democracia constitucional, que es un sistema politico bajo el quela totalidad del «pue-
blo» —organizado como electorado y movilizado parala accién politica por los parti-
dos- participa libremente en el proceso de poder. El electorado adquiere con esto la cate-
goria de detentador supremo del poder, ejerciendo un control final sobre el gobierno
y el parlamento (Loewenstein, Karl, 1983:326). Los sistemas electorales vemos que ade-
mis de legitimar al poder politico, sirven también para controlar su ejercicio.

En tercer lugar, los sistemas electorales deben de regirse y desarrollarse de acuer-
doal marco constitucional que es el que hace que éstos sean democraticos, y que cons-
tituyan un aspecto de la democracia constitucional antedicha, y por tanto los sistemas
electorales y las elecciones deben acomodarse fielmente al ordenamiento constitu-
cional, y en particular dentro de los procesos electorales debe salvaguardar el derecho
libre al sufragio. Esto es ldgico, puesto que sila vida juridica se desenvuelve en un pro-
ceso perenne de garantias, no habrd de ocurrir cosa distinta en la esfera del derecho de
sufragio (Pérez Serrano, Nicolds, 1974:364).
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Vemos pues que si es necesario que los sistemas y procesos electorales sean legiti-
mosy legitimen fruto de su accién al poder politico; también éstos necesitardn ser ple-
namente constitucionales. No en vano merece recordarse que nuestra vigente Constitucion
defina alavez a nuestro Estado como Democritico y de Derecho.

Ahora bien, un nuevo factor y valor se demandaria hoy por la sociedad civil y por
la ciudadania, cual es el de la eficacia de los sistemas y de los procesos electorales. Esta
es una demanda que no es ficil, y que requiere una respuesta diversa y compleja.

La institucién encargada por nuestro ordenamiento juridico de salvaguardar la segu-
ridad juridica y el buen funcionamiento de los procesos electorales, asi como el libre
derecho al voto de los ciudadanos, es la llamada Administracién Electoral en sentido
propio, asi como una serie de actores y organismos que coadyuvan con ella. Esto es el
apoyo logistico y administrativo que implica el desarrollo de un proceso electoral en
el que deben actuar simultdnea y coordinadamente en tales procesos. Es obvio que
una Administracion Electoral de calidad redundard en la eficacia y la calidad de los
procesos electorales.

El proceso electoral como tal tiene aspectos multiples, a saber: juridicos, politi-
cos, economicos, administrativos y sociales. Todos ellos son complementarios a su vez,
eimplican una vision multiple e integral del mismo.

La finalidad de estas lineas, en esta obra colectiva conmemorativa de la Ley Orgd-
nica del Régimen Electoral General, es como indica su titulo, poner de relieve cual es
el papel coadyuvante de los Secretarios del Ayuntamiento respecto a la Administracién
Electoral en los procesos electorales, y el abogar por su mantenimiento en el futuro;
dentro de una perspectiva sistémica de enfoque del proceso electoral.

Il. Algunas consideraciones sobre la Administracién Electoral

Existen diversas definiciones doctrinales sobre la Administracion Electoral, y entre
ellas destacaria la de Lépez Pintor, Rafael (2000) que la caracteriza como: «un con-
junto de autoridades estatales u drganos del aparato del Estado que se encargan dela
conduccion delas elecciones» y que varfan en funcién del contexto histérico, politico
y socioecondmico de cada pais. Destacarfa en esta definicidn, el aspecto institucional
complejo y plural de instituciones y érganos, que pueden intervenir en un proceso
electoral. Otra cuestion relevante, ademads de lo anterior, es el grado de independen-
ciadelos distintos poderes del Estado de este entramado complejo institucional, exis-
tiendo diversos modelos y experiencias en todo el mundo.

Ahorabien, en ese entramado complejo institucional que constituye la llamada Admi-
nistracion Electoral, a su vez no todas las instituciones, autoridades, y actores, tienen
una funcién similar, sino que las hay que desempefian tareas o funciones esenciales o
generales; y otras que lo hacen respecto a tareas secundarias o de apoyo.
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Una visién sistémica de la Administracién Electoral pone un énfasis especial, en
la relacién de los érganos electorales con otras variables del sistema politico (Pastor
Albadalejo, Gemma, 2010: 12 y 13), vinculdndola ademads entre otras a la problematica
delagobernanza democritica, y también ala calidad de la democracia. Esta visidn sis-
témica y amplia, es la que se va a seguir por el autor de estas lineas, en el presente tra-
bajo.

Elarticulo 8.2 dela Ley Orgdnica del Régimen Electoral General, de 19 de junio de
1985, delimita de forma clara e inequivoca, cual es en Espaiia, la Administracion Elec-
toral, al decir: «Integran la Administracién Electoral las Juntas Electorales Central,
Provinciales, de Zona, y en su caso, de Comunidades Autédnomas, asi como las Mesas
Electorales»; y en el articulo 8.1, se sefiala la finalidad esencial de ésta, del modo siguien-
te: «A la Administracién Electoral asf se la encomienda la misién institucional de
“garantizar” en los términos de la presente Ley, la transparencia y objetividad del pro-
ceso electoral y el principio de igualdad.» Del articulado anterior, se deduce esencial-
mente que:

1. Se delimita perfectamente que drganos integran la Administracion Electoral;
excluyéndose los no incluidos como el Ministerio del Interior.

2. Se definen las elecciones como «un proceso electoral», y no s6lo como actos elec-
torales aislados.

3. Se garantiza el principio de igualdad ciudadana en el proceso electoral.

4. Se «judicializa» la composicion de la Administracion Electoral Espafiola; frente
aunos periodos precedentes de la dependencia del poder ejecutivo (Arnaldo Alcu-
billa, Enrique y Delgado-Iribarren Garcia-Campero, Manuel, 2009:20).

Los 6rganos no incluidos en la propiamente denominada Administracion Elec-
toral, «forman parte del aparato organizativo de las elecciones y actian subordina-
damente a aquella en el cumplimiento de las tareas que tiene encomendada» (Arnal-
do Alcubilla, Enrique y Delgado-Iribarren Garcfa-Campero, Manuel, 2009: 21).

Hay que mencionar por su relevancia, laimportante sentencia del Tribunal Cons-
titucional 21/1984, de 16 de febrero, que sefiala al respecto «la peculiar estructura admi-
nistrativa» de la Administracién Electoral, lo que podria hacer que sintéticamente
ésta pudiese ser caracterizada por las notas siguientes:

1. complejidad y diversidad de érganos y actores;

2. independencia;

3.judicializada en su composicidn;

4. especializacion;

5.no permanencia de algunos de sus 6rganos; y

6. cardcter netamente jerarquizado de sus 6rganos, al frente de los cuales estd la
Junta Electoral Central.
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La Sentencia 170/1991, del Tribunal Constitucional, reafirmada por otras poste-
riores, se pronuncia del modo siguiente: «El primer componente de este sistema (espe-
cifico para garantizar la correccién de los procesos electorales y para que, de produ-
cirse incorrecciones, anomalfas o errores, pueda procederse a la mayor brevedad a su
remedio) es una Administracion ad hoc, la Administracion electoral, que la LOREG regu-
la—de forma significativa— inmediatamente después de los derechos de sufragio acti-
vo y pasivo, esto es, en el Capitulo III del Titulo I, cuyo primer precepto determina
que “tiene por finalidad garantizar en los términos de la presente Ley, la transparen-
ciay objetividad del proceso electoral y del principio de igualdad” (art. 8.1). Como bien
recuerdan los demandantes de amparo, hemos definido a tal Administracion como
“Administracion de garantfa” (sTC197/1988, de 24 de octubre, F. 4) del proceso electo-
ral. Por eso, 16gicamente, la extrema diligencia a la que nos venimos refiriendo ha de
comenzar por la propia Administracién encargada de garantizar el correcto trans-
curso del proceso electoral. Y por ello precisamente, también por las razones que expu-
simos y reiteramos en su momento, no pueda ser esgrimido el principio de buena fe
por los protagonistas de los procesos electorales, resulta especialmente reprochable a
la Administracion electoral, en el presente caso alaJunta Electoral Provincial, su falta
de respeto en la comprobacion de los datos antes y después de las distintas transcrip-
ciones, y muy en especial en la destinada al cdlculo de la distribucidn de los escafios en
juego. La diligencia exigible a los protagonistas naturales de las elecciones (fuerzas
politicas en general y candidatos) no exime a la Administracion electoral dela suya...»

lIl. Algunas consideraciones sobre otros érganos y actores de apoyo
y colaboraciéon de la Administracién Electoral

Como se ha puesto de relieve en las lineas anteriores, ademds de la Administracion
Electoral stricto sensu, existen otros organos y actores colaboradores de la misma, des-
tacindose entre ellos todo el aparato administrativo y policial complejo dependiente
del Ministerio del Interior, ademds de Correos.

Entre los drganos de apoyo y colaboracion, segun Serena Velloso (1986:94 a 104),
pueden incluirse los siguientes: «...los Jueces de Paz, las Secretarias de los Juzgados de
Paz,los Notarios, los Fedetarios Electorales, el Servicio de Correos, los Secretarios de los
Ayuntamientos, y la persona designada por la Administracion para los efectos infor-
mativos...», calificindolos de «otros 6rganos de la Administracién Electoral».

Entre los varios y diversos érganos y actores intervinientes como coadyudantes
de la Administracion Electoral espafiola en los procesos electorales, vemos como se
incluyen a los Secretarios de Ayuntamiento, cuyo papel y tareas se analizan seguida-
mente en otro apartado. La actuacién de todos estos otros drganos de apoyo, estard
siempre subordinada a la Administracion Electoral.
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IV. El papel de los Secretarios de Ayuntamiento como colaboradores
de la Administracién Electoral

1. Algunas consideraciones generales sobre el papel y tareas de los Secretarios
de Ayuntamiento

Los Cuerpos Nacionales de Administracién Local, luego denominados de «Habilita-
cién Nacional» y hoy de «Habilitacion de cardcter estatal», fueron creados en virtud
del Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924 —cuyo autor fue D. José Calvo Sotelo— como
una respuesta institucional frente a la corrupcién politica y el caciquismo local, prac-
ticante del pucherazo electoral continuado; viniendo a dar respuesta a un problema
y demanda que tenfa sus origenes y cénit en la Espafia de la Restauracion, siendo este
hecho una manifestacién mds de la crisis de esa época y de su sistema politico-admi-
nistrativo.

Para garantizar la profesionalidad y la independencia de esos nuevos Cuerpos
Nacionales, se les hizo depender a todos los efectos del Ministerio de la Gobernacion,
y no de las autoridades politicas locales.

Al Cuerpo de Secretarios, entre los Cuerpos Nacionales creados, se le atribuyen
dos funciones bdsicas, a saber: 1a fé publica y el camplimiento delalegalidad; y ello junto
aotras competencias genéricas de desempefiar la jefatura de la organizacién munici-
pal y administrativa del personal, bajo la autoridad del alcalde.

Merece la pena traer aquf a colacién, la opinién del autor material del Estatuto
Municipal de 8 de marzo de 1924, que se redactd segin el mismo inspirindose en la doc-
trina del ilustre iuspublicista del siglo x1x, D. Adolfo Posada y del hacendista D. Anto-
nio Flores de Lemus, que sefiald al respecto: «...La Dictadura sélo aspiraba a obtener
una Administracién sana y honrada. La politica anterior perseguia la preparacién
adulterada del sufragio...» (Calvo Sotelo, José, 1974:48). Para lograrlo, se crearon entre
otras medidas los Cuerpos Nacionales, y en particular el Cuerpo de Secretarios. Hay que
sefialar también que la Dictadura del General Primo de Rivera, aprobd una numero-
sa normativa para hacer mds transparente y eficaz del censo electoral, y en particular
el Decreto de 25 de octubre de 1923, sobre rectificacion extraordinaria y urgente del censo
electoral, para evitar los fraudes y «amaifios» del mismo.

La forma de configurar éstos Cuerpos Nacionales fue una novedad organizativa en
el sistema administrativo espafiol, y «una de las tendencias mds claras en el régimen
local espafiol del presente siglo, es la de fortalecer la funcién publica local, generdndose,
incluso, un estamento directivo rigurosamente inédito —por su cardcter generalista—
en el conjunto de la Administracion Publica espafiola; ficilmente, en efecto, se puede
establecer una evolucion de la funcién publica local que desemboca, hace aproxima-
damente 50 afios, en la creacion de los denominados Cuerpos Nacionales de Admi-
nistracién Local» (Morell Ocaiia, Luis, 1994:135). Este caricter generalista, y poliva-
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lente, delos Cuerpos de Nacionales y por tanto de los Secretarios entre ellos, hara posi-
ble el ejercicio de tareas propias cldsicas y definitorias de los mismos, junto a otros de
colaboracidn administrativa con otras Administraciones Publicas, y en particular con
la Administracién Electoral como seguidamente se expondra.

Elarticulo 162, del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, que aprobd el
Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local;
tipificaba asi la funcién de la Secretarfa, correspondiendo su ejercicio a los miembros
del Cuerpo Nacional, y hoy con habilitacién de cardcter nacional:

«Alafuncién de Secretaria, corresponde:

a) El asesoramiento legal preceptivo de la Corporacidn, asf como de su Presi-
dencia y Comisiones.
b) La fé publica de todos los actos y acuerdos.»

Este antedicho articulo, junto a todos los comprendidos en ese capitulo, han sido
posteriormente derogados por la Disposicién Derogatoria tinica f), de la Ley 7/2007,
de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico, en cuya Disposicion Adicio-
nal Segunda, pasé a denominarlos de «Habilitacidn de caricter estatal»; y en estos
momentos se estd ala espera de la inclusidn de esta materia, en la legislacion de desa-
rrollo de esta norma de la funcién publica por cada Comunidad Auténoma.

Ese papel asignado histéricamente a los Cuerpos Nacionales, y su neutralidad e inde-
pendencia, cara a salvaguardar la legalidad, tiene todavia sentido y actualidad, asi
entre otros autores, Martinez Marin, Antonio (1999:216), ha sefialado: «...En la resituacién
delas nuevas funciones de las Administraciones locales modernas, las reservadas alos
Habilitados tienen que ser encajadas y sus titulares, directivos, y a su vez guardianes
delalegalidad, dada su preparacion y su neutralidad politica, resituarse en el centro
organizativo de la tarea diaria...», as{ como también Martin Mateo, Ramén (2001:70 y
71)y Canales Aliende, José Manuel (2002:32), han hablado del reforzamiento incluso
delos mismos.

A su vez todo lo referente a la regulacidn de la poblacién en el municipio y del
padrén municipal, como registro administrativo, se contempla con detalle en los ar-
ticulos 53 a107, y que constituyen el Titulo II, del Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio
por el que se aprobd el Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de las Enti-
dadesLocales. Es una normay practica generalizada de los Ayuntamientos espafioles,
esté expresamente incluido en las Ordenanzas Municipales o no, que tanto el Registro
General del Ayuntamiento como el especial del padrdn, sean gestionados bajola direc-
cién del Secretario del Ayuntamiento; al que ademds corresponde por ley, dar la fé publi-
ca de todas las anotaciones e inscripciones registrales.
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2. El papel y las tareas concretas de los Secretarios de Ayuntamiento en los
procesos electorales

El cardcter delegado de los Secretarios de Ayuntamiento en la Administracion Electoral.

El parrafo 4,del articulo 11, dela Ley Orgdnica Electoral de 19 de junio de 1985, modifi-
cada posteriormente, dice asi: «Los Secretarios de los Ayuntamientos son delegados de
las Juntas Electorales de Zona, y actian bajo la estricta dependencia de las mismas.»

De este parrafo del articulo citado, se deduce claramente lo siguiente:

1. Los Secretarios de Ayuntamiento, no forman parte de las Juntas Electorales, es
decir, no son propiamente érganos integrantes de la Administracién Electoral
espafiola.

2. Los Secretarios de Ayuntamiento actuardn subordinados a las Juntas Electorales
de Zona, es decir, éstos tienen jerarquia en este imbito sobre las mismas. Las Jun-
tas Electorales de Zona, a su vez, dependen de sus superiores.

3. Seles califica como drganos unipersonales «delegados» de las Juntas Electorales
de Zona.

No se dice expresamente aqui en este articulo, transcrito, que su delegacién serd
sélo de apoyo administrativo.

El parrafo 3, del articulo 6.°, del Real Decreto 605/1999, de 16 de abril, de Regula-
cién Complementaria de los Procesos Electorales, establece: «Alos Secretarios de Ayun-
tamientos, en cuanto Delegados de las Juntas Electorales de Zona, se les abonarin
unas cantidades que vendran determinadas por el nimero total de Mesas electorales
que efectivamente se constituyan en el municipio o municipios en los que actien como
tales, con independencia de la naturaleza de agrupados o acumulados que tengan
aquéllos con relacion al titular de la Secretarfa...»

Unacuerdo delaJunta Electoral Central, de 21 de abril de 1977, dejé explicito que:
«La funcién de delegado de la Junta Electoral de Zona no puede ser desempefiada
nada mas que por el Secretario del Ayuntamiento...» «...Si bien alos efectos de lo dis-
puesto en el articulo 1.4 de laLorT, ha de entenderse como Secretario del Ayuntamiento
al funcionario que legalmente desempefie la citada Secretarfa...»

«Elarticulo 11.4 dela Ley Electoral — que dispone que «los Secretarios de los Ayun-
tamientos son delegados de las Juntas Electorales de Zona y actian bajo la estricta
dependencia de las mismas»—, debe ser interpretado en el sentido de que los Secreta-
rios delos Ayuntamientos deben cumplir bajo la estricta dependencia de la Junta Elec-
toral Central cuantas funciones propias de éstas encomienden a aquéllos (Acuerdo de
27 de febrero de 1990, 11 de septiembre de 1991), y entre ellas, en atencién a las cir-
cunstancias geograficas o de otro orden que concurran, las de precintado de urnas
(Acuerdo 27 de febrero de 1986, 17 de abril de 1991), y sin perjuicio de las funciones
propias de los Secretarios en el proceso Electoral (Acuerdo 11 de septiembre de 1991).
No cabe, sin embargo, determinar a priori las mismas, correspondiendo a cada Junta Elec-
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toral de Zona determinar las tareas electorales que han de realizar los Secretarios de
los Ayuntamientos y la forma en que hayan de cumplirlas en el marco del ordenamiento
juridico (Acuerdo de 29 de marzo y 7 de abril de 1995).

A su vez, también en virtud de otros dos Acuerdos, de 14 y 2o de febrero de 1996,
se establecid que cabe delegar la funcién de cumplimentacién de los formularios admi-
nistrativos (credenciales de los miembros de las Mesas Electorales) en los Secretarios
delos Ayuntamientos, en cuanto delegados de las Juntas Electorales de Zona, sin que
quepa renunciar a los mismos.

Ademis de la colaboracién institucional mencionada, el parrafo 3, del articulo 29,
de la precitada Ley Orgdnica de Régimen Electoral, reza asi: «Los Ayuntamientos y
Consulados actian como colaboradores de la Oficina del Censo Electoral en las tareas
censales.» Es obvio que los Secretarios de Ayuntamiento serdn los responsables de esta
colaboracién administrativa importante, ya que son los jefes de la organizacién admi-
nistrativa municipal en general, y mdxime hoy cara a conocer los datos de inmigran-
tes censados e incluidos en el padrén municipal, que a veces atin no tienen reconoci-
dalaresidencia ola nueva nacionalidad espaiiola. Los parrafos 3 y 4, del articulo 38, de
laLoreE, explicitan la colaboracidn genérica antes sefialada de los Ayuntamientos con
la Oficina del Censo Electoral, al decir:

«3. Las reclamaciones sobre los datos censales se dirigirdn a las Delegaciones Pro-
vinciales de la Oficina del Censo Electoral, que resolverdn en el plazo de cinco dias
acontar desde la recepcion de aquellas.

Los Ayuntamientos y Consulados remitirin inmediatamente las reclamacio-
nes que reciban a las respectivas Delegaciones Provinciales del Censo Electoral.

4. La Oficina del Censo Electoral adoptard las medidas oportunas para facilitar la
tramitacién por los Ayuntamientos y Consulados de las consultas y reclamaciones.»
El pdrrafo 2, del articulo 39, de la LoRE, dice asi: «Los Ayuntamientos y Consula-

dos estardn obligados a mantener un servicio de consulta de las listas electorales vigen-
tes de sus respectivos municipios y demarcaciones durante el plazo de ocho dias, a
partir del sexto dia posterior a la convocatoria de las elecciones...» A su vez, el parra-
fo 3, del mismo articulo, sefiala: «Dentro del plazo anterior, cualquier persona podra
formular reclamacién dirigida a la Delegacién Provincial del Censo Electoral», y el
parrafo 4, a su vez dice: «La Delegacién Provincial de la Oficina del Censo Electoral, en
un plazo de tres dias, resolvera las reclamaciones presentadas y ordenard las rectifica-
ciones pertinentes, que habrin de ser expuestas al publico el decimoséptimo dfa pos-
terior ala convocatoria. Asimismo, notificard la resolucién adoptada a cada uno delos
reclamantes y a los Ayuntamientos y Consulados correspondientes.»
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El articulo 40, de 1a LORE, establece:

«1. Contra las resoluciones de la Oficina del Censo Electoral puede interponerse
recurso ante el Juez de primera instancia en un plazo de cinco dfas a partir de su
notificacion.

2. La sentencia, que habra de dictarse en el plazo de cinco dias, se notifica al intere-
sado, al Ayuntamiento, al Consulado y ala Delegacion Provincial de la Oficina del
Censo Electoral. Esta sentencia agota la via judicial.»

El articulo 55, parrafo 1, de la LORE, sefiala la siguiente obligacién de los Ayunta-
mientos: «Los Ayuntamientos tendrdn la obligacion de reservar lugares especiales
gratuitos para la colocacidn de carteles y, en su caso, pancartas y carteles colgados a
postes o farolas por el sistema llamado de banderolas.» El articulo 56, parrafo 1, a su
vez, establece que: «A los efectos de lo dispuesto en el articulo anterior los Ayunta-
mientos, dentro de los siete dias siguientes a la convocatoria, comunicaran los empla-
zamientos disponibles para la colocacion gratuita de carteles, y, en su caso, pancartas
y banderolas a la correspondiente Junta Electoral de Zona...» El pdrrafo 1, del articu-
lo 57, dice que: «Alos efectos de lo dispuesto en el articulo 55, los Ayuntamientos, den-
tro de los diez dias siguientes al de la convocatoria, comunicaran a la correspondien-
te Junta Electoral de Zona, que a su vez lo pone en conocimiento de la Junta Electoral
provincial, los locales oficiales y lugares puiblicos que se reservan parala realizaciéon gra-
tuita de actos de campafia electoral...»

Puede deducirse tras el andlisis de la normativa precedente, que los Ayuntamientos
juegan un papel relevante, aunque no el unico, de colaboracién administrativa en el
periodo previo, tras su convocatoria, a la celebracion de las elecciones; ya que vienen
obligados a realizar determinadas actuaciones, asi como a notificar también alas Jun-
tas Electorales de Zona numerosos hechos y situaciones administrativas. Correspon-
de pues como competencia propia de los Ayuntamientos llevar al dia el registro y el padrén
municipal, asi como el censo electoral de sus Municipios. Es obvio que el papel de los
Secretarios del Ayuntamiento, es bisicamente el de garantizar y dar fé puiblica en gene-
ral, y en particular con todo lo referido a la preparacion de las elecciones. Aquellos,
ademds, suelen ser en la mayoria de los Ayuntamientos espafioles, los jefes superiores
de personal y de la organizacion administrativa.

Piénsese por tanto en la importancia de la neutralidad e independencia, junto a
la profesionalidad de estos funcionarios locales; cara a salvaguardar juridicamente y
gestionar eficazmente todo lo referente a las convocatorias electorales y a la garantia
del derecho ciudadano al sufragio.

Ademis de lo anterior, en el sistema politico espafiol local, tan plural y diverso y
ademis caracterizado por el inframunicipalismo, el papel garantizador y la profesio-
nalidad delos Secretarios de Ayuntamiento, es atin mds necesario y relevante para evi-
tar todo posible fraude o limitacién de derechos electorales.
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V. Epilogo

El papel de los Secretarios de Ayuntamiento como Cuerpo Nacional, denominado hoy
de «Habilitacién de cardcter estatal», como se ha visto precedentemente, tiene un papel
importante, aunque no tnico ni el principal en el proceso electoral, como un ins-
trumento delegado y coadyuvante de la Administracion Electoral, cara a la eficacia y
alaseguridad juridica del proceso electoral y del derecho ciudadano al sufragio.

El espiritu y finalidad con que se crearon los Cuerpos Nacionales en el Estatuto Muni-
cipal de 1924, deberfa pervivir, si bien en un contexto y problemdticas diferentes; y en
particular uno de los papeles esenciales del Cuerpo Nacional de Secretarios de Admi-
nistracion Local fueron, como es sabido, la fé publica y la defensa de la legalidad; y
éstas finalidades siguen siendo hoy necesarias, cara a mantener el Estado Democrati-
co de Derecho de nuestro sistema politico, asi como sus manifestaciones, una de las
cuales es la participacidn politica a través del voto.

Ahora bien, esa independencia y profesionalidad de los llamados inicialmente
Cuerpos Nacionales, que asf fue configurada en su creacién precisamente para evitar
y luchar contrala corrupcidn politica local y de los caciques en particular, ha sido obje-
to de ataques y amenazas en momentos histdricos precedentes asi como en la actuali-
dad, por parte de los grupos y personas no interesadas en que éstos Cuerpos sobrevi-
van tal y como fueron creados, y que ejerzan su papel y funciones con neutralidad,
con criterios meritocriticos de acceso, y con una actuacién profesional acorde con el orde-
namiento juridico constitucional.

Entre los ataques recientes a éstos Cuerpos Nacionales, hoy estatales, podrian
citarse bdsicamente dos, sin perjuicio de los casos aislados, y que son los siguientes:

1. La negativa en ocasiones de las Comunidades Auténomas gobernadas por parti-
dos nacionalistas, a incluir en su Administracién Local a funcionarios de Habili-
tacion Nacional y anteriormente seleccionados sélo por la Administracion Gene-
ral del Estado. No obstante la legislacién bésica reciente de funcionarios, ha
desregulado y ha traspasado, en mi opinién indebidamente, algunas competen-
cias basicas de gestion de personal de estos Cuerpos Nacionales de Administra-
cién Local.

2. Se ha acusado con un cardcter general y no suficientemente probado, que los fun-
cionarios de estos Cuerpos Nacionales o estatales, han actuado como un grupo de pre-
sién, lo cual ha producido reserva y escasas simpatias en ocasiones por parte de la
clase politica local.

Sobre esta cuestion, anteriormente indicada, se ha sefialado que: «la existencia
de los Cuerpos Nacionales no sea inconstitucional no significa que el legislador no
pueda alterar la configuracién de dichos Cuerpos o incluso a una “descorporativiza-
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cidn” de sus miembros, que es alo que parece tender la nueva legislacion bésica» (Lli-
set Borrell, Francisco, 1985:386).

La neutralidad y la profesionalidad de estos colectivos profesionales, como se ha
dicho, ha sufrido diversos ataques en nuestra historia y en la actualidad, y ello ha obli-
gado asudefensa legitima corporativa. Merece la atencion transcribir literalmente, a
continuacién, dos parrafos del Editorial del niimero 97, de febrero de 2007, de 1a Revis-
ta de Estudios Locales, que expresa la opinidn de estos profesionales, que decia asi: «Es
evidente el paulatino y sistemdtico debilitamiento de los controles internos de la Admi-
nistracion local, asi como la pérdida de espacio profesional de los denominados fun-
cionarios con Habilitacién de cardcter nacional en las entidades locales, casi siempre
bajo el petexto de pretendidas medidas de modernizacién que, lejos de modernizar,
iban minando el papel de los secretarios, interventores y tesoreros que, sin embargo
yapesar de todo, han logrado sobrevivir a toda una serie de reformas legislativas gra-
cias a la resistencia activa de un colectivo bien organizado profesionalmente...» y
«...por el contrario, lo que ha precedido en estos tltimos afios es un sistemdtico desa-
poderamiento de las funciones de control de lalegalidad ejercidas por los secretarios,
interventores y tesoreros, y de su espacio profesional en las entidades locales espafio-
las...»

Ahora bien, el ataque a la funcidn publica por su neutralidad y profesionalidad,
ala vez que a su inamovilidad lo cual fue un avance en el Estatuto de Maura de 1918,
frente al spoil system; no es en muchos casos sdlo respecto a éstos Cuerpos, sino que
también afecta y se hace contra la generalidad; y maxime en circunstancias de crisis eco-
némica como en el momento actual. Parece a veces, que la funcién puiblica profesional,
inspirada en el modelo weberiano, independiente y profesional, incomoda a los inte-
reses de algunos grupos de presion y partidos politicos, y que se la vilipendia y culpa,
ysela presente caraala ciudadania en ciertos momentos, como la tinica causante y res-
ponsable de las disfunciones y de las ineficacias del sistema politico-administrativo
espatiol. Véase sobre este tema y con un cardcter general, las interesantes reflexiones,
entre otros, del ilustre profesor Luis Morell Ocafia, en su obra El sistema de confianza
politica en la Administracion Publica.

Merece la pena también mencionar, como expresién de la «actuacién debida» de
los funcionarios de los Cuerpos de Habilitacién estatal, el Cédigo Etico aprobado por
su Consejo General de Colegios. Entre los principios éticos fundamentales estableci-
dos, estaban:

1. La defensa de los valores democrdticos asi: «Los funcionarios de Administracion
Local con habilitacion de cardcter nacional desempefiardn sus funciones siempre
bajo los principios de justicia, igualdad y no discriminacién...»

2. El cumplimiento de la legalidad, ast: «El funcionario de Administracién Local
con habilitacién de cardcter nacional, actuard de acuerdo a las leyes, los regla-
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mentos y las normas e instrucciones que sean aplicables al cumplimiento de sus

deberes y, en todo caso, permanecerd siempre fiel al espiritu y al texto de la Cons-

titucion Espaiiola, a la normativa Autonémica y Europea, y a los principios de

Conducta del presente cédigo ético.»

El Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, elaborado por el Ministerio
de Administraciones Publicas, con fecha de julio de 2005, ademds de unas importan-
tes reflexiones sobre la autonomia, el gobierno, y la participacion ciudadana, en el
dmbito local, inclufa un Anteproyecto de Ley Bdsica del Gobierno y de la Administra-
cion Local; en el que sorpresiva y significativamente no se hacfa ninguna mencién
expresa en su articulado de las funciones de los Cuerpos de funcionarios locales de
habilitacién nacional, o estatales en su denominacidn actual y tltima. Estimo que esta
laguna no tiene justificacién alguna, dado el papel y las funciones que estos funcionarios
cumplen con caricter general en el sistema politico espafiol. Ademds de lo anterior,
una mencién especifica, aunque fuera breve, del papel coadyuvante en los procesos
electorales delos Secretarios de Ayuntamiento, pienso que deberfa hacerse y de una forma
clara e inequivoca en esa legislacion.

Para concluir, en mi opinién y en base a todo lo antecedentemente sefialado, habria
que mantener este papel actual de los Secretarios de Ayuntamiento en el proceso elec-
toral espaiiol, debiéndose hacer una mencién expresa del mismo en la futura legisla-
cién bdsica electoral y local. Todo lo que suponga medios de garantia del proceso elec-
toral afiadidos y reforzados a los actuales, bienvenidos sean. Las mayores garantias
juridicas del proceso electoral y del derecho al voto, suponen una mejora y una mayor
calidad de nuestro sistema politico, y por ende de nuestra democracia.
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La reforma electoral en ciernes: a propésito

del informe sobre la reforma electoral aprobado
por la Comisién Constitucional del Congreso

de los Diputados el 30 de junio de 2010

MANUEL DELGADO-IRRIBARREN GARCIA-CAMPERO
Letrado de las Cortes Generales

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.»

LA REFORMA ELECTORAL EN CIERNES 49



50

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

LA REFORMA ELECTORAL EN CIERNES 59



60

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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El régimen electoral de la propaganda
institucional ordinaria

Luis A. GALVEZ MuNoz
Profesor Titular de Derecho Constitucional, Universidad de Murcia

Resumen
Hay momentos y situaciones en que las actividades de comunicacion e informacion de
los poderes puiblicos pueden sufrir restricciones legitimas por parte del ordenamiento
juridico; ello sucede cuando aparecen en escena otros derechos, bienes y valores de
relevancia constitucional, como el honor e intimidad de las personas, la seguridad del
Estado, la objetividad de la Administracion o la igualdad de trato de las fuerzas politicas.
Es en este terreno en donde se ubica el presente trabajo, que pretende examinar el
régimen juridico de la propaganda institucional ordinaria realizada durante el periodo
electoral, esto es, las disposiciones que ordenan y limitan, durante este breve, delicado y
singular perfodo de tiempo, la comunicacién e informacién con trascendencia publica
que la Administracidn realiza de forma ordinaria.

No se analizan, sin embargo, todas las disposiciones y resoluciones que, de un modo u
otro, integran este régimen, sino inicamente sus elementos fundamentales: la Instruccién
delaJunta Electoral Central de 13 de septiembre de 1999, la Ley 29/2005, de 29 de diciembre,
de publicidad y comunicacién institucional, y 1a legislacion autondmica aplicable, formada
por distintas normas. Se hace asf por razones de espacio y también, y sobre todo, por la
pretensién de primar una vision de conjunto sobre la materia, capaz de suscitar una critica
sistémica y reformadora, sobre otra meramente descriptiva y prictica. Tras ello, y como
colofén, se recapitulan las principales consideraciones de lege ferenda realizadas en el trabajo.

Resum
Hi ha moments i situacions en que les activitats de comunicacid i informacié dels poders
publics poden patir restriccions legitimes per part de 'ordenament juridic; aixo succeeix
quan apareixen en escena altres drets, béns i valors de rellevancia constitucional, com
’honor ila intimitat de les persones, la seguretat de Estat, I'objectivitat de 'administracié

REGIMEN ELECTORAL DE LA PROPAGANDA INSTITUCIONAL

63



o laigualtat de tracte de les forces politiques. Es en aquest terreny on s’ubica el present
treball, que pretén examinar el régim juridic de la propaganda institucional ordinaria
realitzada durant el periode electoral, és a dir, les disposicions que ordenen i limiten,
durant aquest breu, delicat i singular periode de temps, la comunicacid i la informacié
amb transcendéncia publica que 'administracié realitza de forma ordinaria.

No s’analitzen, no obstant aixo, totes les disposicions i resolucions que, d’una
manera o altra, integren aquest régim, siné unicament els seus elements fonamentals: la
Instruccié de la Junta Electoral Central de 13 de setembre de 1999, 1a Llei 29/2005, de 29
de desembre, de publicitat i comunicacid institucional, i la legislacié autonomica
aplicable, formada per diferents normes. Es fa aix{ per raons d’espai i també, i sobretot,
per la pretensié de donar prioritat a una visié de conjunt sobre la materia, capag de
suscitar una critica sist¢émica i reformadora, sobre una altra merament descriptiva i
practica. Després d’aixo, i com a colofd, es recapitulen les principals consideracions de
lege frenda realitzades en el treball.

Abstract

Sometimes the Spanish legal system may limit the communications activities of the
governmental powers in a way that is legimitate. This is possible due to the presence of
other rights, goods and values relevant for the Constitution as such as the right of
familiar and personal intimacy, honour, the State Security and the objectivity towards
the citizens from the State Administration and the governmental powers. This paper
tries to examine the regulations of the institutional propaganda during election time,
paying special attention to the dispositions about communication and information that
the Administration gives to the general public during this very specific moment.

In the other hand, in order to offer a more specialized point of view, this paper is
not going to deal with the other dispositions contained in the law. It will focus on the
regulations of the Central Electoral Board, the Law of Institutional Publicity and
Communication and the regional legislation that affects it. Therefore, this paper secks a
systematic and critical view more than a just descriptive or practical one. In addition, a
briefing of the most important lege ferenda considerations is included.
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I. Libertad de expresién, régimen electoral y campaiias
institucionales’

La libertad de expresidn, tanto de los pensamientos, ideas y opiniones, como de las
informaciones de caricter veraz, es uno de los derechos mds relevantes y significativos
delademocracia. Se trata de un derecho fundamental en toda la plenitud de la expre-
sién, aunque hay que reconocer que la misma, a fuerza de tanto uso, muchas veces
inapropiado, se haido poco a poco desgastando y ha terminado por perder buena parte
de su fuerza descriptiva e incluso simbdlica.

La relevancia que tiene la libertad de expresién deriva de su alta misidn institu-
cional, pues su reconocimiento y proteccidn resultaimprescindible parala existencia
de una comunicacién publica libre, sin Ia cual, como ha dicho el Tribunal Constitucional,
no puede haber sociedad libre, ni soberania popular.? El derecho ala libertad de expre-
sion es el complemento imprescindible de otros derechos fundamentales, como el
derecho de reunidn, la libertad de conciencia o el derecho de sufragio, y, en su con-
junto, hace posible la libre formacién de la opinién publica en los asuntos que son de
interés publico y con ella la auténtica democracia.

Este derecho como los demds derechos fundamentales, se predica, ante todo, de los
particulares, pero también es aplicable, aunque no de forma idéntica, a los poderes
publicos. Es mds, en pocas ocasiones como en el caso de los poderes puiblicos se puede
observar con tanta claridad la estrecha relacion existente entre las dimensiones acti-
vay pasivadelalibertad de expresién y su conexion con la democracia: el poder expli-
ca sus politicas e informa de sus actividades, a fin de que los ciudadanos y los grupos
en que se integran puedan tanto, de un lado, conocerla, enjuiciarla, criticarla y proponer
alternativas, como, de otro lado, conocer sus derechos y obligaciones.

Hay momentos y situaciones, sin embargo, en que la actividad de comunicacién
einformacion de los poderes publicos —y esto ocurre igual con los particulares— puede
sufrir restricciones legitimas por parte del ordenamiento. Ello sucede cuando apare-
cen en escena otros derechos, bienes y valores de relevancia constitucional, como el
honor eintimidad delas personas, la seguridad del Estado, 1a objetividad de la Admi-
nistracion o la igualdad de trato de las fuerzas politicas.

En este terreno en donde se ubica el trabajo que pretendemos abordar en las pdgi-
nas que siguen. Se trata de examinar el régimen juridico de la propaganda institu-
cional ordinaria realizada durante el periodo electoral, esto es, las disposiciones que
ordenany limitan, durante este breve, delicado y singular periodo de tiempo, las acti-
vidades de comunicacién e informacién que, de forma directa o indirecta, las Admi-
nistraciones dirigen ordinariamente a los ciudadanos.

Estas actividades son muy variadas y cualquier intento de clasificarlas resulta
extremadamente complicado, amén de arriesgado. No obstante, a efectos meramen-
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1 Este trabajo se enmarca den-
tro del proyecto de investigacion
«El régimen juridico dela jornada
electoral» (Cédigo DER2009-
13249/JURI), subvencionado por el
Ministerio de Ciencia e Innovacién.

2 Vid. las Sentencias del Tri-
bunal Constitucional 6/1981, de 16
de marzo, y 86/1982, de 23 de diciem-
bre.
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3 De esta otra vision ya nos
hemos ocupado en otro trabajo. Vid.
Galvez Mufioz, L.A.: Las campaiias
institucionales. Normas, doctrina de la
JECYy jurisprudencia, Aranzadi, Cizur
Menor, 2010.

4Vid. el Boletin Oficial del Esta-
donim. 122/1999, de 16 de septiem-
bre, asi como el 233/1999, de 29 de
septiembre.
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te ilustrativos, cabe hablar aqui de las campafias informativas de logros, realizaciones
y proyectos; de las campafias informativas sobre obras, servicios, prestaciones y actua-
ciones concretas de los poderes publicos; y de los actos institucionales de trascenden-
cia publica, como inauguracién de obras, colocacién de primeras piedras, puesta en
servicio de obras, o festivales.

Es preciso puntualizar que quedan fuera de esta clasificacién y, por tanto, de nues-
tro estudio, por no ser una actividad ordinaria en periodo electoral, sino una actividad
destinada a desarrollarse especificamente en perfodo electoral, determinadas campa-
fias institucionales, de gran significacion y tradicion: las de cardcter o contenido elec-
toral, es decir de promocién o incentivacion del voto y de informacién sobre los aspec-
tos técnicos u objetivos del proceso electoral, como la fecha electoral o el procedimiento
de votacién. Estas tienen una problemdtica especifica que conviene examinar por sepa-
rado.

Y hay que puntualizar también que no vamos a examinar, a continuacion, todas
las disposiciones y resoluciones que, de un modo u otro, afectan a la realizacion de
campafias institucionales ordinarias durante el periodo electoral, sino que inicamente
vamos a estudiar sus elementos fundamentales. Lo vamos a hacer asi, no sélo por razo-
nes de espacio, sino también, y sobre todo, porque, en este momento, pretendemos
primar una visién breve y de conjunto sobre la materia, capaz de suscitar una critica
sistémica y de lege ferenda, sobre otra meramente descriptiva y practica.?

Aeste fin, responde el siguiente esquema. Vamos a examinar las tres grandes pie-
zas en que el régimen que estudiamos es susceptible de articularse: la Instruccion de
laJunta Electoral Central (en adelante Jec) de 13 de septiembre de 1999, la Ley 29/200s5,
de29 dediciembre, de publicidad y comunicacidn institucional (en adelante Lpcr) y la
legislacién autondmica aplicable, formada por distintas normas. Tras ello, y como
colofén, recapitularemos las principales consideraciones de lege ferenda sobre dicho
régimen.

Il. La instruccién de la Junta Electoral Central de 13 de septiembre
de 1999

1. Origen

Lajec dicté en septiembre de 1999 una Instruccién sobre el objeto y los limites de las
campaiias institucionales que se realicen durante el proceso electoral. Aunque su des-
tinatario directo eran las Juntas Electorales inferiores (Provinciales, de Zona y de Comu-
nidad Auténoma), la Instruccién fue objeto de publicacion en el Boletin Oficial del Esta-
do, a fin de darle el mayor alcance y relevancia posible.*

Elorigen delaInstruccién delajec sobre las campafias institucionales se encuen-
tra en la conjuncién de una doble circunstancia: de un lado, el silencio de la LorEG
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sobre las campaiias institucionales de cardcter ordinario; y, de otro, la atribucién ala

jecdelafuncién de velar por la transparencia y objetividad del proceso electoral y del

principio de igualdad. Veamos:

a) La Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (en ade-

lante LOREG) contiene un articulo, el 50.1, dedicado especificamente a la realiza-
cién de las campafias institucionales en el periodo electoral, pero que solo se refie-
re a las de cardcter propiamente electoral, sin hacer referencia alguna a las de
cardcter ordinario. El texto de este precepto, en su redaccién actual, procedente dela
Ley Orgdnica 13/1994, de reforma de laLoREG,® dice en la actualidad lo siguiente:
«Los poderes publicos que en virtud de su competencia legal hayan convocado
un proceso electoral pueden realizar durante el perfodo electoral una campafia
de cardcter institucional destinada a informar a los ciudadanos sobre la fecha de
la votacidn, el procedimiento para votar y los requisitos y trdmite del voto por
correo, sin influir, en ningtin caso, en la orientacion del voto de los electores. Esta
publicidad institucional se realizard en espacios gratuitos de los medios de comu-
nicacién social de titularidad publica del 4mbito territorial correspondiente al
proceso electoral de que se trate, suficientes para alcanzar los objetivos de esta
campafia.»®

El objeto de este articulo se deduce con facilidad de las palabras que se emplean
en su redaccidn: es el de legitimar y regular la realizacidn de determinadas cam-
pafias institucionales; en concreto las de caricter o contenido electoral y, mds espe-
cificamente, las dirigidas a informar a los ciudadanos sobre los aspectos técnicos
delas elecciones.” Se trata, por tanto, de un objeto bastante limitado, pues quedan
fuera del mismo las demds campafias institucionales, las de carcter ordinario, en
las que se centra el presente trabajo.

No voy a entrar, I6gicamente, en su estudio, pero si es preciso destacar que el
silencio del articulo 50.1 de 1a LOREG sobre las demds campafias institucionales
abre la posibilidad de la libre realizacién de éstas; y es que el hecho de legitimar
expresamente un tipo de campafias institucionales —las de cardcter electoral-no
puede suponer, légicamente, la paralela prohibicion de realizar las demds, por
entenderse «no legitimada» su realizacion. Ello, aparte de ser contrario a las reglas

5 Esta reforma tiene su origen en una enmienda conjunta de seis gru-
pos parlamentarios (la nim. 35), presentada al Proyecto de modificacién de
laLoRrEG elaborado por el Gobierno, el cual no contemplaba ninguna modifi-
cacién en materia de campafias institucionales.

6 Este articulo estd situado en el pdrtico de la Seccién relativa a las
«disposiciones generales sobre la campaiia electoral» y carece de caricter
basico, por lo que no es de aplicacién directa en las elecciones autonémicas.

7 En contra vid. 1a Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo) de 11 de noviembre de 2009, en la que se sefiala

que «el articulo 50.1 de la LOREG, ademds de los limites que impone a la
campafia de caricter institucional que directamente menciona, incluye
una terminante prohibicién de no influir en la orientacién de los votos
que, por su directa relacién con el mandato de objetividad del articulo 103.1
cE, ha de considerarse dirigida a cualquier Administracion Publica» (fun-
damento juridico cuarto). En el mismo sentido vid. las Sentencias del mismo
6rgano de 28 de mayo de 2008 y 18 de noviembre de 2009.
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usuales del razonamiento juridico, afectarfa sin base legal alguna, alalibertad de
expresion de los poderes ptblicos, con severas consecuencias sobre la actividad
de difusion delas politicas publicas.

En palabras de Marc Carrillo: «La libre expresion reconocida a las personas juri-
dicas y, entre éstas, a los poderes ptblicos, permiten —salvo que existiera una prohi-
bicion mds expresa—llevar a cabo campafias de orden institucional que no tenga
la finalidad de influir en el voto. En caso contrario, el inicio del periodo electoral
podria comportar una paralizacién absoluta de la actividad de los poderes puibli-
cos en lo que afecta —pongamos por caso—a la promocion de su actividad de pro-
mocion (por ejemplo, fomento dela politica sanitaria mediante medidas cautelares
sobre el consumo de determinados productos alimenticios; difusion de las ventajas
delos préstamos hipotecarios dela banca publica, etc.)» (Carrillo, M., 1999, p. 217).

El articulo 50.1 de la LOREG no es obsticulo, por tanto, para la realizacién de
campaiias institucionales distintas de las de cardcter electoral. Ahora bien, esta
constatacién tampoco impide que se pueda entender que la realizacién de éstas puede
ser limitada en base a la aplicacién de otras normas electorales, como vamos a
comprobar.

b)Elarticulo 8.1delaLoREG, que es el primero de los dedicados ala Administracion
Electoral y que tiene cardcter bdsico de conformidad con la disposicién adicional
primera 2 de la misma Ley, se ocupa de delimitar el dmbito de actuacidn de las
Juntas Electorales en el proceso electoral desde una perspectiva finalista.® Su texto
dice asi: «<La Administracién Electoral tiene por finalidad garantizar en los tér-
minos dela presente Ley la transparencia y objetividad del proceso electoral y del

principio de igualdad.»
8 Vid. Arnaldo Alcubilla, E.:
«Lainterpretacién de la normativa
electoral por la Junta Electoral Cen- la doctrina considera que constituye una cldusula general habilitante de las Jun-
tral (1977-1997)», Revista de las Cor-
tes Generales, nim. 41,1997, p. 179.
9Eneste sentido vid. Arnaldo peto delos principios basicos del sufragio y de la competicion electoral.® De acuer-
Alcubilla, E.: «La interpretacion...»,
op. cit., pp. 179-180. En contra vid.

El alcance de este articulo no estd del todo claro. No obstante, la mayoria de
tas Electorales en orden a garantizar lalimpieza y pureza delas elecciones y el res-

do con ello, 1a Administracién Electoral estarfa habilitada para adoptar las medidas

Soler Sanchez, M.: «Las problemé- administrativas que estimara precisas para el logro de este importante fin, inclui-
ticas campafias institucionales en el doeldictado de una instruccién, haciendo uso para ello de la competencia prevista
periodo electoral», Corts, num. 8, ,

extraordinario, 1999, pp. 371-372 en el articulo 19.1.c) de la LoREG.

y 378; Carrillo, M.: «Informacidn y

perfodo electoral»,en MufiozMacha- 2, Contenido

do, S., y Rospir, A. (ed.): Democracia

medidticay campafias electorales, Ariel,  En esta Instruccion, dictada tras las elecciones locales y autondmicas de mayo de 1999,
Barcelona, 1999, pp. 218-219; y Del-
gado-Iribarren Garcfa-Campero, M.:
«La Administracién Electoral»,en  propias palabras, «la fijacion actualizada de los criterios aplicables a las campafias
VV.AA., Derecho Contencioso electoral,
Cuadernos de Derecho Judicial, x1-
2001, pp. 92-93. de la propia Jec, acuerdo que, por su cardcter excesivamente tajante fue objeto de

en las que esta materia resulté muy polémica, la jec llevé a cabo, por decirlo con sus

referidas». Esa actualizacion se producia con respecto al Acuerdo de 24 de febrero 1995
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numerosas criticas y tuvo necesariamente que ser matizado por la Junta en Acuerdos
posteriores y, finalmente, en esta Instruccion de 1999.1°

La Juntalo explica asi: «<Mediante acuerdo de 24 de febrero de 1995, reiterado en
sesiones de 15y de 29 de marzo del mismo aiio, la Junta Electoral Central fijé unos cri-
terios generales relativos a los limites y objetivos aplicables a las campafias que los
organismos publicos desarrollen durante los procesos electorales, criterios que han
sido luego objeto de aplicacidn, con las matizaciones necesarias en cada caso, en las
distintas reclamaciones y recursos planteados ante esta Junta con ocasién de los dis-
tintos procesos electorales celebrados desde las fechas citadas.

La diversidad de actuaciones que han sido objeto de las reclamaciones y recursos
aludidos y los acuerdos adoptados por la Junta en resolucién de los mismos, aconse-
jan llevar de nuevo a cabo la fijacion actualizada de los criterios aplicables a las cam-

pafias referidas.»

LajEc sienta unaserie de criterios generales en relacion con las campafias que los

organismos publicos desarrollen durante los procesos electorales, a fin de que sirvan

de guia de actuacién. Son los tres siguientes:

a) Los poderes puiblicos no pueden realizar «ninguna campafia durante el periodo

electoral que atente contra los principios de objetividad y transparencia del pro-

ceso electoral y el principio de igualdad entre los actores electorales.»!!

Lajecaclara que por periodo electoral debe entenderse «el comprendido entre

la convocatoria de las elecciones y el dfa mismo de la votacion». Y aclara también

que se dicta «con el fin de hacer efectivos dichos principios» y «sin perjuicio de que

en cada caso se resuelvan por esta JEC los supuestos concretos que se le planteen,

en funcidn de las circunstancias concurrentes».

b)Hay dos tipos de campafias que se consideran admisibles durante el periodo elec-

toral, «siempre que no violen tampoco dichos principios y no se dirijan directa o

indirectamente, mediata o inmediatamente, a inducir el sentido del voto de los elec-

tores»:

10 Vid., por ejemplo, Fernindez Segado, F.: <El régimen juridico de
las campaiias institucionales», Corts, nim. 8, extraordinario, 1999, pp. 237
yss.

11 La doctrina anterior de la Junta, sentada en el Acuerdo de 24 de
febrero de 1995, era mucho mds restrictiva, pues se establecia como regla gene-
ralla prohibicion de las campaiias institucionales. En este sentido se decfa
que «sin perjuicio de que en cada caso se resuelvan por estaJec los supues-
tos concretos que se le planteen, no puede realizarse por los poderes publi-
cos ninguna campafia durante el periodo electoral, es decir, el comprendi-
do entre la convocatoria de las elecciones y el dfa mismo de la votacién,
pues ello vulnera los principios de objetividad y transparencia del proce-
so electoral y el principio de igualdad entre los actores electorales, princi-

pios por los que debe velar la Administracion Electoral, conforme dispone
el articulo 8 LOREG en relacidn con lo establecido en el articulo 50 y concordantes
del mismo texto legal.» Tan solo dejaba fuera dos excepciones: «En este
criterio no se entienden incluidas, siempre que no se violen tampoco dichos
principios y no se dirijan directa o indirectamente, mediata o inmediata-
mente, a inducir el sentido del voto de los electores: las expresamente pre-
vistas en la normativa electoral en relacién con la informacién a los ciuda-
danos sobre la inscripcion en las listas del censo electoral o las demds
previstas en el articulo 50.1 de la LOREG; y las que puedan resultar impres-
cindibles para la salvaguarda del interés ptblico o para el correcto desen-
volvimiento de los servicios publicos.»
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—En primer lugar, las expresamente previstas en la normativa electoral en relacién
con la informacidn a los ciudadanos sobre la inscripcidn en las listas del censo
electoral o las demds previstas en el articulo 50.1 de la LOREG y concordantes, en
su caso, de las leyes electorales de las Comunidades Auténomas.

—Y, en segundo término, las que puedan resultar imprescindibles para la salva-
guarda del interés publico o para el correcto desenvolvimiento de los servicios
publicos.

¢)En ninguin caso estas campafias, las aludidas en el apartado anterior, «podrdn con-
tener alusiones a los logros obtenidos durante su mandato por el poder publico
que realice la campafia ni imagenes o expresiones coincidentes o similares a las uti-
lizadas en sus propias campafias por alguna de las entidades politicas concurren-
tes a las elecciones.»!? Ello supondria, evidentemente, la violacion de los princi-
pios de objetividad y transparencia del proceso electoral y el principio de igualdad
entre los actores electorales, que son los limites infranqueables de estas campa-
fias.

3. Critica

El examen del contenido de esta importante Instruccién de lajec nos suscita una serie
de comentarios de cardcter critico. Los podemos sintetizar en los tres siguientes:
a)La lectura de la Instruccidn puede dejar un cierta sensacidn de indeterminacién,
pues es dificil advertir con exactitud qué campaiias institucionales se permiten y
cudles no. Seria conveniente, por ello, a nuestro juicio, que lajec, en su funcién de
mdximo intérprete de la normativa electoral, precisara el alcance del término
«imprescindible» en relacién con la salvaguarda del interés publico y el correcto
desenvolvimiento de los servicios publicos y, asimismo, estableciera criterios para
determinar qué campafias atentan contra los principios de objetividad y trans-
parencia del proceso electoral y de igualdad entre los actores electorales.
b) Echamos en falta una referencia especifica a los actos institucionales, como inau-
guraciones, colocacidn de primera piedras, galas o presentacidn de proyectos. Cree-

12Lajecaclara que «las ante- mos que laJEc deberfa explicitar ciertos criterios de actuacion en este terreno en
riores limitaciones» sobre alusio-

nesalogros delos poderes puiblicos .
y coincidencia con las campafias de del proceso electoral y de igualdad entre los actores electorales.

pro, precisamente, de la garantia de los principios de objetividad y transparencia

los partidos «se aplican tambiéna )13 Tnstruccidn es anterior ala aparicion de larecr, lo que plantea ciertas discordancias
las campaiias de incentivacién dela bled 1 b li ., ,
participacién que puedan realizar- y es, por tanto, susceptible de generar algunos problemas en su aplicacién. Tén-

se,ensu caso, deacuerdo con lalegis- gase en cuenta, como explicaremos luego, que la Instruccién tiene un dmbito de
lacidn electoral autonémica aplica-

ble». No obstante, esta parece una
precisién totalmente innecesaria, a ésta con la realizacién de campaiias institucionales. Es necesario, por ello, llevar
lavistadel dmbito de actuacién dela
JECy delos propios términos en que
estd redactada la Instruccién.

aplicacion mds amplio quelaLey, y, al propio tiempo, que es menos restrictiva que

acabo una actuacién aclaratoria en este terreno por parte de la Junta.
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lll. La Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de publicidad y
comunicacion institucional (Lpci)

1. Aplicabilidad

a)El régimen juridico de las campafias institucionales de cardcter ordinario ha cam-
biado parcialmente en los tltimos afios. Ello ha sucedido, como ya hemos ade-
lantado en el apartado anterior, como consecuencia de la aprobacion de la Ley
29/2005, de 29 de diciembre, de publicidad y comunicacidn institucional (en ade-
lante Lecr).

Esta Ley regula de forma genérica, sin adscripcién temporal alguna, la reali-
zacién de las campafias institucionales, por lo que se aplica a todas ellas, cual-
quiera que sea la fecha de su realizacidon. No obstante, no todos los articulos de la
Leci tienen el mismo interés para el tema que estamos estudiando.

b) Los preceptos mds relevantes son los siguientes:

—El articulo 1 establece que la Ley regula inicamente «las campaiias institucio-
nales de publicidad y de comunicacidn promovidas o contratadas por la Admi-
nistracién General del Estado y por las demds entidades integrantes del sector
publico estatal, enumeradas en el articulo 2.1 dela Ley 47/2003, de 26 de noviem-
bre, General Presupuestaria.» Quedan fuera, por tanto, las Administraciones auto-
ndmicas y locales; no obstante, hay que tener en cuenta que una de sus mds
relevantes disposiciones, con directa incidencia en el terreno electoral, tiene
cardcter bdsico (articulo 4).13

—Elarticulo 2 ha hecho una interpretacién estricta de la expresién «campafias ins-
titucionales de publicidad y de comunicacién», de tal forma que la Ley no se apli-
caalas campafias que utilizan formas de comunicacién distintas de las publi-
citarias sin ser objeto de contratacién por la Administracion, como es el caso
de una conferencia de prensa o una inauguracion.*

— El articulo 4.1, declarado bdsico, establece que no se podrin promover o con-
tratar campafias institucionales de publicidad y de comunicacién «que tengan
como finalidad destacar los logros de gestién o los objetivos alcanzados por los
sujetos mencionados en el articulo 1 de esta Ley», ni «que manifiestamente
menoscaben, obstaculicen o perturben las politicas publicas o cualquier actua-
cién legitimamente realizada por otro poder publico en el ejercicio de sus com-
petencias».

—El articulo 4.2, también de cardcter bésico, dispone que «los mensajes o la pre-
sentacion de las campafias institucionales de publicidad y de comunicacion no
podrdn inducir a confusién con los simbolos, ideas, expresiones, disefios 0 ima-
genes empleadas por cualquier formacidn politica u organizacién social.»
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13 Es asf por aplicacion de la
disposicion final segunda delaLey:
«El articulo 4 de esta Ley tiene el
cardcter de legislacién basica en vir-
tud de lo previsto en el articulo
149.1.18 de la Constitucién Espaiio-
la.»

14 Por camparia institucional de
publicidad se entiende «toda actividad
orientaday ordenada ala difusién de
un mensaje u objetivo comun, diri-
gidaauna pluralidad de destinata-
rios, que utilice un soporte publici-
tario pagado o cedido y sea
promovida o contratada por algu-
no de los sujetos enunciados en el
articulo 1»; y por campaiia institucio-
nal de comunicacion «la que, utilizando
formas de comunicacién distintas
de las estrictamente publicitarias,
sea contratada por alguno de los
sujetos enunciados en el articulo 1
para difundir un mensaje u objeti-
vo comtin a una pluralidad de des-
tinatarios» (articulo 2).
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15 Estas excepciones provie-
nen de la doctrina de 1a Jec. Vid. su
Acuerdo de 24 de febrero de 2005y,
actualmente, laInstruccién de 13 de
septiembre de 1999 sobre el objeto
y los limites de las campaiias insti-
tucionales.

16 El articulo 8.1 de la Lrct
afiade que «estos mismos criterios
objetivos deberdn ser observados
por los contratistas en los supues-
tos de subcontratacion».
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— El articulo 10.1 establece la prevencion de que «las campafias institucionales
reguladas en esta Ley y realizadas durante un proceso electoral o de referéndum
sesujetardn, ademds, ala normativa especial prevista en la Ley Orgdnica 5/198s,
de 19 de junio, del Régimen Electoral General, y en la Ley Orgdnica 2/1980, de
18 de enero, sobre regulacion de las distintas modalidades de referéndum.»
Ello afecta, basicamente, a los articulos 8, 50.1, 50.3 y 66 de la LOREG.

—Elarticulo 10.2 sienta el principio de que los poderes publicos estatales —enten-
diendo por tales la Administracién General del Estado y las demds entidades inte-
grantes del sector publico estatal- no pueden realizar campaiias instituciona-
les en periodo electoral, aunque establece al mismo tiempo dos excepciones: las
expresamente previstas en la normativa electoral en relacion con la informacién
alos ciudadanos sobre la inscripcién en las listas del censo electoral o las demds
previstas en el articulo 50 de la LOREG; y las que puedan resultar imprescindi-
bles paralasalvaguarda del interés publico o para el correcto desenvolvimien-
to de los servicios publicos.!®

¢) Estos son los preceptos de la Lpct que mayor interés tienen en orden a la configu-
racién de la configuracién de las campafias institucionales que se desarrollen
durante el periodo electoral, pero no, obviamente, los inicos aplicables. A este
respecto cabe citar los siguientes articulos:

—Articulo 3.3: Las campafias institucionales de publicidad y de comunicacién se
desarrollardn exclusivamente en el ejercicio de competencias propias.

— Articulo 3.4: Las campafias institucionales se ajustardn siempre a las exigencias
derivadas de los principios de interés general, lealtad institucional, veracidad,
transparencia, eficacia, responsabilidad, eficiencia y austeridad en el gasto.

— Articulo 5: Se procurard el mis completo acceso ala informacidn a las personas
con cualquier tipo de discapacidad.

— Articulo 6: Se otorgard preferencia a los soportes que, sin merma de la eficacia
de la campaiia, sean més respetuosos con el medio ambiente.

— Articulo 8.1: Los contratos vinculados a las campaiias reguladas por esta Ley se
adjudicardn con arreglo a su normativa aplicable, respetando estrictamente
los principios de publicidad y concurrencia, y atendiendo siempre a criterios obje-
tivos tales como el coste econdmico y la eficacia prevista del plan de medios.'®

—Articulo 9: En las campafias institucionales se empleard el castellano y, ademis,
atendiendo al dmbito territorial de difusion, las lenguas cooficiales de las comu-
nidades auténomas respetdndose la legislacién de la respectiva comunidad
auténoma sobre uso de lenguas oficiales.

d)Hay, finalmente, un articulo que carece de aplicacién directa en este terreno, pero
que conviene destacar aqui, pues puede tener cierta utilidad para garantizar la
neutralidad dela Administracion y laigualdad de las fuerzas politicas durante el
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periodo inmediatamente anterior al electoral. Se trata del articulo 7 de la Lrcr,

que establece una Comisién de publicidad y comunicacidn institucional encar-

gadade velar, ainstancia de parte, por el cumplimiento de las prohibiciones esta-
blecidas en la Ley.'”

Este articulo no es aplicable, ciertamente, a las campafias institucionales que se rea-
licen durante el periodo electoral, pues durante este perfodo, en virtud del principio
de especialidad, el control delas prohibiciones corresponde a las Juntas Electorales. No
obstante, la Comisién, como apuntaba, puede constituir un instrumento muy util de
cara a evitar comportamientos inadecuados y oportunistas de los poderes publicos
durante los dias anteriores a una convocatoria electoral previsible; ello repercutira
necesariamente, y de forma muy positiva, en el propio periodo electoral, dadala artifi-
cialidad de las fronteras en el terreno de la informacion y la propaganda.

2. Incidencia

Conocido, a grandes rasgos, el contenido de laLpci, parece oportuno poner de relieve
laincidencia que laaprobacién de esta Ley ha tenido en el régimen de las campaiias ins-
titucionales que tienen lugar durante el periodo electoral. Son dos las consideraciones
que cabe realizar al respecto:

a) Larpci no ha derogado, en ninguno de sus puntos, a la regulacién anterior. Sélo
ha afectado parcialmente ala Instruccion delajec de 13 de septiembre de 1999. Esta
Instruccidn tiene ciertas discordancias con la Lecr, pero sigue estando vigente, en
la medida en que tiene un dmbito de aplicacién mds amplio que la Ley: afecta a
todas las Administraciones Publicas y a todas las campafias institucionales, inclui-
dos los actos institucionales, como inauguraciones y similares.

Se puede decir, por tanto, que las disposiciones de la Lpc1 se suman y com-
plementan a las existentes con anterioridad. No hay derogacién alguna de nin-
guna norma.

17 El articulo 7 de la Lpcr tiene el siguiente tenor:

«1. Sin perjuicio de las vias de recurso previstas en el ordenamiento,
cualquier persona fisica o juridica afectada en sus derechos o intereses legi-
timos podra solicitar la cesacién inmediata o la rectificacién de aquellas
campafias que incurran en alguna de las prohibiciones contenidas en esta
Ley.

Podrdn ademds solicitarlo, sin necesidad de acreditar un derecho o
interés legitimo, aquellas entidades juridicas que tengan por objeto o fina-
lidad velar por el respeto de los valores y principios consagrados por esta
Ley.

2. Los interesados podran solicitar la cesacion o rectificacion ante la
Comisién de publicidad y comunicacién institucional por razén de la infrac-
cién delosarticulos 3.2 y 4. La cesacién podré ser solicitada desde el comien-
zo hasta el fin de la actividad publicitaria. La rectificacién podrd solicitar-
se desde el inicio de la actividad publicitaria hasta siete dias después de
finalizada la misma.

3.La Comision de publicidad y comunicacién institucional resolve-
rdenun plazo méximo de seis dias. Su resolucidn, que serd ejecutiva, pon-
dra finalavifaadministrativa. Sila resolucién estimara la solicitud de cesa-
cidn, el drgano anunciante procederd inmediatamente a dicha cesacion. Si
la resolucién estimara una solicitud de rectificacidn, el drgano anuncian-
te deberd proceder ala rectificacién dentro delos siete dias siguientes de dic-
tada dicha resolucién.

4.Como medida cautelar, a peticién del interesado, la Comisién podrd
ordenar la suspension provisional de la campaiia, siempre que se aprecien
indicios de infraccién manifiesta de los articulos 3.2 y 4. El plazo mdximo
para resolver la suspensién provisional serd de tres dias.

5. Durante el curso del procedimiento, la Comision de publicidad y
comunicacion institucional podra recabar de las entidades afectadas cuan-
ta informacién estime necesaria para su resolucién.»

REGIMEN ELECTORAL DE LA PROPAGANDA INSTITUCIONAL 73



b) Los cambios fundamentales que la Lpc1 ha supuesto en el régimen de las campa-
fias institucionales realizadas durante el periodo electoral son, bdsicamente, los
tres siguientes:

—LaLpcr es mds restrictiva que la anterior regulacidn, constituida por la Ins-
truccion de la jec de 13 de septiembre de 1999. La Lpct sienta el principio de
quelos poderes publicos no pueden realizar campaiias institucionales en perio-
do electoral, salvo en dos supuestos: las expresamente previstas en la norma-
tiva electoral en relacidn con la informacion electoral a suministrar a los ciudadanos,
y las que puedan resultar imprescindibles para la salvaguarda del interés publi-
co o parael correcto desenvolvimiento de los servicios publicos; mientras tanto,
laInstruccidn delajec solo proscribe, de forma genérica, las que atenten con-
tralos principios de objetividad y transparencia del proceso electoral y de igual-
dad entre los actores electorales y, de modo especifico, las que contengan alu-
siones alos logros del poder ptiblico o que se puedan confundir de alguna forma
con las campafias de los partidos.

—Larecrt haintroducido la prohibicién especifica de las llamadas campaiias ins-
titucionales de combate: no se podrdn promover o contratar campafias insti-
tucionales de publicidad y de comunicacidon «que manifiestamente menosca-
ben, obstaculicen o perturben las politicas publicas o cualquier actuacién
legitimamente realizada por otro poder publico en el ejercicio de sus compe-
tencias». La Instruccién de la Junta, por su parte, no prohibia expresamente
este tipo de campafias y, ademds, en sus acuerdos, la Junta se habia mostrado bas-
tante permisiva con ellas.!®

—Larpcr ha reforzado la neutralidad de la Administracion en el periodo inme-
diatamente anterior a la convocatoria de las elecciones; y ello por dos razones:
de un lado, proscribe en todo tiempo, y no solo durante el periodo electoral,
como hacfa laInstruccién delaJunta, las campafias institucionales que tengan
la finalidad de destacar los logros de gestidén o los objetivos alcanzados por el
poder publico (campafias de autopromocién o autobombo) o que induzcan a con-
fusién con simbolos, ideas, expresiones, disefios 0 imagenes empleadas por los
partidos politicos; y, de otro lado, ha establecido una Comisién de publicidad
y comunicacién institucional encargada de velar por el cumplimiento de las

prohibiciones establecidas.
18 La Jec habia sido permisi-

va con las campafias de combate o
de respuesta publica entre Admi-
nistraciones. Vid., al respecto, los
Acuerdos de 1 de marzo de 2004 y
de 1de junio de 2004, sobre cuya suponen un importante paso adelante en la direccién de neutralizar las campafias
vigencia en la actualidad tenemos
serias dudas, a la vista de la apari- L , .. . ] o
cién del articulo 4.1.b) dela Lpcr. sién mds polémica o discutible, que esla de establecer el principio o regla general

3. Valoracién

a) Estos tres cambios merecen, en su conjunto, un juicio netamente favorable, pues

institucionales durante el periodo electoral. Estoy de acuerdo incluso con la deci-
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de prohibicidn de hacer campafias institucionales durante el periodo electoral, es
decir, quelos poderes puiblicos puedan llevar a cabo actividades publicitarias y de
comunicacion durante los dias anteriores al de la votacién.

Creo que ello contribuird, sin duda, de manera efectiva, a conseguir un mayor
respeto de los principios de neutralidad de los poderes publicos, de igualdad de
las candidaturas y de adecuada formacién de la opinion publica electoral, basicos en
unas elecciones que pretendan ser auténticamente democrdticas. Hay que tener
en cuenta que nos hallamos en un periodo muy sensible en la lucha politica, que
cualquier actividad que se realice en este periodo es susceptible de incidir de mane-
ra directa o indirecta en la conformacidn del voto de los ciudadanos, que existe
un riesgo evidente de identificacidn entre el poder puiblico que realiza la campa-
fia institucional y el partido politico que lo dirige y, asimismo, que es muy dificil
trazar los limites de lo admisible en este terreno. Es por ello por lo que parece una
buena medida establecer como regla base la suspensién de la actividad publicita-
riay de comunicacién de la Administracion durante el periodo electoral.®

Tan solo encuentro un punto de critica. Considero que el legislador se ha que-
dado corto con las excepciones (campafias de «informacidn electoral» y campa-
fias «imprescindibles» para el interés publico). Me explico.

La prohibicidn afecta a todas las campafias institucionales, salvo las que puedan
resultar imprescindibles para la salvaguarda del interés publico o para el correcto
desenvolvimiento delos servicios publicos. Esto significa, haciendo una interpreta-
cién gramatical y finalista, que son muy pocas las campaiias institucionales que se pue-
den realizar, pues el término imprescindible alude a que sea absolutamente necesario,
parasalvaguardar el interés publico o el correcto funcionamiento del servicio publi-
co, hacer la campaiia institucional en cuestién en ese momento, esto es, que la reali-
zacién dela misma no se puede postergar sin afectar significativamente a estos valo-
res.?% Serfa el caso, por ejemplo, de una campaiia en relacién con la vacunacién dela
gripe a principios de otofio o relativa la declaracién de la renta en primavera.

Esta situacidn no me parece razonable, pues supone una excesiva paraliza-
cion de la actividad comunicativa de los poderes publicos.?! Hay campafias insti-
tucionales sobre servicios publicos o sobre prestaciones publicas que puede que
no sean imprescindibles para la salvaguarda del interés puiblico o para el correc-
to desenvolvimiento de los servicios publicos, pero que sf resulte conveniente rea-
lizar, sin tener, por otra parte, atisbo alguno, por razén de su objeto, de contami-
nacién politica. Es el caso, por ejemplo, de una campafia para dejar de fumar.

Para solucionar este problema creo que serfa conveniente introducir una nueva
excepcidn a la prohibicién de hacer campafias institucionales en periodo electo-
ral. Estarfa constituida por aquellas que carecen manifiestamente, por su objeto
y sus pretensiones, de cualquier connotacién politica o partidista.??
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19 En el mismo sentido vid.
Orenes Ruiz, J.C.: «La publicidad
institucional en el perfodo electo-
ral», Actualidad Juridica Aranzadi, ndm.
735/2007, pp. 3-4.

20 Vid. Orenes Ruiz, J.C.: «La
publicidad...», op. cit., p. 4. La JEC
también parece entenderlo asf; vid.,
por ejemplo, los Acuerdos de 23 de
febrero de 2006 y 6 de marzo de 2008.

21 Sobre la importancia que
las campaifias institucionales tienen
en la sociedad actual vid. Sdnchez
Mufioz, O.: La igualdad de oportuni-
dades en las competiciones electorales,
Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales, Madrid, 2007, pp. 295-
297.

22 Esta excepcion estd latente
enladoctrinadelajecy,en concre-
to, en su Instruccion de 13 de sep-
tiembre de 1999 sobre el objeto y los
limites de las campaiias institucio-
nales.
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b) En lo que ya no estoy de acuerdo es en el alcance de la Lpcr. Son tres las criticas a

resaltar, que expongo muy brevemente:

—Ellimitado cardcter basico dela Ley. Solo afecta al articulo 4, cuando, en mi opi-

nién, lo adecuado hubiera sido que afectara también al articulo 10, que es el

que establece la prohibicién general de realizar campafias institucionales en

periodo electoral, asi como las excepciones.?

—Lafalta de referencia alguna a actos institucionales, como inauguraciones, colo-

cacién de primera piedras, galas o presentacién de proyectos. Estas activida-

des han quedado excluidas de la Ley en funcién de la definicién de las campa-

fias institucionales que se hace en el articulo 2 de la misma.?*

—ElquelaLeysolo afecte ala Administracién del Estado y demds integrantes del

sector publico estatal, y no a todas las Administraciones Publicas.?’

IV. La legislacién autonémica

1. Leyes autonémicas de publicidad institucional

Las Comunidades Auténomas tienen capacidad, al amparo de diversos titulos com-

petenciales, para regular las campafias institucionales que realicen las Administra-

ciones Publicas de la Comunidad Auténoma, incluyendo en este concepto las de las enti-

dadeslocales de su territorio.?® En algunas, incluso, se trata de un mandato estatutario.

Deacuerdo con ello, algunas Comunidades Auténomas han aprobado yaleyes en

este terreno;2” en concreto:

— Cataluiia (Ley 18/2000, de 29 de diciembre).

23 Este problema no existfa en los antecedentes parlamentarios del
proyecto de ley que dio origen a la Lpc1. Vid., por ejemplo, el articulo 4 de
la proposicién deley de publicidad institucional, presentada por el Grupo
Parlamentario Federal de Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya el 28 de
mayo de 1997 (Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputa-
dos, vi Legislatura, Serie B, ntim. 103-1, de 9 de junio de 1992).

24 Este fue el objeto de una proposicion parlamentaria de modifica-
cién dela LOREG, presentada por el Parlamento de Navarra a la Mesa del Con-
greso de los Diputados en diciembre de 2004 (Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Congreso de los Diputados, viir Legislatura, Serie B, nim. 144-1,
de 23 de diciembre de 2004).

25 Creemos que el articulo 148.1.18 de la Constitucién constituye sufi-
ciente base para su extension.

26 La Exposicién de Motivos de la Ley asturiana (Ley del Principado
de Asturias 6/2006, de 20 de junio, de Comunicacién y Publicidad Institu-
cionales) es muy expresiva a este respecto: «El articulo 10.1.34 del Estatu-
to de Autonomia del Principado de Asturias reconoce a la Comunidad Autd-
noma competencia exclusiva en materia de publicidad, sin perjuicio de las
normas dictadas por el Estado para sectores y medios especificos, y el arti-

culo 15.3 también del Estatuto de Autonomia habilita al Principado de
Asturias para desarrollar las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas, reservadas al Estado por el articulo 149.1.18 de la Cons-
titucién y para, en particular, establecer el régimen juridico-administrati-
vo de las competencias asumidas y la regulacién de los contratos
administrativos. No pueden dejar tampoco de invocarse dentro siempre
del Estatuto de Autonomia el articulo 10.1.1, que, confiando a la Comuni-
dad Auténoma la organizacién de sus instituciones de autogobierno, da
sustento a la regulacién del modo en que éstas se comuniquen como parte
desuautodisciplina normativa, y el articulo 11.10 que, relacionando el régi-
men local entre las competencias autondmicas de desarrollo y ejecucion, legi-
tima igualmente la inclusion de las corporaciones locales y sus diferentes
personificaciones en el dmbito de aplicacidn de la presente Ley, desde el
respeto, en todo caso, a la autonomia local que garantiza el articulo 140 de
la Constitucidn.»

27 La primera de las Comunidades Auténomas que intervino en este
terreno fue Andalucfa, por medio delaLey 5/1995, de 6 de noviembre, regu-
ladora dela publicidad institucional, ya derogada.
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— Valencia (Ley 7/2003, de 20 de marzo).

—Aragon (Ley 16/2003, de 24 de marzo).

—Andalucia (Ley 6/2005, de 8 de abril).

— Asturias (Ley 6/2006, de 20 de junio).

— Canarias (Ley 7/2007, de 9 de febrero).?

— Castilla y Ledn (Ley 4/2009, de 29 de mayo).

Todas estas leyes contienen referencias especificas a las campafias institucionales
que se realicen en perfodo electoral. No obstante, no es esto lo tinico que nos interesa
conocer de su contenido, pues hay otros aspectos, como el objeto de la ley, su dmbito
deaplicacién o algunas prohibiciones de caricter general, que tienen una directa inci-
dencia en la materia que estamos estudiando y que, por tanto, también deben ser obje-
to de nuestra atencion.

No pretendemos, sin embargo, llevar a cabo en este momento un andlisis particular
de cada una de estas leyes, sino que nos vamos a limitar a hacer referencia a los crite-
rios normativos mds generales que se deduzcan de su examen conjunto. Son opcio-
nes que estin presentes en todas o casi todas las leyes en cuestién. Desde este punto de
vista, cabe decir que las decisiones legislativas bdsicas mds habituales son las siguien-

tes:

—Incluir en el dmbito de aplicacién de la ley a las Administraciones locales y los

entes de ellas dependientes.?®

—No contemplar en el dmbito de aplicacion ala Administracidon del Estado, ni con-

templar medida alguna que limite su actividad.3®

—Limitar el objeto delaley a la «publicidad institucional» o ala «actividad publi-

citaria institucional», en vez de centrarlo en la comunicacidn institucional.3!

28 Hay que tener en cuenta, ademds, que hay una Comunidad —Extre-
madura— que ha derogado laley que un dia aprobé al respecto. Se trata de
la Ley 6/1996, de 26 de septiembre, de publicidad institucional, que fue
derogada por la Disposicién adicional niim. 19 delaLey 7/2003, de 19 de diciem-
bre, que aprueba los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma
de Extremadura para 2004.

29 Todas las leyes autondmicas, salvo la de Canarias.

30 Laexcepcién es la Ley andaluza, que extiende determinadas limi-
taciones vigentes durante el periodo electoral «al resto de las Administra-
ciones Publicas y entes puiblicos, organismos, entidades de Derecho puibli-
co y sociedades mercantiles vinculadas o dependientes de aquéllas, que
estén participadas mayoritariamente de forma directa o indirectay que no
sean de cardcter industrial o comercial, cuando desarrollen actividades
publicitarias en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Andalucia» (Dis-
posicion adicional segunda).

31 Asturias es la tinica Comunidad que opta por centrar la regula-
cién en la comunicacién institucional o publica, dela que la publicidad es
una parte, sin duda la mds relevante. El articulo 1 de su Ley reguladora, Ila-
mada significativamente de comunicacion y publicidad institucionales, sefiala

que la misma «es de aplicacién a la comunicacién institucional promovi-
da o contratada como campafia o fuera de ella, para difundir sistemdtica-
mente un mensaje comun a una pluralidad de destinatarios, a través de un
soporte publicitario pagado o cedido, o de cualquier otra forma, por érga-
nos dealguno delos siguientes sujetos...» Las leyes mds restrictivas son las
delas Comunidades Auténomas de Catalufia, Aragén y Andalucia, que lle-
gan a decir que su objeto es regular la publicidad institucional a través de
los «contratos de publicidad, difusién publicitaria, creacién publicitariay
patrocinio». Muy cerca estd también la Ley valenciana, cuyo objeto es, segtin
suarticulo1, «laregulacion dela publicidad institucional», precisando en
elarticulo 2 que quedan fuera dela misma «las comunicaciones puntuales
de cardcter estrictamente informativo». En un estadio intermedio se hallan
la Ley de Canarias, que sigue muy de cerca a la estatal; y la de Castilla y
Ledn, que define como publicidad institucional, a los efectos de lo previs-
to en esta Ley, aquella forma de comunicacién publica realizada por uno o
varios de los sujetos previstos en el articulo anterior a través de cualquier
medio y utilizando soportes pagados o cedidos, con la finalidad de trans-
mitir a los ciudadanos mensajes de interés piblico relacionados con sus
objetivos y actividades.

REGIMEN ELECTORAL DE LA PROPAGANDA INSTITUCIONAL 77



—No establecer medidas especificas tendentes a limitar los actos institucionales con-

sistentes en inauguraciones, puesta en servicio de obras, presentacién de proyec-

tos o similares.32

—Regular de manera especifica la realizacién de campafias institucionales durante

el periodo electoral 33

—Prohibir, en los mismos términos que la Ley estatal, la realizacion de campafias ins-

titucionales en periodo electoral. Esto significa que se establece el principio gene-

ral de realizar campafias institucionales en este periodo, con dos excepciones: las

de cardcter estrictamente electoral y las que resulten imprescindibles para la sal-

vaguarda del interés general o para el correcto desarrollo de los servicios publicos.*

2. Leyes electorales autonémicas

Solo hay una ley electoral autonémica que haga referencia a las campafias institucio-
nales de cardcter general u ordinario que tienen lugar en perfodo electoral. Se trata de
la Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las Elecciones al Parlamento
de Navarra y la materia afectada es la de las inauguraciones y colocacion de primeras
piedras.

La Ley electoral navarra se ocupa de esta cuestion en su articulo 21.3, afiadido por
la Ley Foral 4/2004, de junio, de reforma de la anterior. Su texto dice asi: «Las Admi-
nistraciones puiblicas de Navarra no podrdn realizar inauguraciones, ni colocacién de
primeras piedras durante los treinta dfas naturales anteriores al dia en que se cele-
bren las elecciones.»

Nos encontramos ante una disposicién muy relevante, pues hace referencia a un
elemento que nunca suele ser objeto de regulacion, ni siquiera por las leyes de publi-
cidad institucional que dictan las Comunidades Auténomas, pero que suele dar muchos

32 Andalucia es, una vez mds, la excepcién. La disposicién adicional
primera delaLey reguladoradelaactividad publicitaria institucional dice
asf: «Durante el perfodo establecido en el articulo 6.1 de la presente Ley, y
sin perjuicio delo establecido en el articulo 6.2 de la misma, quedan prohi-
bidos todos aquellos actos que supongan la manifestacién puiblica de pre-
sentaciones, inauguraciones u otros eventos de similar naturaleza, de obras,
edificaciones, servicios publicos, y en general de proyectos, realizaciones
oresultados de las Administraciones, organismos, entidades y sociedades
alos queserefiere el articulo 2 de la presente Ley.» Es importante advertir
que esta disposicién se extiende, en virtud de la Disposicidn adicional
segunda, al resto de las Administraciones Publicas y entes puiblicos depen-
dientes de ellas cuando desarrollen actividades publicitarias en el imbito
dela Comunidad Auténoma de Andalucia.

33 Todas las leyes autondmicas, salvo la de Valencia, que se remite en
bloque a lo que establezca la legislacion electoral (Disposicion adicional
primera).

34 Asilo hacen todas las Comunidades Auténomas, salvo Andalucia
(ademads de Valencia que, como hemos dicho, no regula de manera espe-

cificala realizacién de campaiias institucionales durante el periodo electoral).
La Ley andaluza es una excepcion a lo que decimos por tres razones: 1)
afiade una nueva excepcion: la de «la comunicacién publica que las admi-
nistraciones lleven a cabo con cardcter estrictamente informativo, en forma
de convocatoria o aviso o relativa al funcionamiento de servicios» (articu-
lo 6.2.D); 2) utiliza un término menos restrictivo que las otras leyes para
referirse a las campafias institucionales relativas a la salvaguarda del inte-
rés general o el desarrollo correcto de los servicios ptiblicos: que sean «nece-
sarias» en vez de «imprescindibles» (articulo 6.2.¢); y 3) extiende esta regu-
lacién a todas «las Administraciones Publicas y entes publicos, organismos,
entidades de Derecho publico y sociedades mercantiles vinculadas o depen-
dientes de aquéllas, que estén participadas mayoritariamente de forma
directa o indirecta y que no sean de caricter industrial o comercial, cuan-
do desarrollen actividades publicitarias en el dmbito de la Comunidad
Auténoma de Andalucia», aunque esto parece un evidente exceso compe-
tencial (Disposicion adicional segunda).
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problemas durante las elecciones. En el dmbito estatal, como hemos tenido ocasion
de comprobar, la Lpcr no lo incluye en su dmbito de aplicacién.3®

V. Recapitulacién de lege ferenda

Concluido el estudio panoramico de las disposiciones que regulan la realizacién de
las campaiias institucionales de cardcter ordinario en Espaiia, parece oportuno dar un
paso mds y realizar una breve recapitulacién. Ello se va a concretar, fundamental-
mente, en una serie de consideraciones de lege ferenda, ¢ sin perjuicio de reconocer,
como punto de partida, la positiva evolucién experimentada por la regulacién en esta
materia: hemos pasado de no tener nada mds que la doctrina dispersa y, a veces con-
tradictoria, de la JEc, recaida en las resoluciones puntuales de casos concretos, a una
Instruccién de este relevante drgano que cabe calificar de sensata y clarificadora, y de
ahia una ley estatal y varias autonémicas, que, sin perjuicio de ciertas deficiencias,
han supuesto, en su conjunto, un paso adelante en la neutralizacién y profesionali-
zacion de estas actividades.

Veamos ahora esas consideraciones de lege ferenda que anunciaba, aunque lo vamos
ahacer de forma muy resumida:

— Es preciso realizar una regulacién mds completa, coherente y homogénea de las
campaiias institucionales, incluyendo todas sus formas de realizacién y, en espe-
cial, la realizacion de actos institucionales, como inaguraciones, colocacion de pri-
meras piedras, puesta en servicio de obras, etc.

— El régimen juridico estatal de las campafias institucionales deberfa concretarse
en unasola norma, la LOREG, sin perjuicio de su complemento por la doctrina de
lajec en los casos concretos que se susciten.

— Seria conveniente dotar de cardcter de norma bdsica a la regulacidn contenida
actualmente en el articulo 10 dela Lpcr.

— Habria que reformular el articulo 10 de la Lpcr, de tal modo que las limitaciones
alli establecidas a las campafias institucionales no fueran tan amplias. Se trata de
lograr el adecuado equilibrio entre, por un lado, el legitimo interés por evitar el
uso partidista de las campafias institucionales y, por otro, el de mantener el correc-
to funcionamiento de los servicios publicos.

—La Junta Electoral Central deberia seguir esforzindose en la tarea de establecer
reglas o criterios mds claros y precisos sobre las campafias institucionales, de tal
modo que éstos le permitan enfrentarse cdmodamente a la tarea de decidir en
cada supuesto concreto que se plantee si la campafia institucional en cuestién
viola o no la neutralidad de los poderes publicos. Y esforzarse, igualmente, por
mantener una doctrina coherente en la resolucién de los multiples conflictos que
sele plantean.3”

REGIMEN ELECTORAL DE LA PROPAGANDA INSTITUCIONAL

35 El Parlamento de Navarra,
por otra parte, propuso en el Con-
greso de los Diputados la modifica-
cién delarorEG paraintroducir una
norma parecida a ésta. Vid. Boletin
Oficial de las Cortes Generales, Con-
greso de los Diputados, vir Legis-
latura, Serie B, nim. 144-1, de 23 de
diciembre de 2004.

36 Vid. también la obra colec-
tiva en la que he tenido participa-
cién: vv.AA., El Informe del Consejo de
Estado sobre la reforma electoral. Texto del
Informey debates académicos, Consejo
deEstado y Centro de Estudios Poli-
ticos Constitucionales, Madrid, 2009.

37 Paraun andlisis critico dela
doctrina de la Junta Electoral Cen-
tral en esta materia, con referencia
acontradicciones concretas, vid. Sin-
chez Mufioz, O.: La igualdad de..., op.
cit., en especial pp. 299-302.
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Voto parlamentario no presencial y sustitucién
temporal de los parlamentarios

PIEDAD GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ
Letrada de las Cortes Generales
Catedritica de Derecho Constitucional, Universidad Complutense de Madrid

Resumen

Entre las posibles reformas de la Ley electoral se encuentra la pretension de dar solucién
alas imposibilidades que acaezcan a los parlamentarios a lo largo de su mandato y les
impidan el ejercicio de las funciones parlamentarias, en particular el derecho al voto, asi
como a la conciliacién con la vida familiar, especialmente en los casos de embarazo o
parto. Este trabajo estudia el derecho comparado e histérico en materia de voto no
presencial y de sustitucion temporal de los parlamentarios, opciones que, junto con la
delegacién de voto —prohibida por la Constitucién para diputados y senadores— son las
que se barajan a la hora de abordar una posible reforma, y examina distintas cuestiones
que plantearia su aplicacion en las Cortes Generales.

Resum

Entre les possibles reformes de la Llei electoral es troba la pretensié de donar solucié a les
impossibilitats que patesquen els parlamentaris al llarg del seu mandati els
impedesquen I'exercici de les funcions parlamentaries, en particular el dret al vot, com
també a la conciliacié amb la vida familiar, especialment en els casos d’embaras o part.
Aquest treball estudia el dret comparat i historic en materia de vot no presencial i de
substitucié temporal dels parlamentaris, opcions que, juntament amb la delegacid de vot
—prohibida per la Constitucié per a diputats i senadors—son les que es consideren a
I’hora d’abordar una possible reforma, i examina distintes qiiestions que en plantejaria
Iaplicacié en les Corts Generals.
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Abstract

Amongst the possible reforms of electoral law is the attempt to resolve the problems that
befall members of parliament during their mandate and make it impossible for them to

fulfil their parliamentary duties, in particular voting, as well as maintain a balanced
family life, especially in cases of pregnancy and giving birth. This piece analyses the
comparative and historical law of voting in absentia and temporary replacement of

members, options which, together with a proxy vote (banned for members and senators

under the Constitution) are at the forefront when it comes to a possible reform. The
piece then examines the consequences that their usage would have for the Spanish
Parliament.
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I. Introduccién

Entre las cuestiones que se plantean a la hora de abordar una eventual reforma de la
Ley Organica del Régimen Electoral General se encuentra la pretensién de dar solucién
alasimposibilidades que acaezcan alos parlamentarios durante su mandato y que les
impidan el ejercicio de sus funciones, o mas especificamente el ejercicio del derecho de
voto en los 6rganos de la Cimara. Esto se ha suscitado en particular en el marco dela
igualdad entre los parlamentarios, en concreto referida al permiso de maternidad
(v paternidad). En este sentido, la disposicion final séptima de la Ley Orgdnica 3/2007,
de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres establece que, a par-
tir de la entrada en vigor de esta Ley, el Gobierno ha de promover el acuerdo necesa-
rio para iniciar un proceso de modificacién de la legislacion vigente con el fin de posi-
bilitar los permisos de maternidad y paternidad de las personas que ostenten un cargo
electo.!

ElDerecho histdrico, comparado y vigente en materia de emisién no presencial del
voto parlamentario y posibilidad de sustitucién temporal de parlamentarios mues-
tra que se trata de dos cuestiones que guardan relacidn entre sf, en la medida en que
ambas hacen referencia al ejercicio no personal por parte del diputado, en alguna oca-
sion o temporalmente, de la manifestacién mds relevante de su funcién de parla-
mentario. De hecho, las opciones que se barajan para introducir en nuestro ordenamiento
la posibilidad de conciliacién de la vida personal y familiar con el mandato parla-
mentario gira en torno a tres mecanismos posibles: sustitucién temporal del cargo
electo, delegacion de voto o utilizacién de medios electrénicos para emitir un voto no
presencial.?

El informe emitido por la Subcomisién creada en el seno de la Comision Consti-
tucional del Congreso de los Diputados —aprobado por la Comisidn el 30 de junio de
2010 (BOCG serie D, nim. 438, de 4 de agosto de 2010)- sobre las posibles modificacio-
nes del régimen electoral general, incluye entre sus recomendaciones el voto por
medios telemadticos, descartando la fdrmula de la sustitucion. No obstante, el debate

1 EnI Delgado y M. Jerez, «Mujer y politica en Espafia: un andlisis
comparado de la presencia femenina en las asambleas legislativas (1977-
2008)», Revista espafiola de Ciencia politica, 2008, pp. 44 y ss., se recoge la evo-
lucién que ha experimentado el nimero de diputadas y senadoras hasta el
momento actual.

2 Asilo manifestd la Secretaria General de Politicas de Igualdad en su
comparecencia ante la Comisién de Igualdad del Congreso de los Diputa-
dos para presentar el informe encargado por el Gobierno sobre permisos de
maternidad y paternidad de personas que ostentan un cargo electo (Diario
de Sesiones niim. 316, de 18 de junio de 2009). Se trataba del Dictamen emi-
tido el 15 de noviembre de 2008 por el Observatorio de Derecho Europeo,
Autondmico y Local de la Universidad de Granada, dirigido por F. Bala-

guer Callején, en relacién con «Las reformas necesarias para posibilitar los
permisos de maternidad y paternidad de las personas que ostentan un
cargo electo», remitido por el Gobierno ala Comisién de Igualdad del Con-
greso delos Diputados el 16 de junio de 2009. Este envio tiene su origen en
la proposicién no de ley aprobada por esta Comisién el 15 de octubre de
2009, que instaba al Gobierno, en cumplimiento de la Ley Orgdnica 3/2007,
de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres (cuya dis-
posicién final séptima se reproduce en el texto) y reiterando el mandato
del Congreso de 14 de diciembre de 2004, a remitir al Parlamento antes de
que finalizara el periodo de sesiones un informe sobre las posibles reformas
en la normativa vigente en orden a posibilitar el disfrute de los permisos
de maternidad y paternidad alas personas que ostenten un cargo electo.

VOTO PARLAMENTARIO NO PRESENCIAL 83



continda abierto en distintos 4mbitos, lo que justifica que continuemos profundi-
zando en las posibilidades que se ofrecen.?

Il. Derecho comparado

1. El voto personal como principio en el derecho comparado

Enla cldsica obra Les Parlements dans le monde, publicada originariamente por M. Ame-
ller bajo los auspicios de la Unién Interparlamentaria,* se sefiala como la mayor parte
de las formas de votacién utilizadas por los parlamentos imponen la presencia de los
parlamentarios y prohiben, en consecuencia, el voto por delegacién, recogiendo no
obstante una excepcién y una matizacion a este principio general.

La excepcion la constituye el modelo francés de voto por delegacién o procuration,
seguido por Camertn, Costa de Marfil y Senegal. Se indican como criticas a este siste-
ma el absentismo que puede provocar y su ignorancia de los problemas que puede
conllevar, mientras que presentarfa como ventajas el que permite evitar las votaciones
por sorpresa, en particular cuando la mayorfa es ajustada.

La matizacién recogida en este punto por cuanto afecta al voto personal es el sis-
tema de pairing, basado en la cortesia parlamentaria, practicado tradicionalmente en
el Reino Unido, Estados Unidos y Canadd, y también en otros paises, como Suecia o Bél-
gica. Esta préctica consiste en emparejar a los ausentes de distintas formaciones poli-
ticas (es propia, por tanto, de sistemas bipartidistas), para paliar la rigidez del sistema
devoto personal: un parlamentario que no estard presente en una votacidn solicita de
uno de opinién contraria que no participe en las votaciones que tengan lugar duran-
te su ausencia para mantener el equilibrio entre mayoria y minorfa.

En el Reino Unido el pairing es una practica en uso durante mucho tiempo en
ambas Cdmaras. May afirma que no cabe el reconocimiento parlamentario de este uso,
aunque nunca ha sido expresamente condenado, rechazdndose una mocidn en este
sentido en 1743.% Se desarrolla, por tanto, de forma particular entre parlamentarios
individuales, o concertado por los whips de los partidos.® El pairing, no obstante, no
resuelve los problemas que plantea la maternidad o las ausencias por enfermedad en
el Parlamento britdnico. Asi lo reconoce un informe oficial, que concluye en que hasta

3 «La Subcomisidn valora positivamente la necesidad de adoptar
medios para facilitar el voto en los casos de maternidad o de enfermedad
grave que impida el desempefio de la funcién parlamentaria; entiende que
razones constitucionales desaconsejan la formula de la sustitucién y con-
sidera que deben ser los reglamentos de las cimaras los que regulen la posi-
bilidad de facilitar el voto por medios telematicos en tales supuestos.»
(IL.Conclusiones, parte primera 2: Recomendaciones que hace la Sub-
comision).

4 La obra original Parlements editada por la Unién interparlamenta-
riaes de1966. Se cita por su reedicién Les Parlements dans le monde. Recueil de
données comparatives, preparada por V. Herman y F. Mendel, Presses Uni-
versitaires de France, Vendome, 1977, pp. 370 y ss.

5 E. May, Treatise on the Law, Privileges, Proceedings and Usage of Parlia-
ment, 19 ed., Butterworths, Londres, 1976, p. 402.

6 E. May cita estos arreglos entre las funciones de los whips, op. cit.,
p- 245.
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ahoralos tres principales partidos parlamentarios no se han preocupado seriamente
por la paternidad, la maternidad ni el permiso para el cuidado de hijos.” La recomen-
dacién con respecto al pairing es que deberia existir una mayor transparencia en su
organizacion, que contribuirfa a que las solicitudes de licencia por enfermedad o cui-
dado de personas dependieran en menor medida del estado de las relaciones entre los
partidos y las circunstancias del momento.

En cuanto al caso de Bélgica, presenta interés por cuanto el pairage encuentra refle-
jo enlos textos reglamentarios: el articulo 57 del Reglamento de la Cdmara de Repre-
sentantes, bajo la ribrica «De las explicaciones de voto y los motivos de abstencion»,
establece que antes de proceder a la votacién nominativa aislada o agrupada, el presi-
dente solicita que se anuncien los motivos por los cuales un miembro se pone de acuer-
do con un miembro ausente para abstenerse en la votacidon, motivos que no dan lugar
adebate.

De una visién general actualizada de los Parlamentos europeos, sobre la posibili-
dad de delegacién de voto y sus requisitos, la admisién de alguna otra forma de voto
no personal, incluido el electrdnico yla posibilidad de sustitucién temporal de miem-
bros dela Cdmara, el panorama puede resumirse como sigue:

El cardcter personal del voto es proclamado en la mayor parte de los reglamentos parlamen-
tarios de los paises de nuestro entorno.

El Reglamento de la Asamblea de Portugal (art. 93) declara expresamente que no se
admite el voto por delegacidén o por correspondencia. También el Reglamento de la
Asamblea de Albania (art. 57) declara que no cabe delegar el derecho de voto

El Reglamento de la Cimara de Diputados de Rumania (art. 127.2) proclama asi-
mismo el cardcter personal del dispositivo que permite a los diputados el acceso a la
votacion electrdnica y la consiguiente prohibicién de su uso por otro diputado. La
infraccion de esta prohibicién lleva aparejada la sancién de prohibicién de asistencia
alas sesiones de la Cimara por un maximo de 15 dias. En el Parlamento de Bulgaria,
la prohibicién de transferencia de la tarjeta de votacién se completa con la sancién de
suspensién de hasta tres sesiones de duracién para el parlamentario que vote reitera-
damente con la tarjeta de otro. En el Reglamento del Consejo Nacional de la Republi-
caEslovaca (art. 39), la sancion por votar por otra persona es de amonestacion y multa.
En Serbia y Georgia se prevé la repeticion de las votaciones emitidas con mal uso del
sistema electrénico de votacion.

Enla Gran Asamblea Nacional de Turquia, la confirmacién de la presencia de los
parlamentarios para el voto electrénico se realiza antes de cada votacién mediante
identificacién de las huellas dactilares.

Una mencion especial merece el caso de Italia. Nila Constitucién italiana ni los Regla-
mentos de la Cimara de Diputados y el Senado recogen el principio del voto perso-
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7 Speakers’s Conference on Par-
liamentary Representation Final Report,
publicacién ordenada porla Cima-
rade los Comunes el 6 de enero de
2010. Resulta de interés el andlisis
contenido en su apartado 7, titula-
do Parliament: changing the culture of an
institution, entre cuyos epigrafes se
encuentran Support for families, Mater-
nity leave, Statutory maternity cover and
MPs, Childcare, Pairing, Sitting hours,
Civil Partnerships... El informe reco-
noce que las mujeres, especialmen-
te en edad de procrear, han estado
ausentes de la Cdmara hasta hace
poco tiempo; hasta ahora se han
adoptado ajustes informales y flexi-
bles, pero los cambios en el perfil de
edad y sexo de los parlamentarios
probablemente incrementardn la
presion hacialaadopcién de medi-
das formales, que a su vez pueden
fomentar la presencia futura en el
Parlamento de una gama méds amplia
de individuos con responsabilida-
des a su cargo. En este apartado, la
recomendacién final es que los gru-
pos parlamentarios elaboren y publi-
quen antes del fin de 2010 una decla-
racién formal sobre su politica de
apoyo ala maternidad, paternidad
y permiso para el cuidado de perso-
nas.
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nal. La prictica muestra supuestos de voto ejercido por el grupo parlamentario en
nombre de sus miembros ausentes, pero los reglamentos no autorizan la delegacién
de voto. La Corte Costituzionale, en la sentencia 379/1996, se refiere a un supuesto en
que en unasesion varios diputados votaron dos veces ocupando la identidad de dipu-
tados ausentes. La Corte proclamé el principio de autonomia parlamentaria, que sus-
trae al derecho comun lo relativo a los comportamientos de los miembros dela Cama-
ra, de forma que la garantia de que el voto sea ejercitado personalmente debe ser
prestada por los Reglamentos parlamentarios.

Con la excepcidn de Franciay Luxemburgo, que se examinan mds adelante, no se admite el voto
por delegacidn.

Una delegacién limitada a los miembros del Consejo de Ministros permite el articu-
lo 96 de la Constitucién de Turquia: pueden delegar su voto en un ministro para las
sesiones a las que no podran asistir. Cada ministro sélo puede votar dos veces, inclu-
yendo su propio voto, lo que significa que solamente puede asumir una delegacion.

Constituye asimismo una excepcion el Bundesrat alemdn, por cuanto no se trata
deuna Cdmara propiamente parlamentaria. Como es sabido, estd integrada por repre-
sentantes de los gobiernos de los Linder en funcion de su poblacién, en nimero de 3
a6.Los votos de cada Land se formulan en bloque, bastando con que uno de sus repre-
sentantes esté presente, pues el Presidente acepta el voto de un miembro individual
como voto de todo el Land, siempre que otro miembro del mismo no vote en sentido
distinto: si el voto no es undnime en el seno de cada Land, no es vilido.

El Reglamento del Consejo Nacional de Suiza, de 3 de octubre de 2003, tras sefia-
lar que ninguin diputado estd obligado a votar, declara expresamente que queda exclui-
do el voto por delegacién. El articulo 57.4 establece que si un diputado se ve imposi-
bilitado de votar por un mandato conferido por una delegacién permanente en el
sentido del articulo 60 de la Ley sobre la Asamblea Nacional (delegaciones en Asam-
bleas parlamentarias internacionales o en relaciones bilaterales entre Estados), tal
motivo se indicard en la lista nominal donde consta la no participacién o el sentido
del voto de los diputados.

No se contemplan otras formas de voto parlamentario no personal, con la excepcidn prevista
enelarticulo 70 A del Reglamento de la Cimara de Diputados de Grecia (voto por escri-
to que pueden emitir en Grecia los diputados en mision oficial en el extranjero) y la vota-
cién por escrito que puede desarrollarse en las comisiones del Bundestag alemdn.
ElReglamento griego parte de la proclamacion del cardcter personal del voto, con
la excepcidn sefialada, aplicable en caso de misién oficial en el exterior, ya sea guber-
nativa o parlamentaria, a votaciones por llamamiento nominal o que requieren mayo-
rfas especiales para adoptar acuerdos, sean o no secretas, mediante carta o fax al Pre-
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sidente de la Cimara que incluya el titulo de la iniciativa objeto de voto y en su caso
los articulos, enmiendas o anexos sobre los que se vota, asf como la firma del parla-
mentario.

Elsupuesto alemdn, recogido bajo la ribrica «Votacidn fuera de sesién» para casos
de particular urgencia en las semanas en que no se celebre sesién plenaria, es escasa-
mente utilizado.

La regla general es la no prevision de supuestos de sustitucion temporal de parlamentarios.
No obstante, comienzan a abrirse paso en algunos paises.
Asi, constituye una excepcion a la regla el Reglamento del Parlamento de Finlandia
(art. 28), que establece la suspensién en el mandato de un representante durante su
mandato como miembro del Parlamento Europeo. Durante este tiempo, sustituye al
representante un suplente, que serd el primer candidato no electo de la lista del par-
tido o coalicién a la que representa el parlamentario (art. 92 Ley electoral).

Asimismo, los Reglamentos de las Cimaras de Dinamarca, Suecia, Noruega, Holan-
da (Cdmara Baja) y Portugal contemplan supuestos de licencia temporal, con la con-
siguiente sustitucion, que se examinan infra en el apartado 3).

Finalmente, la reforma de 2008 de la Constitucién de Francia (articulo 25) ha intro-
ducido un supuesto de sustitucién temporal limitado alos ministros, que ya existia en
Bélgica y algunos paises ndrdicos.

2. El sistema francés de voto por delegacién como excepcién al voto personal

Debe destacarse en primer lugar que, en los dos paises en que existe el voto por dele-
gacion, éste se encuentra reconocido en el propio texto constitucional.

Frente al caso de Francia, en que la delegacién del voto es contemplada en la Cons-
titucién como una excepcién al voto personal, un ejemplo de delegacidn sin limitacidn
de causas puede verse en la Constitucién de Luxemburgo: el articulo 65 establece:
«...Seadmite el voto por delegacion. No obstante, nadie puede recibir mas de una dele-
gacion.» De conformidad con el articulo 44, apdos. 11,12 y 13 del Reglamento parlamentario,
cada diputado tiene derecho a otorgar a uno o a varios de sus colegas delegacién de
voto en su nombre en caso de ausencia. Los votos por delegacién se emitirdn después
delos votos de los parlamentarios presentes y por los diputados autorizados para ello.
Ningun diputado puede representar a mas de uno de sus compafieros.

Elarticulo 114 de la Constitucién de Luxemburgo excluye el voto por delegacién
paralos procedimientos de reforma constitucional y para las leyes de aprobacién de tra-
tados que transfieran el ejercicio de atribuciones soberanas a instituciones interna-
cionales. Por su parte, el articulo 120 del Reglamento no permite el voto por delegacién
en lavotacidn secreta para elaborar unalista de tres candidatos a consejero de Estado.

VOTO PARLAMENTARIO NO PRESENCIAL
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8 A. Esmein, Eléments de Droit
Constitutionnel frangais et comparé,
tomo II, Parfs, 1928, Pp- 445y ss.

9 G. Burdeau, Manuel de Droit
Constitutionnel, LGDJ, 1952, p. 300.

10 F. Rouvillon, «Heurs et mal-
heurs d’un principe: le vote per-
sonnel des députés», Revue du droit
public, 3,1998, p. 799.
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En cuanto a Francia, suele relacionarse en la doctrina la posibilidad de delegacién
de voto en el Parlamento con el absentismo, un mal del que se encuentra ya el rastro
en dos Decretos de 1790, en los que se establece la exigencia de elaborar unalista de ausen-
cias y la consiguiente privacién de la indemnizacion durante la ausencia del parla-
mentario.

Mds adelante, cuando se introduce el voto por bulletins nominativos con el sf o el
no, se recoge como constante a lo largo de la IIT Repuiblica el ejercicio de voto por per-
sona distinta del ausente. Una proposicion sobre obligacidn del voto personal fue
rechazada en 1895. Esmein® sefiala que la manipulacion y los abusos que durante la I1I
Republica sufrié el voto por delegacién llegaron en definitiva a ocasionar alteracio-
nes de tal naturaleza sobre la expresion de la voluntad general que se plantearon serias
dudas de compatibilidad y coherencia entre el voto personal y el régimen representa-
tivo.

En la IV Republica, aunque el Reglamento de la Asamblea Nacional (RAN) esta-
blecia en suarticulo 81 que «cada diputado deposita en la urna un boletin de voto con
su nombre», unas Instrucciones Generales del Bureau permitian que los grupos par-
lamentarios trabajasen bajo disciplina de grupo, de forma que éste votase por todos sus
miembros, aunque en la papeleta de expresién de voto colectivo figurase el nombre de
cada uno de ellos. Ya no se habla de abuso en el voto de los ausentes, sino de «practica
tradicional» del voto por delegacion.? En 1955, una reforma del Ran restablece el voto
publico en tribuna, suprimido tres afios antes, para las votaciones mds importantes,
lo que impedia a los grupos controlar estrictamente las votaciones de sus miembros.
Algunos autores consideran esta modificacién causa de la disolucion de la Cimara que
tendria lugar seis meses mds tarde como consecuencia de una mocién de censura.”

La delegacion de voto en la V Repiiblica. Textos normativos

Elarticulo 27 dela Constitucion francesa de 1958 establece: «El derecho de voto de los
miembros del Parlamento es personal. Por ley orgdnica se podra autorizar excepcio-
nalmente la delegacidn de voto. En tal caso nadie podra recibir delegacion de mds de
un mandato.»

La Ordonnance nim. 58-1066, de 7 de noviembre de 1958, sobre Ley orgdnica de
autorizacién excepcional a los parlamentarios a delegar su derecho de voto, establece
los supuestos en los que se permite la delegacién (el 6.° supuesto fue afiadido por una
modificacién de 3 de enero de 1962):

«1.° Enfermedad, accidente o acontecimiento familiar grave que impide desplazar-
se al parlamentario.

2.° Mision temporal confiada por el Gobierno.

3.°Servicio militar camplido en tiempo de paz o en tiempo de guerra.
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4.° Participacion en los trabajos de asambleas internacionales en virtud de desig-
nacion hecha por la Asamblea Nacional o el Senado.

5.° En caso de sesién extraordinaria, ausencia de la metrépoli.

6.° Supuestos de fuerza mayor apreciados por decisién de las Mesas de las Asam-

bleas» (art. 1).

En cuanto a los requisitos de la delegacidn, ésta debe ser escrita, firmada y dirigi-
da por el delegante al delegado. Para ser valida, debe ser notificada al presidente de la
asamblea a la que pertenece el parlamentario antes de la apertura de la votacién o de
la primera de las votaciones en los que no puede participar el interesado. La notifica-
cion debe indicar el nombre del parlamentario llamado a votar en lugar del delegan-
te, asi como el motivo que impide su asistencia y la duracién del impedimento. En su
defecto, 1a delegacion se considera hecha por una duracién de ocho dias. Salvo reno-
vacién de este plazo, caduca a la expiracién del mismo.

Toda delegacion puede ser retirada, en la misma forma, en el transcurso de su
periodo de aplicacion. En caso de urgencia, la delegacién y su notificacién pueden ser
realizadas por telegrama, a reserva de confirmacion inmediata en las formas previstas.

El Consejo Constitucional, en decision 61-16, de 22 de diciembre de 1961, declard
no conforme ala Constitucion un supuesto mds de delegacion afiadido por la Ley orga-
nica de1962: ausencias por motivo de las obligaciones derivadas del ejercicio del man-
dato parlamentario o de un mandato en los consejos electos de las colectividades terri-
toriales de l1a Republica, esto es, derivadas de la compatibilidad de mandatos. Las
razones parasu inconstitucionalidad fueron la excesiva generalidad de la disposicién,
la falta de control por parte de los drganos parlamentarios y el no cumplimiento del
cardcter excepcional que la Constitucién francesa exige para la autorizacién del voto
no personal.

ElReglamento dela Asamblea Nacional establece en su articulo 62 1a posibilidad,
con el asentimiento previo del delegante, de que la delegacion sea transferida a otro
diputado designado de la misma manera. El articulo 66.9 III remite a regulacién
mediante Instruccién de la Mesa las modalidades de votacion electrénica y el ejercicio
de las delegaciones de voto.

En cumplimiento de esta habilitacidn, la Instruccion General de la Mesa de la
Asamblea Nacional dispone en su articulo 13 que las delegaciones pueden ser notifi-
cadas en soportes informdticos compatibles con el sistema de voto electronico, asi
como que, sin perjuicio de la apreciacién por el presidente de la sesién, las delegacio-
nes dejan de ser registradas a partir del anuncio de la votacién. Se excluye la delega-
cion para las votaciones secretas.

Por su parte, los articulos 63 y 64 del Reglamento del Senado francés (rs) reproducen
los supuestos previstos en la Ordonnance, encomendando ala Mesa la apreciacion del
motivo de impedimento. La delegacion no puede ser transferida por el delegado a otro
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11 Puede verse al respecto R.
Martinez, «Sobre algunas peculia-
ridades del status juridico del par-
lamentario francés: delegacion del
votoy sustitucion parlamentaria»,
Revistade las Cortes Generales, ntim. 22,
1991, pp.131yss., y R.M.2 Ferndndez
Riveira, El voto parlamentario, Cen-
tro de Estudios Politicos y Consti-
tucionales, Madrid, 2003, pp. 148 y
ss., as{ como F. Thuriot, «Vote per-
sonnel: efficacité collective contre
légitimité individuelle», Revue poli-
tique etparlemenmire, nuim. 1008,
2000.

12 F. Thuriot, op. cit., p. 42.
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senador. En caso de delegacién por telegrama, la delegacién deja de surtir efectos al tér-
mino de un plazo de cinco dias a contar dela recepcion del telegrama si, en este plazo,
no se recibe por el Presidente del Senado una carta de confirmacién firmada por el
delegante. La regulacién se aplica tanto a delegaciones para votacion en pleno o en
comisién.

Elarticulo 64.1 del Reglamento del Senado, en su redaccién originaria, establecia
la delegacion de voto para las votaciones publicas y las votaciones en Comisidn, con exclu-
sién de las votaciones secretas (exclusidn que, para la Asamblea Nacional, al estable-
cerse en la Instruccion de la Mesa, eludié el control previo de constitucionalidad). E1
Consejo Constitucional, ejercitando de oficio este control, declard en la Decision 73-
49, de 17 de mayo de 1973, 1a no conformidad con el articulo 27 de la Constituciéon de
tal prohibicidn, entendiendo que no cabia limitar o restringir la delegacion de voto a
las votaciones publicas, puesto que la declaracién constitucional se refiere a la dele-
gacidn en general sin limite alguno, y que la prohibicidn era contraria al espiritu dela
Ordenanza de 1958 y su modificacién de 1962 que establece los supuestos de posibili-
dad de delegacidn.

Diversas cuestiones ha planteado la aplicacion de estos preceptos a lo largo del
tiempo.!! Enlos Diarios de Sesiones queda constancia de varias incidencias en las que
los presidentes invocan los usos para no aceptar la aplicacidn estricta del voto perso-
nal. En 1981 se registrd una votacion electrénica con 326 votos a favor contra 157, con
el supuesto uso de cinco tnicas llaves de votacion. Previamente, la Decision 69-37, de
20 de noviembre de 1969, del Consejo Constitucional, en relacién con la ley que con-
cedfa a los presidentes de los grupos parlamentarios la posibilidad de votar en nom-
bre de todos sus miembros, declaré la constitucionalidad sous réserve, siempre que no
quebrantase de algin modo el contenido del articulo 27 de la Constitucién.

En la Decisidn 86-225, de 23 de enero de 1987, el Consejo Constitucional no con-
siderd necesario declarar la nulidad de unaley aprobada porque determinados parla-
mentarios votaron mds de dos veces y por distintos miembros ausentes, declarando que
sélo serfan inconstitucionales tales leyes si los votos de los diputados ausentes fuesen
contrarios ala opinién de éstos (los diputados pueden rectificar en las 24 horas siguien-
tes el voto expresado por delegacidn, si no se corresponde con el que querian emitir)
ossilos votos conflictivos fuesen los que decidiesen la mayoria requerida.

Fuentes de la Asamblea Nacional sefialan que las normas han sido eludidas duran-
te mucho tiempo merced a la técnica del voto electrénico con llave personal, que de hecho
se dejaba en el escafio. Tampoco parecen cumplirse los presupuestos de la delegacién.'?
Sélo a partir de 1993 se aplica estrictamente la limitacién a una delegacion por parla-
mentario. Paralelamente, el Reglamento permitid ala Conferencia de Presidentes acor-
dar la celebracién de votacidn publica y fijar el momento de celebracidn para favore-
cer la presencia del mayor numero posible de diputados. Desde entonces, para las
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votaciones mds importantes, es decir las de conjunto de textos relevantes, la votacién
suele tener lugar el martes por la tarde tras las preguntas al gobierno. Este tipo de
votacién se conoce con el nombre de «voto solemne». En el afio 2006, se registraron 14
votaciones solemnes de un total de 144 votaciones ordinarias.

Siendo el procedimiento normal de votacion a mano alzada, y en caso de duda, levan-
tindose o sentandose, la votacién puiblica ordinaria se desarrolla por procedimiento
electronico desde el escafio, que contabiliza a la vez el voto del delegante ausente en
el mismo sentido que el delegado, que sélo puede ser titular de una delegacion.

Lavotacion publica en la tribuna o en las salas vecinas del salén de sesiones (intro-
ducidas a partir de la reforma reglamentaria de la Asamblea de 2003, para agilizar las
votaciones estableciendo varios puestos de votacidn, en los que puede votarse duran-
te una hora, o media en caso de mocidn de censura) para supuestos de mayoria cualificada
exigida por la Constitucién o en los que estd comprometida la responsabilidad del
gobierno, se desarrolla mediante la introduccién en una urna electrdnica de boleti-
nes de color blanco, azul o rojo dotados de un cédigo de barras que permite identifi-
caral diputadoy el sentido de su voto. El delegado introduce también el boletin de su
delegante.

3. Supuestos de sustitucién temporal de parlamentarios

No son numerosos los Parlamentos en los que se admite la sustitucién temporal de
parlamentarios. En estos casos, la normativa reglamentaria ha de concordarse con la
legislacién electoral en cuanto ala previsién de la accesién de un suplente a la condi-
cién de parlamentario y la pérdida posterior de esta condicidn.

Un supuesto limitado de sustitucion temporal de parlamentarios, ya menciona-
do, existe en el Parlamento de Finlandia, cuyo Reglamento (art. 28) establece la suspensién
en el mandato de un representante durante su mandato como miembro del Parla-
mento Europeo, asi como durante el periodo de cumplimiento del servicio militar.
Durante este tiempo, un suplente (el primer candidato no electo de su partido o coa-
licién) sustituye al representante.

También en Francia se ha introducido un supuesto limitado de sustitucion refe-
rido alos ministros (mds exactamente, «en caso de aceptacion de funciones guberna-
mentales») en el articulo 25 de la Constitucidn, tras la reforma de 2008.13 Algo simi-
lar existe en Bélgica (art. 50 de la Constitucion) exclusivamente para los ministros. El

13 La Decisién del Consejo constitucional 2008-572, de 8 de enero de
2009, declara inconstitucionales los articulos L0176 y L0319, as{ como el
ultimo parrafo del articulo Lo32o del Code Electoral, en la redaccién resul-
tante de los articulos 2 a 4 dela Ley Orgdnica de aplicacidn del articulo 25
dela Constitucidn, en cuanto que establecfan que si el parlamentario sus-
tituido renuncia a retomar el ejercicio de su mandato en plazo de un mes
desde el cese de sus funciones gubernamentales ministeriales, su sustitu-

ci6én se convierte en definitiva. Tal sustitucién definitiva se considera incons-
titucional porque la Constitucion sélo prevé la temporal. Véase R. M.2 Fer-
néndez Riveira, «<El nuevo régimen de suplencias parlamentarias del art. 25
de la Constitucién francesa tras la reforma de 2008», Cuadernos de Derecho
piiblico nim. 34-35, 2008, Monografico La reforma de la Constitucidn francesa,
pp- 249y ss.
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14 Esta regulacion se comple-
taconlacontenida enlaLey de elec-
ciones al Folketing sobre las susti-
tuciones.
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Reglamento del Folketing de Dinamarca contiene una regulacién mds amplia de la
concesidn de licencia temporal alos miembros del mismo en su articulo 41, cuyas notas
son las siguientes:

— Causas de la sustitucién: Imposibilidad de asistencia a las sesiones por:

— Enfermedad, cuidado de nifios o parientes préximos gravemente enfermos,
estos ultimos cuando desean morir en su hogar

— Asuntos publicos en el exterior o las Islas Feroe o Groenlandia

—Ser miembro de la Asamblea de estos territorios y tener que participar en sus sesio-
nes

— Otras razones, no especificadas, que imposibiliten la asistencia

— Ministros que atienden asuntos publicos en el exterior o en las Islas Feroe o en
Groenlandia

—Embarazo, parto o adopcién

—Solicitud: mediante la comunicacion de estos motivos al Speaker

— Concesion: por acuerdo del Pleno, a propuesta verbal del Speaker.

— Duracién: al menos siete dias, sin que se prevea maximo, salvo en la licencia por
embarazo, maternidad o adopcidn, ala que se sefiala un mdximo de 12 meses.

— Derechos durante la licencia: salvo para las «otras causas» no especificadas en el
Reglamento, se mantiene el derecho a percibir la remuneracién y antigiiedad
durante la licencia.

—Fin delalicencia: la licencia concluye con la comunicacion por escrito al Speaker
delaposibilidad de reanudar la asistencia a las sesiones, que no podra tener lugar
antes de los siete dfas de duracién minima.*

En Suecia, la Ley del Riksdag prevé la licencia (en la solicitud han de especificar-
se las razones para la misma) de al menos un mes de duracidn —las de tiempo inferior
a un mes, concedidas por el Presidente y no por la Cdmara, no dan lugar a sustitu-
cidon—, durante la cual los deberes del parlamentario son desempefiados por un susti-
tuto llamado por el Presidente, quien seguird el orden de sustitucién establecido con-
forme a la Ley de elecciones al Riksdag, aunque puede apartarse de este orden por
razones especiales.

En Noruega (art. 27 del Reglamento), las licencias —que dan lugar a sustitucién
por un suplente- se acuerdan por el Pleno del Storting a propuesta de la Mesa. Puede
concederse licencia por la participacién en viaje como miembro de una delegacién
nombrada por la Cimara o la Mesa, por enfermedad, por el cumplimiento de las con-
diciones establecidas por la Mesa en relacion con maternidad, cuidado, etc., o por
ausencia por periodo superior a cinco dfas. En otros casos, solo se concede en circuns-
tancias especiales. La administracion parlamentaria informa al Presidente de las ausen-
cias de corta duracidn. Los parlamentarios con licencia informardn de su retorno a la
administracién parlamentaria.
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Cabe destacar que en Noruega, como regla general, el parlamentario no puede
renunciar a su escafio durante el mandato de cuatro afios, aunque en muy pocas ocasiones
se ha permitido la renuncia para ocupar un puesto en el servicio diplomatico. El parla-
mentario que es nombrado miembro del Gabinete es sustituido por un suplente.

En la Cdmara Baja de Holanda, en caso de embarazo o larga enfermedad, el par-
tido politico sustituye a su parlamentario por un nuevo miembro durante el permiso
de maternidad o la enfermedad. La solicitud debe dirigirse por el parlamentario a la
Presidencia de la Cdmara, adjuntando en caso de embarazo o parto informe médico o
de comadrona que sefiale la fecha prevista para el parto, e incluyendo la fecha de
comienzo de lasuspension temporal, que debera ser como maximo seis semanas ante-
rior aaquellay como minimo cuatro. En caso de enfermedad, también debe apoyarse
en informe médico la declaracidn sobre si razonablemente se reasumiran o no las obli-
gaciones parlamentarias en el plazo de ocho semanas. La decisién del presidente debe
adoptarse antes de 14 dias, siendo siempre favorable salvo en caso de que se formule
lasolicitud en las 16 semanas previas al fin del periodo de sesiones. La suspension tiene
una duracién de 16 semanas, tras las cuales se produce la reincorporacién automatica.
Durante el periodo de suspensidn se continta percibiendo el salario y prestaciones
extraordinarias, asi como la mitad de la prestacion por gastos profesionales, pero no
las dietas por desplazamiento y viajes. No podrdn otorgarse mds de tres suspensiones
temporales en el mismo periodo de sesiones.

Elsuplente es nombrado por el Presidente del Comité electoral, siguiendo el orden
delalistaala que pertenezca el sustituido, y debiendo aceptar el nombramiento en 10
dias. En 2008 se realizd la primera suplencia temporal por maternidad.

En Portugal, la propia Constitucién (art. 153.2) remite a la ley electoral la regula-
cidn de la sustitucién por motivos relevantes. El articulo 154 establece que los Dipu-
tados que fueren nombrados miembros del Gobierno no pueden ejercer el mandato
hasta el cese de esas funciones, siendo sustituidos en los términos establecidos en el
articulo precedente.

El Estatuto de los Miembros dela Asamblea de Portugal,'® regula en su articulo 5.°
la sustitucion temporal por motivo relevante, que produce la suspensién del manda-
to y puede ser solicitada por los diputados al Presidente de la Asamblea una o mis
veces en el curso de la legislatura. Se entiende por motivo relevante: la enfermedad
prolongada que suponga impedimento para el ejercicio de las funciones por un perio-
do no inferior a 30 dfas ni superior a180; el disfrute de licencia por maternidad o pater-
nidad; el proceso penal en los términos del articulo 11.3 (suspensidn obligatoria para
delitos mds graves o facultativa de la Asamblea). Con anterioridad, se admitfa la ale-
gacién de otros motivos ante la Comisién de Etica que ésta considerara justificados, por
periodos no inferior a 50 dfas, no mds de una vez por periodo de sesiones y hasta un
mdiximo de 10 meses por legislatura.1®
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15 Ley 7/1993, de 1 de marzo,
varias veces modificada, entre ellas
por Ley 43/2007, de 24 de agosto.

16 Este motivo, incluido enla
Ley 7/1993, ha desaparecido en la
reforma del Estatuto por Ley
44/2006, de 25 de agosto. La razén de
lasupresion de estas causas genéri-
cas de sustitucién se encontrarfa en
su posible utilizacidn espuria, que
—segtin C. Ortega Santiago, «El ejer-
cicio del cargo representativo por el
parlamentario ausente», en M.A.
Presno Lineray C. Ortega Santiago,
La sustitucidn temporal de los los repre-
sentantes politicos, Centro de Estu-
dios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2009, p. 96— permitia la
existencia de los llamados diputados
reldmpago, que ocupaban el escafio
para decidir sélo sobre determina-
dos asuntos.
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Lasustitucién temporal por enfermedad o licencia de maternidad o paternidad no
implica la cesacién de la remuneracion nila pérdida del cdmputo de tiempo de servi-
cio.

Lasolicitud de sustitucién se presenta por el diputado directamente o a través de
ladireccién del grupo parlamentario, acompafiado en este caso de la declaracion de con-
sentimiento del diputado.

Conformeal articulo 9, el diputado es sustituido por el primer candidato no elec-
todesu lista, o el siguiente en caso de impedimento temporal. Una vez cesado el impe-
dimento, el candidato vuelve a tomar su lugar en la lista a efectos de futuras sustitu-
ciones. No habra sustitucion si ya no existieren candidatos efectivos o suplentes no
elegidos en la lista del diputado llamado a sustituir.

La suspension del mandato cesa por transcurso del periodo de sustitucion o por
regreso anticipado del diputado, comunicado al Presidente de la Asamblea por aquél
directamente o a través de la direccién de su grupo parlamentario.

ElReglamento del Parlamento de Georgia no contempla la licencia temporal, pero
establece como causa de pérdida del mandato (art. 7)la no participacién en los traba-
jos del Parlamento durante cuatro meses sin causa justificada, que aprecia la Comi-
sién de Reglamento.

lll. Supuestos de voto no personal en los Reglamentos de los
Parlamentos autonémicos

La preocupacion por conseguir una igualdad en el trabajo de los parlamentarios y dar
respuesta a las situaciones de ausencia por paternidad/maternidad,'” ha hallado refle-
jo enlos Reglamentos autonémicos antes que en los del Congreso de los Diputados y
el Senado. Esta preocupacioén no ha alcanzado a materializarse en las recientes refor-
mas de los Estatutos de Autonomia: s6lo la Propuesta de reforma del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla-La Mancha, retirada por las Cortes de esta Comunidad en abril de
2010, en su articulo 26.5 remitia a la Ley electoral la regulacién de las sustituciones
temporales.!8

La practica totalidad de los Reglamentos autonémicos!® (con la excepcion de los
Reglamentos del Parlamento de Catalufia y del Parlamento Vasco y, recientemente,

17 Muestra de ello es la solicitud de creacidn de una Comision de
Estudio que trate sobre la necesidad de facilitar que los diputados y dipu-
tadas puedan ejercer sus derecho al voto en las circunstancias en las que
deban compatibilizar la maternidad y paternidad con su trabajo politico,
publicada en el Boletin Oficial del Parlamento de La Rioja nim. 170, de 15 de
febrero de 2o10.

18 «Producida una vacante serd cubierta en los términos regulados en
laLey Electoral, que también determinara los supuestos y régimen juridi-

co de las sustituciones temporales». El texto permanece invariable en el
Informe de la Ponencia y en el Dictamen de la Comisidn Constitucional.

19 Asi como algunos Estatutos de Autonomia, que reproducen el
articulo 79.3 dela Constitucién, declarando la personalidad e indelegabi-
lidad (los dos primeros que citamos, califican al voto de n0 delegable en lugar
de indelegable) del voto de los parlamentarios autonémicos: Asturias (art. 27.5),
Cantabria (12.3), Baleares (44.2), La Rioja (18.8) y Murcia (26.5).
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del Parlamento de Andalucia) reproducen, en su regulacién de las votaciones, el
articulo 79.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados (cuya primera parte, a
suvez, procede del articulo 79.3 dela Constitucion), segiin el cual «El voto de los dipu-
tados es personal e indelegable. Ningtin diputado podra tomar parte en las votaciones
sobre resoluciones que afecten a su estatuto de diputado» (sélo el primer inciso en el
Reglamento del Parlamento de Navarra). La formulacidn es diferente en los Regla-
mentos de la Asamblea Regional de Murcia (art. 107.2) y de la Asamblea de Extrema-
dura (art. 140.2 Reglamento de 19 de junio de 2008), que declaran que en ningtin caso
se admitird la delegacion de voto.?°

Se han introducido, no obstante, en algunos Reglamentos supuestos de voto no per-
sonal, que pueden resumirse en la forma siguiente:

1. Delegacién de voto

El punto de partida al abordar la delegacién de voto es si la declaracién del articulo 79.3
de la Constitucion sobre la indelegabilidad afecta sdlo a los miembros de las Cortes
Generales o también a los de las Asambleas autonémicas. El Dictamen del Observato-
rio antes citado considera que este limite no es trasladable a las Comunidades Auté-
nomas,?! sobre la base de la declaracién contenida en la sTC 179/1989, en relacién con
el articulo 79.2 dela Constitucién, de que no es exigible, en virtud de los mandatos cons-
titucionales, que las instituciones legislativas de las Comunidades Autdnomas deban
adecuar su estructura, funcionamiento u organizacion a las correspondientes de las Cor-
tes Generales, ni que deban aplicarse alas Cimaras legislativas de las Comunidades Autd-
nomas, en forma directa o supletoria, las normas constitucionales que regulan la orga-
nizacion y funcionamiento de las Cortes Generales.??

Ortega Santiago matiza la aplicacidn al tema que nos ocupa de la doctrina conte-
nida en la sentencia citada, combindndola con otros fallos que entienden que determinadas
normas constitucionales reflejan principios que pertenecen a la propia naturaleza de
las instituciones y por ello deben ser aplicables también alas autondmicas, para llegar
alaconclusién de que los representantes son titulares de un derecho de voto personal
derivado del articulo 23.1 dela Constitucion, que permitiria la delegacién sélo en el el
caso de que consistiera en la mera traslacién de un sentido del voto ya determinado por
el delegante.?

20 El Reglamento del Parlamento de Canarias de 2009 (art. 91.5) tras
ladeclaracion de indelegabilidad del voto, salva la votacién en comisiones
por los diputados sustitutos de otros.

21Pp.10y 94y ss.

22 En el mismo sentido, M. A. Presno Linera, teniendo en cuenta que
laimposibilidad de delegacion estd prevista exclusivamente paralos sena-
doresy diputados, siempre que no exista una previsién estatutaria o regla-

mentaria que la prohiba («La sustitucién temporal delos representantes poli-
ticos», en M. A. Presno Linera y C. Ortega Santiago, La sustitucion temporal de
los representantes politicos, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2009, pp. 46 y ss.), lo que por otra parte es el supuesto mds comtin,
segtin hemos resefiado.

23 C. Ortega Santiago, «El ejercicio del cargo representativo por el
parlamentario ausente», op. cit., pp. 102 y ss.
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Encontramos supuestos de delegacion de voto en los Reglamentos del Parlamen-
to de Cataluifia y del Parlamento Vasco, si bien con una diferencia importante.

El articulo 84 del Reglamento del Parlamento de Catalufia, que no proclama la
indelegabilidad del voto (como tampoco su Estatuto de Autonomia), permite la dele-
gacidn de voto paralas diputadas que por motivo de una baja por maternidad no pue-
dan cumplir con su deber de asistir a los debates y las votaciones del Pleno.?*

ElReglamento del Parlamento Vasco parte de la personalidad e indelegabilidad del
voto, pero sefiala excepciones a este principio: maternidad o paternidad.?

Por su parte, el articulo 85 del Reglamento del Parlamento de Andalucia, refor-
mado por acuerdo del Pleno de 8 de octubre de 2009 «para facilitar las votaciones en
los casos de maternidad o paternidad y en los supuestos de enfermedad o incapaci-
dad prolongada», adiciona a la anterior previsién de voto no presencial establecido
en el articulo 85.2 —que se mantiene en el actual apartado 7 del mismo articulo—2¢ la
posibilidad de delegacidn de voto (apartados 5y 6).” Se ha eliminado asimismo
la referencia al caracter personal e indelegable del voto.

24 Reglamento del Parlamento de Catalufia: «Articulo 84. Delega-
cién de voto.

1.Las diputadas que por motivo de una baja por maternidad no pue-
dan cumplir con su deber de asistir a los debates y las votaciones del Pleno
pueden delegar el voto en otro diputado o diputada.

2. La delegacion de voto debe realizarse mediante escrito dirigido a
la Mesa del Parlamento, en el que deben constar los nombres de la perso-
na que delega el voto y dela que recibe la delegacion, asi como los debates
y las votaciones donde debe ejercerse o, en su caso, el periodo de duracién
deladelegacién. La Mesa, al admitir a trdmite la solicitud, establece el pro-
cedimiento para ejercer el voto delegado”.

25 Reglamento del Parlamento Vasco: «Articulo 88

1. El voto de las parlamentarias y parlamentarios es personal e inde-
legable, salvo en los siguientes supuestos: a) Las parlamentarias dispon-
drdn de un periodo de descanso por maternidad de seis semanas posterio-
res al parto. Durante este periodo podrdn delegar su voto en la portavoz o
el portavoz o en otra parlamentaria o parlamentario. b) Las parlamenta-
rias y parlamentarios que con motivo de la maternidad o paternidad no
puedan cumplir su deber de asistir a los debates y votaciones del pleno
podrén delegar su voto en la portavoz o el portavoz o en otra parlamenta-
ria o parlamentario.

La delegacion de voto debe realizarse mediante escrito dirigido a la
Mesa del Parlamento, en el cual deben constar los nombres de la persona
que delega el voto y de la que recibe la delegacién, asi como los debates y
las votaciones donde debe ejercerse o, en su caso, el periodo de duracién
dela delegacidn. La Mesa, al admitir a trdmite la solicitud, establecerd el pro-
cedimiento para ejercer el voto delegado y el tiempo maximo.»

26 Reglamento del Parlamento de Andalucia, anterior redaccién del
articulo 85.2:

«2.Enlos casos de embarazo o parto reciente, y sélo en los supuestos
en que el Reglamento exija expresamente votacion piiblica por llamamiento,

podra no ser requisito indispensable que la Diputada afectada esté pre-
sente en la Cdmara para que su voto sea vilido.»

El vigente articulo 85.7 (reforma de 8 de octubre de 2009) establece:
«7.Sin perjuicio de lo establecido en los apartados anteriores para la dele-
gacién de voto, en los supuestos de paternidad o maternidad y de enfer-
medad o incapacidad prolongada se podrdn habilitar para el diputado o
diputada formas de voto por procedimientos telematicos.»

27 Reglamento del Parlamento de Andalucfa, articulo 8s:

«1. Los acuerdos serdn vélidos cuando hayan sido aprobados por la
mayorfa simple de los miembros presentes del érgano correspondiente,
computdndose, a tal efecto, los ausentes que hayan delegado su voto regla-
mentariamente cuando se encuentre presente el miembro dela Cimaraen
quien se haya producido la delegacion. Lo anterior se entenderd sin per-
juicio de las mayorfas especiales que establecen el Estatuto de Autonomia,
las demas leyes de Andalucia y este Reglamento.

5. El diputado o diputada que por razén de paternidad o materni-
dad con ocasién de embarazo, nacimiento o adopcién no pueda cumplir
con su deber de asistir alos debates y votaciones del Pleno podré delegar el
voto en otro miembro de la Cidmara. La delegacién de voto deberd reali-
zarse mediante escrito dirigido por el diputado o diputada afectado a la
Mesa del Parlamento, en el cual debera constar el nombre del miembro de
la Cdmara que recibe la delegacidn, asi como los debates y las votaciones donde
habra de ejercerse o, en su caso, el periodo de duracién de aquella.

6. También cabrd delegacién de voto en los supuestos de enferme-
dad o incapacidad prolongada del diputado o diputada. La Mesa del Par-
lamento establecera los criterios generales para delimitar los supuestos
que determinen dicha delegacién. La solicitud de delegacién de voto se
tramitard ante la Mesa siguiendo el procedimiento previsto en el apartado
quinto. En estos supuestos la delegacién serd acordada por el Pleno de la Cima-
ra previo dictamen de la Comisién del Estatuto de los Diputados, que se pro-
nunciard sobre las circunstancias que concurren en cada caso.»

96 CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 24



2. Voto no presencial

Las mds recientes reformas de los Reglamentos parlamentarios autondmicos comien-

zan a incorporar distintas modalidades de voto no presencial. Asi, encontramos los

ejemplos siguientes:

— Por procedimientos telemdticos como alternativa a la delegacién de voto para

supuestos de paternidad o maternidad y de enfermedad prolongada (art. 85.7 del

Reglamento del Parlamento de Andalucfa, reproducido en nota 25).

—En los supuestos de votacién publica por llamamiento (investidura, mocién de

censuray cuestion de confianza) para diputados del Parlamento de Canarias hos-

pitalizados o diputadas imposibilitadas de asistir por causa de embarazo o parto,

podrd emitirse el voto en la forma y con las garantias que se disponga por acuer-

do dela Mesa (art. 94.2).28

—Parasimilares supuestos de votacidn por llamamiento, el Reglamento de la Asam-

blea de Extremadura establece la posibilidad de emitir el voto en la forma y con

las garantfas que se dispongan por acuerdo de la Mesa de la Cimara los diputados

que por hospitalizacion o convalecencia se vean imposibilitados para asistir al

Pleno, previa acreditacién de su situacion, asi como las diputadas que no puedan

asistir a las sesiones plenarias por causas de embarazo o parto (art. 144 del Regla-

mento de 19 de junio de 2008).

—Las Cortes Valencianas podran habilitar sistemas de videoconferencia u otros sis-

temas técnicos adecuados para garantizar el ejercicio del voto en el Pleno en caso

de imposibilidad de asistencia por permiso parental o larga enfermedad (articu-

lo 81. 5.%).29 El 9 de diciembre de 2008, 1a Mesa adoptd una Resolucion para per-

mitir el voto de una diputada en permiso maternal, que permitia el envio del voto

por correo electrénico en cualquier momento del transcurso de la sesidn, siem-

pre antes del comienzo de la votacién presencial, previéndose incluso la suspen-

sién del Pleno unos minutos para que se realizara el envio.>°

28 Reglamento del Parlamento de Canarias, articulo 94.2:

«2. Las votaciones para la investidura del Presidente del Gobierno,
lamocidn de censura y la cuestion de confianza serdn, en todo caso, publi-
cas por llamamiento.

En dichos supuestos, cuando un miembro de la Cimara se hallase
hospitalizado o fuese imposible la asistencia de una diputada ala sesion ple-
naria correspondiente por causa de embarazo o parto, podrd emitir su voto
enlaformay con las garantias que se dispongan por Acuerdo dela Mesa de
la Cdmara, seguin lo previsto en el articulo 28.1.7.° del presente Reglamen-
to.» Este precepto se refiere a las facultades de la Mesa de interpretar y
suplir el reglamento en casos de duda u omisién, que, en el caso de resoluciones
supletorias de cardcter general, precisa del parecer favorable dela Junta de
Portavoces.
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29 Reglamento de Les Corts de la Comunidad Valenciana, articulo
81.5.%

«5.° Sin perjuicio de lo establecido en el capitulo IV de este regla-
mento para las votaciones, Les Corts podrdn habilitar sistemas de video-
conferencia u otros sistemas técnicos adecuados para garantizar el ejerci-
cio del voto en el Pleno dela Camara a aquellos diputados y diputadas que,
como consecuencia de encontrarse en situacién de permiso parental o en
proceso de larga enfermedad, no puedan asistir a sus sesiones.»

30 Puede verse el texto de la Resolucion en J.A. Martinez Corral y F.J.
Visiedo Mazdn, «Nota sobre la articulacién de un procedimiento en les
Corts Valencianes para posibilitar el voto a distancia de una diputada duran-
te el permiso maternal», Asamblea, nim. 20, 2009, pp. 344-345. Este traba-
jo relata asimismo las incidencias acaecidas en el ejercicio del derecho de
voto, en concreto la disparidad con su grupo en algunas votaciones, que
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No podemos dejar de hacer un comentario sobre la terminologfa utilizada en
algunas de estas normas, que podria inducir a confusion sobre la «laboralizacién» del
cargo electo. Es evidente que la relacién que estos mantienen con las instituciones par-
lamentarias no es de caracter laboral; deberian en consecuencia evitarse las referencias
aveces deslizadas a «la baja» o «el permiso parental o maternal».3!

IV. Derecho espaiiol histérico

Como se ha sefialado, los dos puntos en torno a los que gira este trabajo guardan rela-
cidn entre si, en la medida en que hacen referencia al no ejercicio por parte del dipu-
tado, en alguna ocasién o temporalmente, de la manifestacion mds relevante de su
funcién de parlamentario. De ahi que, sobre todo en el examen de nuestro Derecho his-
torico y vigente, y en particular de los Reglamentos parlamentarios (en los que, por otra
parte, no existe prevision alguna sobre voto no personal ni sobre sustitucién tempo-
ral), se citen preceptos relativos al cardcter personal del voto o al ejercicio del mismo
como un derecho o un deber del parlamentario.

1. Textos constitucionales

No existen en nuestros textos constitucionales histéricos precedentes del articulo 79.3
dela Constitucién de 1978.

Un supuesto de sustitucién de diputados por imposibilidad (aunque, obviamen-
te, en términos conceptuales distintos a los que se examinan aqui) encontramos en el
articulo 109 de la Constitucidn de 1812, segtin el cual: «Si la guerra o la ocupacién de
alguna parte del territorio de la Monarquia por el enemigo impidieren que se pre-
senten a tiempo todos o algunos de los Diputados de una o mds provincias, serdn supli-
dos los que falten por los anteriores Diputados de las respectivas provincias, sortean-
do entre sf hasta completar el niimero que les corresponda.»

Eldeber de asistencia a las sesiones aparecia en el Proyecto de Constitucién Fede-
ral dela Repuiblica Espafiola, que prevefa en su articulo 62: «Las Cortes podrdn tomar
medidas que obliguen a los diputados y senadores a asistir a sus sesiones.»

2. Reglamentos de las Cortes, del Congreso de los Diputados y del Senado

Tampoco existe prevision del voto por delegacion o de la sustitucién temporal en los
Reglamentos parlamentarios histéricos. No obstante algunos preceptos ofrecen inte-

«motivé la decision del Grupo Parlamentario Socialista de no continuar 31 Que aparecia por otra parte también, en un caso de alto cargo con
con la aplicacién del procedimiento de voto a distancia articulado», aun-  una clara relacién no laboral ni funcionaral en el Real Decreto 860/2008, de
que sesiguid aplicando en la sesion en curso por haberse emitidoyael voto 19 de mayo, por el que se dispone la suplencia de la Ministra de Defensa
y no haberse dejado sin efecto el acuerdo de la Mesa. por el Ministro de Interior en el despacho ordinario de los asuntos de su com-

petencia «durante el tiempo en que se acoja al permiso de maternidad».
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rés en relacién con el tema que nos ocupa, como los relativos a la «obligacién de asis-
tencia» a las sesiones y a las excusas y licencias para ausentarse, asf como a la posibili-
dad de adherirse los ausentes (a partir de 1838) a las resoluciones adoptadas por la
Cdmara, si bien (como se especifica en los Reglamentos de 1931y 1934) sin que ello afec-
teal acuerdo adoptado. Las sanciones por inasistencia se contemplan en el Reglamento
provisional de las Cortes constituyentes de 1931 (privacién de asignacién de uno o
varios meses por inasistencia reiterada sin licencia). Los Reglamentos de las Cortes
Espaiiolas de 1943, 1957 y 1971 sancionaban la inasistencia con la pérdida del escafio,
recogiendo el precedente de la «renuncia» impuesta por el Reglamento del Senado
de1918.

Enlos Reglamentos de las Cortes de 1813 y 1821y del Senado de 1838, 1842, 1847, 1866
y 1867, 1a obligacién de asistencia se complementa con el «deber de votar» (excluyen-
do del mismo el Reglamento de 1813 alos diputados que no hubieren asistido ala dis-
cusion). En los Reglamentos de los Estamentos de Préceres y de Procuradores de 1834
se admite el derecho a manifestar la abstencion (a decir un parlamentario que se abs-
tiene de votar).

La expresion derecho a votar aparece a partir del Reglamento de 1838, referido a los
diputados que entren en el saldon de sesiones antes de que se cierren las votaciones.
Como tal derecho enunciado en forma genérica no aparece hasta el Reglamento de las
Cortes Espafiolas de 1957 y posteriores, y unido al derecho de asistencia en los vigen-
tes Reglamentos del Congreso de los Diputados y del Senado. En los Reglamentos pro-
visionales de 1977, ese derecho estaba implicito en el derecho y deber a «desempefiar
las funciones a que reglamentariamente vengan obligados».

A partir de los Reglamentos del Congreso de 1838 y del Senado de 1842, se admi-
te que los diputados ausentes puedan adherirse a las resoluciones de la Cimara: Ello
no afecta, no obstante, al acuerdo adoptado, como se preocupan de aclarar los Regla-
mentos de las Cortes de 1931y 1934. El efecto de 1a adhesién es que conste en las actas,
como dispone el articulo 151 del Reglamento del Senado de 1838. S6lo se admite la
adhesidn, porlo que no se hard constar la opinién contraria, segtin expresa este mismo
Reglamento.

V. Normativa vigente

1. Regulacién constitucional: la indelegabilidad del voto

El articulo 79.3 de la Constitucion3? ha sido calificado de desorbitado en relacién con
lo que es habitual en otras Constituciones.®® En efecto, sélo hemos registrado en el

Derecho comparado la proclamacién del cardcter personal del voto en la Constitucién
francesa de 1958, precisamente para intentar atajar la practica contraria, aunque a con-
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32 «El voto de Senadores y
Diputados es personal e indelega-
ble.»

33 E. Recoder de Casso,
«Articulo 79.3», en Comentarios ala
Constitucidn, dirigidos por F. Garri-
do Falla, 3.2 edicién, Madrid, 2001,
p-1330.
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tinuacion se autorice la excepcidn, consistente en la delegacién de voto limitada a una
por persona, con objeto de «transformar en excepcién lo que anteriormente era regla».3*

El texto del articulo 79.3 procede en sus mismos términos del Anteproyecto de
Constitucidn, sin experimentar variacién a lo largo del proceso constituyente.

La doctrina se ha ocupado de este precepto sobre todo en relacién con el articulo
148.1del Reglamento del Congreso, que establece una presuncion de delegacion de la com-
petencia legislativa plena en las comisiones permanentes para todos los proyectos y pro-
posiciones de ley susceptibles de delegacion por no versar sobre las materias excluidas
por elarticulo 75.3 dela Constitucion (reforma constitucional, cuestiones internacio-
nales, leyes orgdnicas y de bases y Presupuestos Generales del Estado).>

La dudase ha planteado también en relacién con el voto ponderado, en virtud del cual
al voto emitido por el representante de un grupo parlamentario se le otorga el valor
correspondiente al nimero de miembros de dicho grupo en el Pleno de la Cimara.3®

Enlo que se refiere a la Junta de Portavoces y a las ponencias, al tratarse de 6rga-
nos cuya composicion no refleja la de la Cdmara y cuyos acuerdos no sustituyen a los
de ésta, siendo de organizacién delos trabajos la primera y de propuesta ala Comisién
respectiva los emanados de las ponencias, no parece que su regulacion contradiga el
articulo 79.3 cE. Las comisiones, en cambio, son constituidas en proporcidn ala impor-
tancia numérica de los grupos parlamentarios en el Pleno y sus acuerdos en ocasio-
nes, como en el caso de competencia legislativa delegada manifiestan la voluntad de
la Cimaraj; asi, con anterioridad a la reforma de 1993, el articulo 88.3 del Reglamento
del Congreso, hoy derogado, excluia del recurso al voto ponderado en caso de empa-
te los procedimientos legislativos en los que la Comisién actuara con competencia
legislativa plena, asi como las mociones y proposiciones no de ley en comision, supues-
tos en que intervendria el Pleno para dirimir el empate no resuelto en varias votacio-
nes. No obstante, cabria pensar que la ponderacidn de voto en Comisién no es con-
trariaalaindelegabilidad del voto atendiendo a que las previsiones reglamentarias lo
aplican sélo como técnica, no ya para dirimir un empate, sino para entender que este
no se produce; también se ha considerado3” que la nueva regulacién del empate no es
contraria a la personalidad e indelegabilidad del voto porque la garantia esencial de
esa indelegabilidad estd constituida por el requisito necesario para que el voto ponderado

34 E. Recoder, ibid.

35 Asi, Garcia Martinez, Recoder de Casso, Santaolalla o Punset dudan
dela conformidad de la presuncién de delegacion contenida en el articu-
lo 148.1rc con la indelegabilidad del voto proclamada por el articulo 79.3
dela Constitucién.

36 Introducido primero enla practica, la consagracién del voto pon-
derado aparece en los Reglamentos en relacién con las decisiones a adop-
tar por la Junta de Portavoces del Congreso de los Diputados (art. 39.4 RC)
y por las Comisiones para el supuesto de empate en ambas Cdmaras (arts.
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88.2 RC, 100.4 RS, ambos tras reformas de 16 de junio de 1994 y 24 de octu-
bre de 1995, respectivamente), y en el Senado, al regular la Comisién de
Nombramientos (art. 185.2); en normas de desarrollo reglamentario, para
laadopcidn de acuerdos por las ponencias (en el Senado, Norma interpre-
tativa de 18 de noviembre de 1997; en el Congreso, Resolucion de 18 de mayo
de 2004, que modifica la de 23 de septiembre de 1986).

37 C. Ortega Santiago, El mandato representativo de los diputados y sena-
dores, Congreso de los Diputados, Madrid, 2005, p. 230.
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se pueda aplicar en comisidn, esto es, que se haya producido el empate en la votacidn,
y ademds que todos los miembros de la Comisidn y del mismo grupo parlamentario
hayan votado en el mismo sentido.

En alguna ocasién ha sido objeto de debate publico el ejercicio del voto de unos par-
lamentarios por otros. La Mesa del Senado, mediante acuerdo de 13 de marzo de 1991,38
anulé por esta causa las votaciones correspondientes al proyecto de la que serfa Ley
18/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre la Renta de las personas fisicas, ordenando
su repeticion. Formuladas denuncias por falsedad y usurpacién de funciones, la Sala
Segunda del Tribunal Supremo acordd el archivo de las actuaciones, sobre la base de
que estas anomalias deben ser corregidas por las propias Cimaras en aplicacién de sus
normas reglamentarias internas (Auto de 21 de septiembre de 1992).

En cualquier caso, parece claro que la terminante diccion del articulo 79.3 dela Cons-
titucién excluye cualquier forma de delegacion de voto conforme al modelo francés,
ni siquiera como excepcion, que —recordamos una vez mds— en Francia (al igual que
en Luxemburgo) es contemplada por la propia Constitucién. Ya nos hemos referido a
las regulaciones contenidas en los Reglamentos autonémicos y ala duda que suscitan
incluso cuando ni el Estatuto de Autonomia ni el Reglamento proclaman la indele-

gabilidad del voto.

2. Regulacién reglamentaria

Elvoto personal e indelegable
Reproduciendo el articulo 79.3 de la Constitucidn, el articulo 79.2 del Reglamento del
Congreso declara: «2. El voto de los Diputados es personal e indelegable. Ningtin Dipu-
tado podrd tomar parte en las votaciones sobre resoluciones que afecten a su estatuto
de Diputado.»

La primera parte de este apartado integra el articulo 92.3 (tras enumerar las clases
de votaciones) del Reglamento del Senado, que adopta una sistemdtica distinta, con-
teniendo las reglas sobre quérum y mayorfas el articulo siguiente.

El deber de asistencia y su sancion

Elvigente Reglamento del Congreso de los Diputados establece como primer deber del

diputado asistir a las sesiones del Pleno y de las Comisiones de que forme parte (art. 15).
Como derecho, el voto aparece unido a la asistencia: los diputados tendrdn el dere-

cho de asistir con voto a las sesiones del Pleno del Congreso y de las Comisiones de

que forme parte (art. 6). Es decir, asistencia y voto van unidos, pues no se contempla

otra forma de emision del voto que la personal.

Ahorabien, como el voto es un derecho y no un deber, se identifica el camplimiento
38 Véase Diario de Sesiones del
Pleno del Senado de 16 de mayo de 1991,

p-3801.

dela funcién parlamentaria no con el voto —mediante el que se participa en la forma-
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cién de lavoluntad dela Cdmara o de sus 6rganos y, por tanto, en el ejercicio de sus fun-
ciones-sino con la asistencia.

De ahi que lo que se sancione sea el incumplimiento del deber de asistencia a las
sesiones, que ha de ser voluntario y reiterado o notorio (art. 99.1).3° La sancidn con-
siste en la retirada de los derechos comprendidos en los articulos 6 a 9 (asistencia
y voto, solicitud de informe a las Administraciones Publicas, derechos econémicos y
seguridad social), que puede alcanzar a la parte alicuota de la subvencién al grupo par-
lamentario, y se impone por acuerdo motivado de la Mesa que indique la extensién y
duracién de las sanciones.

La persistencia en laactitud sancionada puede llevar ala suspension temporal en
la condicién de diputado, acordada por el Pleno de la Cdmara en sesion secreta, a pro-
puesta de la Mesa (art. 101.1).

En el Reglamento del Senado, el articulo 20 proclama conjuntamente el derecho
y el deber de asistencia a las sesiones, asf como a votar.*® La sancién por inasistencia rei-
terada (y la posibilidad de licencia, que no aparece en el Reglamento del Congreso) es
contemplada en el articulo 23.2, tras enunciar el tratamiento y los derechos econdmi-
cos de los senadores.*!

La inasistencia no sancionable

Obviamente, existen supuestos en los que la inasistencia a las sesiones se debe a moti-
vo justificado y no serd motivo de sancién. Ast, el articulo 99 del Reglamento del Con-
greso al tipificar la infraccidn establece los requisitos de voluntariedad y reiteracion o
notoriedad.

El primero de estos requisitos permite excluir los casos de enfermedad y otros como
viaje oficial, delegacidn en asamblea internacional, etc. El segundo salva las inasistencias
ocasionales de los diputados, siempre que no caigan bajo el supuesto de la notoriedad.

Debe sefialarse a este respecto que no suelen considerarse como inasistencias las
que se producen en las sesiones de las comisiones, haciendo uso o no dela posibilidad
de sustitucidn por otro miembro del grupo parlamentario prevista en el articulo 40.2
del Reglamento, por otra parte, ampliamente practicada en la Cimara sin que haya
suscitado reserva alguna.

39 «1. El Diputado podrd ser privado, por acuerdo de la Mesa, de algu-
no o de todos los derechos que le conceden los articulos 6.°a 9.° del presente
Reglamento (asistencia y voto, solicitud de informe a las Administracio-
nes Publicas, derechos econémicos y seguridad social) en los siguientes
supuestos: 1.° Cuando de forma reiterada o notoria dejare de asistir volun-
tariamente a las sesiones del Pleno o de las Comisiones. |...] 2. El acuerdo de
la Mesa, que serd motivado, sefialard la extension y la duracién de las san-
ciones, que podran extenderse también a la parte alicuota de subvencién
contemplada en el articulo 28 del presente Reglamento.» (subvencién a
los grupos parlamentarios)
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40 Articulo 20 Rs: «1. Los Senadores tendrdn el derecho y el deber de
asistir a las sesiones plenarias y a las de las Comisiones de las que formen
parte, y a votar en las mismas, asf como a desempefiar todas las funciones
a que reglamentariamente vengan obligados.»

41 Articulo 23.2 Rs: «2. No obstante lo anterior, el Senador que reite-
radamente dejare de asistir alas sesiones, sin haber obtenido licencia dela
Mesa, podrd ser privado de su asignacion, por uno o mds meses, a propuesta
delaPresidencia y por acuerdo de la Cimara tomado en sesion secreta.»
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Asi, enlos casos en que se ha impuesto una sancidn por inasistencia, se hacfa cons-
tar previamente ésta por los Secretarios de la Cimara en las actas de las sesiones ple-
narias.

ElReglamento del Congreso, a diferencia del vigente Reglamento del Senado que
en su articulo 23.2 se refiere al otorgamiento de licencia por la Mesa, y a diferencia
también de los Reglamentos histéricos, como se ha expuesto con anterioridad, no
prevé la existencia de licencia. No obstante, en la prictica y con la salvedad de los
supuestos resefiados en los que concurrian los tres requisitos exigidos por el articulo
99 para la sancidén, tampoco se lleva cuenta de las ausencias susceptibles de justifica-
cidn o que no rednen los requisitos que las harfan sancionables.

Un supuesto tipico es el de la inasistencia por causa de maternidad, que en ocasiones
es comunicada por la diputada ala Mesa, pero que no es objeto de licencia ni tiene una
duracién predeterminada, ni por supuesto es objeto de sancién. Lo mismo ocurre con
los casos de enfermedad de cierta duracién. El tinico efecto de la ausencia es que, duran-
te el tiempo que dure, el diputado o diputada ala que afecte no podrd votar en la Cdma-
ra, pues no se produce la suspensién en el mandato nila pérdida de la condicidn de par-
lamentario.

La suspensidn y sus efectos
La suspension del mandato parlamentario aparece regulada exclusivamente en los
Reglamentos del Congreso de los Diputados y del Senado, y no en la Ley Orgdnica del
Régimen electoral general, pues en nuestro Derecho parlamentario la suspensién no
produce la vacante en el escafio ni, en consecuencia, la correspondiente sustitucion
por un suplente.

Las causas previstas en el Reglamento del Congreso (art. 21) parala suspensién en
los derechos y deberes parlamentarios (que no en el mandato) son:

—Los casos en que asi proceda por aplicacién de las normas de disciplina parla-
mentaria establecidas en el Reglamento (esto es, conforme al articulo 101, por per-
sistir en la actitud de inasistencia o quebrantamiento del deber de secreto, impues-
tay cumplidala sancién prevista en el articulo 99); portar armas dentro del recinto
parlamentario; negativa aabandonar el salon de sesiones tras ser expulsado del mismo;
contravencién delo dispuesto en el articulo 17, que prohibe invocar o hacer uso de
la condicién de parlamentario para el ejercicio de actividad mercantil, industrial
o profesional.

—Cuando, concedida por la Cimara la autorizacién objeto de un suplicatorioy firme
el auto de procesamiento, se hallare en situacién de prision preventiva y mientras
dure ésta.

—Cuando una sentencia firme condenatoria lo comporte o cuando su cumplimien-
to impliquelaimposibilidad de ejercer la funcidn parlamentaria. En este supues-
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42 F. Caamafio, El mandato par-
lamentario, Congreso delos Diputa-
dos, Madrid, 1991, p. 228.

43 Estos preceptos deben com-
pletarse con la regulacién conteni-
da enlos Reglamentos del Congre-
sodelos Diputados y del Senado en
cuanto ala pérdida dela condicién
dediputado o senador: decision judi-
cial firme que anule la eleccién o
proclamacién, fallecimiento o inca-
pacitacion declarada por decision
judicial firme, extincion del man-
dato (en este supuesto, no se cubre
una vacante, sino que se produce la
renovacion de la Cimara mediante
elecciones) o renuncia (art. 22 RC, a
los que el art. 18 Rs afiade la conde-
naa pena de inhabilitacidn absolu-
ta o especial para cargo publico por
sentencia judicial firme, la pérdida
delos requisitos generales de elegi-
bilidad y la comunicacién por la
Asamblea legislativa autonémica,
enel caso delos senadores designa-
dos).

También se produce la pérdi-
da dela condicién de Diputado o
Senador por considerarse como
renuncia el no ejercitar, en el plazo
deocho de dfas desdela declaracion
y notificacién de una incompatibi-
lidad, la opcidn entre el escafio y el
cargo incompatible (art. 19 RC, 17.1
RS, 160.3 LOREG).
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to, el articulo 21.2 se refiere a la suspension en los derechos, prerrogativas y debe-

res parlamentarios.

Se produce también una suspensién en los derechos y prerrogativas que venia dis-
frutando el diputado proclamado electo desde su eleccion cuando, conforme al articulo
20.2, celebradas tres sesiones plenarias no ha adquirido la condicién de tal cumpli-
mentando los requisitos previstos en el apartado 1 de este articulo (presentacién de la
credencial, cumplimentacién de la declaracién de actividades y prestacién de prome-
sa o juramento de acatamiento a la Constitucion.

En cuanto a los efectos de la suspension, conforme al articulo 21 afecta a los dere-
chos y deberes parlamentarios (el apartado 2 incluye las prerrogativas en el caso de
suspension por condena firme). A diferencia de otros ordenamientos que hemos exa-
minado -bien es verdad que se trata de un nimero reducido de paises—, no se produ-
ce la sustitucién temporal durante la duracién de la suspensidn. Esto significa que,
aunque el escafio no estd vacante (y no puede, por tanto, procederse a su cobertura en
la forma prevista para los supuestos de pérdida de la condicidn), estd vacio, en el sen-
tido de que su titular no puede ejercer la funcién parlamentaria.

En opinién de Caamafio,*? en aquellos ordenamientos que, como los espafioles, des-
conocen el mecanismo de sustitucion temporal, la baja prolongada por enfermedad,
el procesamiento criminal o la ausencia continuada por motivos personales ineludi-
bles, generan una suspension de facto, no declarada, que, en algunos casos, puede pro-
longarse hasta la prictica totalidad de la legislatura, con el correspondiente detri-
mento de los equilibrios politicos en el seno de la Cimara que a veces descansa sobre
un muy reducido nimero de parlamentarios.

Cabria plantearse sila suspension declarada afecta incluso ala composicién de la
propia Cdmara a efectos de computo del doble quérum previsto en los articulos 78 y
79 de la Constitucion. Asf se ha entendido siempre, obviamente, en los supuestos en
que no se perfeccionaba la condicion de diputado y se produciala suspensién de dere-
chos y prerrogativas en los términos del articulo 20.2 rc.

3. La regulacién de los suplentes en la Ley electoral

Lasuspension no produce la sustitucién en el mandato. Los supuestos que contempla
laLey Orgdnica del Régimen electoral general para que aquella se produzca enlos tér-
minos del 164 LOREG son (arts. 164 y 166) el fallecimiento, la incapacidad o la renuncia
deundiputado o un senador, alos que afiadimos la incompatibilidad declarada sin ejer-
citar la opcidn prevista en los articulos 19 RC, 17.1 RS y 160.3 LOREG.*3

Asimismo, el articulo 160.4 de la LOREG establece
como supuesto que lleva aparejada la renuncia la reite-
racién o continuidad en determinadas actividades y ser-

vicios declarados incompatibles, «a lo que se dar efec-
tividad en la forma que determinen los Reglamentos
delas Cdmaras.»
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Laexistencia de unalista de posibles sustitutos, para el Congreso, dimana de la exi-
gencia de que las candidaturas, que han de presentarse mediante listas de candidatos
(art.169.2), contengan tantos candidatos como escafios a cubrir y, conforme al articu-
lo 46 —con caricter facultativo a partir de la reforma introducida por el articulo 5 de
laLey Orgdnica 1/2003, de 10 de marzo, para la garantia de la democracia en los Ayun-
tamientos y la seguridad de los Concejales— hasta diez suplentes (antes debfan pre-
sentarse tres suplentes en todo caso). Para el Senado, en la medida en que las candida-
turas son individuales, el articulo 171 dispone la inclusion en las mismas de un candidato
suplente.

Recordemos que en el Congreso, de acuerdo con el articulo 164, la sustitucion se
produce por el candidato al que corresponda, por orden de colocacidn, de la misma
lista que el sustituido. Y en el Senado (como también respecto de los diputados de
Ceuta y Melilla), por el suplente que acompaiia en la candidatura al parlamentario
electo que cesa.

VI. Reformas posibles

Examinado el régimen juridico vigente, llega el momento de plantearse, como lo hizo
en un momento dado una proposicién de reforma del Reglamento presentada por el
Grupo Parlamentario Cataldn (ciu), las reformas posibles en la materia objeto del pre-
sente trabajo, a la vista de los distintos ejemplos que nos ofrece el Derecho compara-
do.

La preocupacién que subyace a todos ellos es flexibilizar la emisidn del voto por
el parlamentario impedido o dificultado para ello, 0 en general para el cumplimien-
to de los deberes parlamentarios, o permitir su sustitucién.

La primera cuestién a dilucidar es la delegabilidad o indelegabilidad del voto,
para examinar a continuacion las posibilidades de emisién del voto de forma no pre-
sencial o de sustitucién temporal de los diputados.

1. Exclusién del voto por delegacién

Partiendo dela afirmacién del carcter personal e indelegable del voto de senadores y
diputados proclamada por el articulo 79.3 de la Constitucion, puede concluirse que,
al menos a nivel estatal,** no tiene cabida en nuestro vigente ordenamiento constitu-
cional el voto por delegacién conforme al modelo francés, establecido por el articulo 27
dela Constitucién de 1958 como excepcidn y tras declarar el cardcter personal del voto,
y asimismo reconocido por la Constitucion de Luxemburgo (articulo 65), limitadoauna

delegacion por parlamentario. Es significativo que en los dos paises en que existe de

44 Véanse supra las opiniones
en relacidn con las instituciones par-
lamentarias autonémicas.

forma institucionalizada, sea previa autorizacidn constitucional, y que en Francia apa-
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45 En el mismo sentido, C.
Ortega Santiago, «El ejercicio del
cargo representativo por el parla-
mentario ausente», op. cit., p. 107.

46 Coincide en ello el Dicta-
men del Observatorio citado, pp. 90-
93.
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rezca como excepcion a la personalidad del voto, principio consustancial a las asam-
bleas representativas.*®

El precepto constitucional espafiol es reproducido en el primer inciso del articu-
lo 79.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados (como también en el articulo 93.2
del Reglamento del Senado), afiadiendo a continuacion la prohibicién de que nin-
gun diputado tome parte en las votaciones sobre resoluciones que afecten a su estatuto
de diputado.

Es claro que la eventual modificacién del precepto reglamentario no permitiria obviar
la declaracién constitucional, que no podria ser contravenida por una nueva redac-
cidn reglamentaria.

2. Emisién no presencial del voto personal

En cuanto ala posibilidad de emitir un voto telemdtico que garantice su cardcter per-
sonal e indelegable para las diputadas y diputados que no puedan emitir su voto pre-
sencial, por las razones que se consideren relevantes, existen varios medios posibles de
emitir un voto «a distancia» o de forma no presencial, con los que se trata en definiti-
vade permitir la emisién de un voto que conserve los caracteres constitucionales de per-
sonal e indelegable, porque se emite por el propio diputado, pero perdiendo el cardc-
ter de inmediatez con respecto bien al lugar, bien al momento en que se celebra la
votacion en la Cdmara o en sus 6rganos, bien aambos elementos, espacio y tiempo. Se
tratarfa en todo caso de un voto no presencial.

La cuestién que se plantea es si el voto no presencial contraviene el articulo 79 de
la Constitucion en cuanto éste se refiere a los miembros de la Cimara presentes o asis-
tentes para establecer los quérums de votacién y para adoptar acuerdos. Creemos que
es posible una interpretacién integradora de este precepto que permita la participa-
cion (limitada y justificada) en las votaciones en los términos que se sefialan a conti-
nuacion, bien por escrito bien por medios telemdticos.*® Bien entendido que estamos
hablando de supuestos excepcionales, que no violentaran en exceso la concepcién de
las asambleas representativas como reunién de personas para deliberar (Cimaras deli-
berantes) en que se basa el principio democrdtico, y las votaciones como regidas por el
principio de unidad de acto. Y que deberdn en todo caso habilitarse las garantias nece-
sarias paraasegurar que es el titular del mandato el que ejerce su derecho al voto libre-
mente y que no se altera el sentido del mismo.

Como se ha sefialado, el Informe impulsado por la Comisidn Constitucional del
Congreso el 30 de junio de 2010 sobre las posibles modificaciones del régimen electo-
ral general se inclina por recomendar que los Reglamentos de las Cimaras regulen el
voto por medios telemdticos para los casos de maternidad o enfermedad grave.

Del examen de los ejemplos de Derecho comparado recogidos podemos deducir
dos posibles direcciones que podria adoptar la reforma, que analizamos a continuacion:
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—voto no inmediato en el tiempo y en el espacio: voto por escrito.
—voto no inmediato en el espacio, o voto a distancia.

Voto por escrito

a) Ejemplos de Derecho comparado

La primera posibilidad de reforma serfa la introduccion del voto por escrito emi-
tido en momento distinto al de celebracidon dela votacién. Hemos visto supralos casos
de voto por escrito de los diputados de Grecia en misién gubernamental o parlamen-
taria en el extranjero (restringido a las votaciones nominales o cuando se exigen una
mayoria especial paralaadopcion de acuerdos)y de los miembros de las comisiones del
Bundestag para semanas sin sesién plenaria, supuesto de escasa aplicacién limitado
asesiones de comision.

De los ejemplos de regulacién que ofrecen los Reglamentos de los Parlamentos
autonémicos, en la medida en que no especifican la forma de emisién del voto no pre-
sencial (salvo en las Cortes Valencianas y Andalucia), sélo destacaremos aqui que en
ocasiones se limitan a casos de embarazo o parto reciente y a votaciones publicas por
llamamiento

b) Posibilidad de reforma de los Reglamentos del Congreso de los Diputados y del Senado

Si se optara por admitir la posibilidad del voto por escrito, parece que la regula-
cién que se introdujera en los Reglamentos del Congreso de los Diputados y del Sena-
do deberia contemplar al menos las cuestiones siguientes:

—Supuestos en los que seria de aplicacion, que deberfan ser tasados y constituir una
excepcion, que podria ser autorizada por la Mesa caso a caso o con cardcter gene-
ral. Sise incluyeran entre los supuestos las delegaciones internaciones, por ejem-
plo, dado el numero de viajes de los distintos 6rganos de la Cidmara, se correrfa el
riesgo de incrementar considerablemente un modo de votacion que debe ser excep-
cional.

Sise contemplaran supuestos que den lugar a una ausencia prolongada dela
Cdmara, la nueva normativa deberfa combinarse con la regulaciéon de las licencias
(por enfermedad, maternidad),*” cuya concesién podria conllevar la eventual posi-
bilidad de utilizar el voto por escrito en los casos reglamentariamente admitidos.

—Votaciones en las que podria utilizarse. Estas deberfan limitarse a las que tengan lugar
en sesion plenaria.*® De ellas, parece que el voto por escrito podria ser de aplica-

47 En el mismo sentido, C. Ortega Santiago, <El ejercicio del cargo repre-
sentativo por el parlamentario ausente», op. cit., p. 87: podria considerarse
oportuno que el Reglamento previera expresamente la maternidad o la
paternidad como causa justificada de ausencia, despojindola expresamente
desancién, dotando asi de visibilidad y de relevancia politica a la valoracion
positiva de la Cimara respecto de esa conciliacidn, como ocurre en el Bun-
destag alemén y en las dos Cimaras austriacas.

48 La explicacidn, expresada con toda claridad por C. Ortega Santia-
go, ibidem, p. 88, es que con la introduccién de las distintas propuestas o
regulaciones que comentamos no se pretende tanto la conciliacidn de la
vida personal y familiar en si, sino de evitar que aquella pueda alterar la
composicion politica dela Cdmara. «Desde esta perspectiva, la sustitucion
temporal, la delegacion o el voto telemdtico acttian propiamente a favor
delamayoria del 6rgano representativo y no necesariamente en beneficio
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cidn con mayor facilidad a las votaciones publicas por llamamiento nominal, en

las que al efectuarse el llamamiento del parlamentario se procederia a la apertu-

ra del sobre, en su caso, y alalectura del voto.

En las restantes votaciones piblicas, se aprecian los inconvenientes siguientes

paralaaplicacién del voto por escrito:

— dada la utilizacién habitual del sistema electronico, se harfa necesario procla-

mar al final de cada votacidn el resultado del voto en la Cdmara y el de los votos

por escrito con expresion de los nombres de los parlamentarios votantes, ast

como el resultado final.

—la fragmentacién y multiplicacién de votaciones sobre una misma iniciativa

(enmiendasy dictamen de un texto legislativo, por ejemplo), cuyo guién se ela-

bora sobre la marcha en funcidn de las solicitudes de votacién separada formu-

ladas por los distintos grupos parlamentarios, dificultarian en muchos casos

laemisidn de ese voto previo, salvo que se hiciese por un sistema de correo elec-

tronico con firma certificada.*® En cada votacidn habria de sumarse al resulta-

do obtenido en la Cimara el remitido por escrito.

En las votaciones secretas, solo cabria mantener el secreto del voto en las realiza-

das por papeletas, pues forzosamente se romperia en las que se emiten por pro-

cedimiento electrdnico al examinar el voto emitido por escrito, salvo que los avan-

ces tecnoldgicos permitieran participar a distancia en el sistema de votacién del

propio salén de sesiones.

— Determinacion de los medios de votacidon admitidos, que siempre deben asegurar

la certeza sobre la emisidn personal del voto (firma, en su caso electrénica). Medios

posibles serfan la carta, el fax o el correo electronico con firma certificada, dirigi-

dos alaPresidencia de la Cdmara o a la direccidn de correo habilitada al efecto.

— Plazo para la recepcion del voto. Esta es una de las cuestiones que podrian plantear

problemas, si se amplia el dambito de aplicacién del voto por escrito, dada la disci-

plina de voto de los grupos parlamentarios y la eventual dependencia del sentido

del voto de negociaciones desarrolladas hasta el iltimo momento. El plazo limi-

te para que el voto obrara en la Presidencia de la Cdmara serfa en todo caso el ini-

cio dela votacién sobre el punto en cuestién del orden del dfa. Si por la admisién

devarios supuestos o laaplicacién a una pluralidad de votaciones se multiplica el

voto por escrito, su aplicacion puede complicarse y requerir para la debida orde-

delainstitucién parlamentaria, que puede soportar perfectamente un niime-
roamplio de ausencias sin que se menoscabe su capacidad decisoria, mer-
ced a los laxos qudra de votacién que suelen establecer las normas parla-
mentarias.»

49 Pese a la utilizacién de este sistema se plantearon problemas de
discrepancia con el sentido del voto del grupo en la primera experiencia

de voto telemdtico en las Cortes Valencianas. Véase J.A. Martinez Corral y
F.J. Visiedo Mazén, «Nota sobre la articulacién de un procedimiento en
les Corts Valencianes para posibilitar el voto a distancia de una diputada duran-
te el permiso maternal», op. cit., pp. 347-348, y J. Sevilla Merino y E. Soria-
no Herndndez, «El voto no presencial de Sus Sefiorfas», Diario La ley, nim.
7110, 9 de febrero de 2009.
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nacién de las votaciones que aquellos se reciban antes del inicio de la sesion ple-
naria o al menos del punto correspondiente del orden del dfa.

Voto a distancia

La segunda posibilidad de emision personal del voto sin reunir la caracteristica de la
inmediatez, en este caso en el espacio, serfa el voto emitido a distancia simultdnea-
mente a la celebracién de la votacién en la sesién correspondiente.

a)Ejemplos de Derecho comparado

Los ejemplos de este sistema los ofrecen los Reglamentos de los Parlamentos auto-
némicos de Andalucia («en los supuestos de paternidad o maternidad y de enferme-
dad o incapacidad prolongada se podrdn habilitar para el diputado o diputada for-
mas de voto por procedimientos telematicos»), Comunidad Valenciana («videoconferencia
u otros sistemas técnicos adecuados») y Canarias y Extremadura («en la forma y con
las garantias que se dispongan por acuerdo de la Mesa de la Cdmara»).

La falta de desarrollo de estos preceptos impide ser mds explicito, pero cabe des-
tacar en estas regulaciones su aplicacion restrictiva:

—Lalimitacién de los supuestos a embarazo o parto reciente (Andalucta), diputados
hospitalizados o diputadas imposibilitadas de asistir por causa de embarazo o
parto (Canarias), permiso parental o larga enfermedad (Comunidad Valenciana)

—Su aplicacién exclusiva a votaciones publicas por llamamiento (investidura, mocién
de censura y cuestion de confianza) en Canarias y la anterior redaccién de Anda-
lucia.

b) Posibilidad de reforma de los Reglamentos del Congreso de los Diputados y del Senado

La introduccién del voto simultineo a distancia es relativamente sencilla en las vota-
ciones publicas por llamamiento, al ser su carcter excepcional y por poder habilitar
para ellas un sistema de videoconferencia o de correo electrénico con los mismos requi-
sitos de certeza sobre el caricter personal del voto expuestos en el apartado anterior
respecto del voto por escrito.

La generalizacidn a otras votaciones requerirfa la introduccién de una tecnologfa
compleja que permitiera participar en ellas desde otro lugar alos diputados autorizados
mediante licencia dela Mesa, emitiendo su voto por procedimiento electrénico en los
mismos términos que si lo hicieran en el salén de sesiones.

En todo caso, la regulacién de esta forma de emision del voto requeriria, como en
el caso anteriormente examinado del voto por escrito, al que nos remitimos, la deter-
minacién de:

—supuestos en los que podria utilizarse, 6rgano y forma de autorizacion

—votaciones a las que serfa de aplicacién

—medio de votacién
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— momento de emisidn del voto, relativamente sencillo en el caso de votaciones
nominales por llamamiento, bien cuando correspondiera por orden alfabético,
bien al final dela lista para no interrumpir la votacién presencial.

Serfa asimismo conveniente la regulacién con cardcter general de las excepciones
al deber de asistencia, contemplando la licencia a otorgar por la Mesa, como presu-
puesto para la utilizacién de esta forma de emision del voto y para excluir las sancio-
nes por inasistencia.

3. Sustitucién temporal de los parlamentarios

Ejemplos de Derecho comparado
Cuando se prevé que la imposibilidad de asistencia y votacion tenga una cierta dura-
cion, el Derecho comparado ofrece algunos ejemplos de sustitucion temporal de par-
lamentarios en los que la normativa parlamentaria y electoral establecen causas de
suspensién de la condicién o de licencia que produce la adquisicidn de la condicién
de parlamentario por un suplente con caricter temporal.
Destaquemos de la regulacién comparada:
—la necesaria coherencia entre la legislacion electoral y el Reglamento parlamentario
en materia de causas de acceso a la condicion del suplente
— alimitacidn de supuestos de sustitucion temporal: ser miembro del Parlamento
europeo (Finlandia), enfermedad, embarazo o parto (Holanda, Dinamarca, Portugal),
adopcidn, cuidado de nifios o enfermos, compatibilidad de cargos (Dinamarca), pro-
ceso penal (Portugal), otras razones no especificadas (Suecia, Dinamarca, antes en
Portugal)
—la concesidn de la licencia por el Pleno de la Cimara a propuesta del Presidente en
Dinamarca y dela Mesa en Noruega, por el Presidente en Portugal
—la fijacién de una duracidn minima de la licencia y, en ocasiones, mdxima (Dina-
marca, Portugal)

Posibilidad de reforma
Aunque el Informe aprobado por la Comision Constitucional del Congreso desacon-
seja «por razones constitucionales» la férmula de la sustitucién, nos interesa tener
presentes, también aqui, los elementos mds destacados de la regulacion comparada.
Lareforma que introdujera un sistema de sustitucion temporal de parlamentarios
en nuestro ordenamiento habria de ser mas amplia que las contempladas en aparta-
dos anteriores, y ello en dos sentidos:
—deberifa afectar no solo a los Reglamentos de las Cimaras, sino también a la regu-
lacién de los supuestos de sustitucion en el mandato contemplados en la Ley Orgé-
nica del Régimen electoral general
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—paraincluir la sustitucién en los Reglamentos, deberfan ser objeto de modificacion
varios preceptos, como los relativos a las causas de suspension (21 Rc) y pérdida
dela condicién de diputado (22 RC,18 RS).

En opinién de Caamafio,>° el mecanismo sustitutorio tiene la gran virtualidad de
garantizar la permanencia funcional del mandato representativo, sin que ademads
implique vulneracién alguna del principio de prohibicion del mandato imperativo, en
la medida en que el centro de imputacion de voto es la candidatura. Si se admite la
sustitucién automadtica por pérdida anticipada del mandato, nada impediria la acon-
sejable, a su entender, inclusion en nuestro ordenamiento de un mecanismo de susti-
tucién temporal en el ejercicio del mismo, cuando el parlamentario voluntariamente
lo solicitase para los supuestos taxativos y durante los plazos puntuales que regla-
mentariamente se estableciesen.

No obstante, no puede dejar de observarse, con Ortega Santiago, que la disconti-
nuidad en la titularidad o en el ejercicio del cargo electo es extraiia al entendimiento
habitual del mandato en nuestro ordenamiento, donde hasta ahora la sustitucidn se
configura de manera definitiva e irreversible y sélo se activa en el caso de pérdida del
mandato, y donde parece entenderse que la suspension en el ejercicio del cargo no
deja un espacio abierto a su ocupacién temporal.>?!

En lo que a los Reglamentos se refiere, la nueva regulacion deberfa contemplar
las siguientes cuestiones:

— Causas de la sustitucion: supuestos tasados de cierta duracién, como la enferme-
dad o maternidad. Deben justificar suficientemente el recurso a este mecanismo
excepcional y no permitir una suerte de «rotacién del mandato» entre personas
dela misma lista ni ser un sustituto encubierto de la renuncia al escafio.5?

Especial atencién requeriria el supuesto de suspensién por sancion. Algunos
autores parecen considerar que debe admitirse como causa generadora de la sus-
titucion, para que no suponga una disminucién en el nimero de miembros del grupo
parlamentario durante la duracidn de aquella. Sin embargo, las circunstancias no
son las mismas, como para merecer que se les dé igual tratamiento.>?

50 F. Caamafio, El mandato parlamentario, cit., pp. 229 y ss.

51 C. Ortega Santiago, «El ejercicio del cargo representativo por el
parlamentario ausente», op. cit., p. 95.

52 No parece muy acorde con nuestra tradicién parlamentariala sus-
titucién que encontramos en algunos paises en caso de ejercicio de fun-
ciones gubernamentales. Como se ha sefialado, ha sido necesaria la modifi-
cacién dela propia Constitucion para su introduccién en Francia. Aparece
también con rango constitucional en Portugal, Bélgica, Suecia y Finlan-
dia. Admite esta sustitucion, para conseguir una dedicacion exclusiva en
una de las dos funciones, M. A. Presno Linera, op. cit., pp. 64-65. C. Ortega

Santiago, «El ejercicio del cargo representativo por el parlamentario ausen-
te», op. cit., p. 116, cree que dicha sustitucion sélo es adecuada en el supues-
to de cargos publicos incompatibles por prevision expresa de la norma,
pero no para incompatibilidades ficticas, que dependen de una decisién del
titular.

53 Lo que nos llevarfa a plantearnos si el suspenso por sancién debe
continuar percibiendo derechos econémicos, como parece que seria el caso
en otros de sustitucién temporal. También existen argumentos a favor de
que el grupo sufra alguna consecuencia de la sancidn, y en todo caso el
ndmero de casos es minimo.
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— Mecanismo juridico que da entrada a la sustitucién temporal: suspension del
mandato o licencia. En otros parlamentos, se ha adoptado la segunda, lo que tam-
bién influye en los efectos.

— Procedimiento: solicitud del parlamentario, concesién por la Mesa o el Pleno de
la Cimara.

La solicitud del parlamentario parece inexcusable, en consonancia con la
prohibicién de mandato imperativo establecida por el articulo 67.2 de la Consti-
tucién. Recordemos que algunos Reglamentos de Parlamentos autondmicos esta-
blecen garantfas adicionales en caso de renuncia al cargo para impedir que esta pueda
ser impuesta por la formacién politica.>*

—Plazo minimo, como fijan otros ordenamientos, dada la caracteristica de ausencia
de cierta duracién que se considera como presupuesto; posibilidad de prérroga o
no, plazo méximo, numero de veces o duracién méxima por legislatura si se admi-
te la sustitucion voluntaria por causas no tasadas.

—Causas de retorno del diputado: expiracion del plazo, posibilidad de retorno anti-
cipado, solicitud del parlamentario cuando no se establece una duracion méxi-
ma en la concesion.

L —Efectos de la sustitucion: no parece ficil compatibilizar la sustitucién con el man-
54 Asi, el articulo 12 del Regla-

mento de la Asamblea Regional de tenimiento de algunos derechos por el sustituido, como prevé el Estatuto de los
Murcia establece quela renuncia del diputados en Portugal. Sin embargo, aunque resulta dificil concebir que existan
diputado debe ser expresa, forma- . , . . X .

lizada por escrito antela Mesa. Cuan- simultineamente dos titulares del mismo cargo representativo, la tendenciaala
dola presencia del Diputado no fuere laboralizacién del mandato a que aludfamos supra parece requerir que en caso de

posible, Ia fecha y firma del escrito
de renuncia deberdn acreditarse
notarialmente. taciones econémicas.

55 Algunos autores propug-
nan que la sustitucién se haga por
persona del mismo sexo que el sus- contemplar al menos:
tituido (véase Dictamen del Obser-
vatorio, op. cit., pp. 89-90, y M.A.
Presno Linera, op.cit., p. 68). No cree- petente (provincial o Central, segtin el momento) la sustitucién temporal y su

maternidad/paternidad o enfermedad se mantengan en todo o en parte las pres-
En cuanto a la Ley Orgdnica del Régimen electoral general, la reforma habria de

—laautoridad (el Presidente de la Cimara) que comunica a la Junta Electoral com-

mos que deba estz}blecerse esta limi- finalizacién

tacion, queno existe con respecto a . . . . .,

las sustitucionesen general porpér-  — €l retorno del sustituto a su lugar en la lista una vez concluida la sustitucion, a
dida del mandato previstas en el comunicacién de la misma autoridad

articulo 164 delaLoREG, y que pare- . X L. .

ce pretenderfa «congelar» no el resul- —el supuesto de impedimento o eventual no deseo del siguiente en la lista de asu-
tado electoral inicial, que —como es mir una sustitucién que es temporal de corta duracién (por razones laborales, por
sabido- derivard de las exigencias . . .. . . . .
de composicién equilibrada de las ejemplo); efectos (si puede ser llamado el siguiente en la lista sin renuncia del pri-
candidaturas, con mfnimo del cua- mero a efectos de una futura sustitucion plena por renuncia).>

renta por ciento para cada sexo en
tramos de cinco impuesta por el
nuevo articulo 44 bis introducido sustitucién temporal, a acceder a la condicién de diputado con caricter definiti-
por la Ley Organica 3/2007, sino el
existente en el momento que se pro-
duzca la sustitucién temporal.

—eventual conservacion del derecho del suplente a ser llamado, en el curso de una

vo por baja de otro parlamentario, en lugar de llamar al siguiente en la lista.
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VIl. A modo de conclusién

Al acometer cualquier reforma, no ha de olvidarse que el principio general, y asi lo
demuestra el Derecho comparado, es el cardcter personal e indelegable del voto, pro-
tegido en algunos paises mediante la prohibicién expresa de votar por otro, especial-
mente en votaciones electrénicas. La excepcion la constituye el modelo francés de voto
por delegacién, compartido por Luxemburgo, en ambos paises con cobertura consti-
tucional. En la Constitucidn francesa aparece como una excepcion al cardcter personal
del voto que proclama. Se limita a una delegacion por parlamentario, como ocurre
también en Luxemburgo.

Existen apenas ejemplos de voto no presencial por escrito. La sustitucion tempo-
ral de parlamentarios es admitida en los Reglamentos de las Cimaras de los paises
nérdicos, asi como en Holanda, Portugal y Francia, en caso de concesién de licencia,
generalmente para supuestos limitados: ser miembro del Parlamento europeo (Finlandia),
funciones gubernamentales (Francia), delegacién parlamentaria (Noruega), enfer-
medad, embarazo o parto (Holanda, Dinamarca, Portugal), adopcidn, cuidado de nifios
o enfermos, compatibilidad de cargos (Dinamarca), proceso penal (Portugal), otras
razones no especificadas (Suecia, Dinamarca).

Entre los Reglamentos de los Parlamentos autondmicos se admite la delegacién
de voto en Catalufia, Pais Vasco y Andalucia, y en otros Reglamentos va introducién-
dose el voto no presencial para supuestos limitados, siendo en ocasiones su aplicacién
exclusiva a votaciones publicas por llamamiento (investidura, mocién de censura y
cuestién de confianza).

Laregulacién contenida en nuestros Reglamentos histdricos parte, como no podia
ser menos, de la obligacién de asistencia a las sesiones parlamentarias y la necesidad
delicencia expresa para ausentarse por mds de ocho dias, principios que podriamos hoy
tomar como punto de partida de toda nueva regulacién. En la medida en que la pro-
clamacién del cardcter personal e indelegable del voto por el articulo 79.3 de la Cons-
titucion de 1978 excluye la posibilidad del voto por delegacidn, los ejemplos de Dere-
cho comparado nos muestran dos posibles direcciones que podria adoptar una reforma
de los Reglamentos de las Cdmaras: voto por escrito y voto simultineo a distancia,
método éste relativamente sencillo de introducir en las votaciones publicas por lla-
mamiento, al ser su cardcter excepcional y por poder habilitar para ellas un sistema de
videoconferencia o de correo electrénico con los requisitos de certeza sobre el cardcter
personal del voto.

Lareforma que introdujera un sistema de sustitucion temporal de parlamentarios
en nuestro ordenamiento habria de ser mds amplia que las anteriores, por cuanto debe-
ria afectar no sélo a los Reglamentos de las Cdmaras, sino también a la regulacién de
los supuestos de sustitucion en el mandato contemplados en la Ley Orgdnica del Régi-
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56 Puede verse al respecto P.
Garcfa-Escudero Mdrquez, «La revi-
talizacién del parlamento en la refor-
ma constitucional francesa de 2008»,
Cuadernos de Derecho piiblico nim. 34-
35,2008, Monografico La reforma de
la Constitucidn francesa, pdg. 113, y
R.M.?Ferndandez Riveira, «El nuevo
régimen de suplencias parlamen-
tarias del art. 25 de la Constitucién
francesa tras la reforma de 2008»,
op.cit., p. 255.
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men electoral general. En los Reglamentos deberian ser objeto de modificacién las
causasy efectos de la suspension en el mandato o de regulacidn las licencias para ina-
sistencia y sus efectos.

En definitiva, toda reforma deberia ser cuidadosamente meditada y coordinada en
cuanto a las distintas normas a que afectara, para obtener los objetivos perseguidos y
no dar lugar al «baile de escafios» a que se ha referido la doctrina francesa en relacién
con algin supuesto similar.5¢ La introduccidon del mecanismo de sustitucién tempo-
ral deberia limitarse a supuestos muy concretos concebidos como excepcidn, mante-
niéndose la regla de la continuidad del mandato representativo.
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Principio de igualdad y derecho de participacién
en los asuntos publicos en las reformas de la
LOREG operadas en la VIl legislatura y en las
propuestas de reformas pendientes

ROSARIO GARCIA MAHAMUT
Catedritica de Derecho Constitucional, Universitat Jaume I
Vocal de la Junta Electoral

Resumen
El estudio aborda el andlisis juridico de las dos reformas operadas en la LoreG durante la
pasada legislatura (VIII) desde una concreta perspectiva: el compromiso de los poderes
publicos de promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y
delos grupos en los que se integran sean reales y efectivas, de remover los obstdculos que
impidan o dificulten su plenitud y de facilitar la participacién de todos los ciudadanos
en la vida politica. A este objetivo responden por un lado, la introduccién de cuotas
electorales mediante la férmula de composicién equilibrada de las listas electorales entre
mujeres y hombres y, por otro, el reconocimiento del derecho de participacién politica de
los espafioles temporalmente ausentes y el procedimiento articulado para garantizar, en
condiciones de igualdad real y manteniendo el secreto de voto, el derecho de sufragio
activo de personas con discapacidad visual grave. El articulo se cierra con unas
reflexiones finales sobre las propuestas de modificacién del voto de los espafioles
residentes en el extranjero a debate durante la presente legislatura.

Resum
Lestudi aborda I'analisi juridica de les dues reformes operades en la LoreG durant la
legislatura passada (VIII) des d’una perspectiva concreta: el compromis dels poders
publics de promoure les condicions perque la llibertat i la igualtat de I'individu i dels
grups en que s’integren siguen reals i efectives, de remoure els obstacles que
impedesquen o dificulten la seua plenitud i de facilitar la participacid de tots els
ciutadans en la vida politica. A aquest objectiu responen, d’una banda, la introduccié de
quotes electorals mitjancant la férmula de composicid equilibrada de les llistes electorals
entre dones i homes i, d’una altra, el reconeixement del dret de participacié politica dels
espanyols absents temporalment i el procediment articulat per a garantir, en condicions
d’igualtat real i mantenint el secret de vot, el dret de sufragi actiu de persones amb
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discapacitat visual greu. L’article es tanca amb unes reflexions finals sobre les propostes
de modificacid del vot dels espanyols residents en I'estranger, a debat durant la present
legislatura.

Abstract

This study approaches the legal analysis of the two reforms of the LOREG electoral law in
the most recent legislature (2004-08) from a specific perspective: the public commitment
to promote real and effective conditions under which the freedom and equality of
individuals and groups they form, and so remove all obstacles that hinder this, and
facilitate the participation of all citizens in political life. To meet this objective there is
on the one hand the introduction of electoral quotas with an equal number of men and
women on candidate lists, and on the other the recognition of the right to political
participation of Spaniards temporarily out of the country, and a procedure to ensure the
full right to vote of those people with a serious visual disability, whilst guaranteeing the
right to secrecy. The article ends with a set of reflections on the proposals regarding
Spaniards resident abroad currently under debate in this Parliament.
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. Consideraciones previas
. Rasgos definidores de las reformas electorales operadas en la LorEG durante la VIII

legislatura: actualizacion y materializacion efectiva del derecho a la igualdad en el

dmbito de la participacion politica en nuestro Estado Social y Democritico alaluz dela

L0 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva entre mujeres y hombres y delazo

9/2007, de 8 de octubre, a través de la que se reforman los arts. 74 y 87 de la LoREG.

1. Laley Orgénica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad de mujeres y hombres

2.La reforma de los articulos 74 y 87 de 1a LOREG operada por laLo 9/2007, de 8 de
octubre

Una visién sindptica sobre el estado de la cuestion en torno a las distintas propuestas

de reforma electoral en la actual legislatura (IX): especial referencia al derecho de

sufragio delos espafioles en el exterior y al reconocimiento del derecho de sufragio de

los extranjeros residentes en Espafia.
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I. Consideraciones previas

Debo comenzar advirtiendo que, dada la extensién mdxima en la que necesariamen-
te deben desarrollarse los estudios en este monogréfico, no me detendré a profundi-
zar sobre algunos aspectos que considero de especial interés sobre el objeto de andli-
sis y reflexién que en estas paginas parten de una concreta evidencia: delas 14 reformas
electorales que se han producido en nuestra Ley Orginica del Régimen Electoral Gene-
ral (LoREG) a lo largo de estos 25 afios y que, sin duda, admitirfan ser agrupadas y sis-
tematizadas positivamente bajo concretos enunciados, las que se han operado en la
VIII Legislatura admiten ser analizadas de forma agrupada bajo un concreto ciclo que
pone el acento en el compromiso de los poderes puiblicos de promover las condiciones
paraquelalibertad ylaigualdad del individuo y de los grupos en que se integran sean
reales y efectivas, de remover los obsticulos que impidan o dificulten su plenitud y en
facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica. Se profundiza y mejo-
ra, en un sentido amplio, en el derecho de participacién politica en nuestro Estado
Social y Democrdtico y en el exclusivo 4mbito de los derechos fundamentales garan-
tizados en el art. 23 de la cE —que «encarnan el derecho de participacidn politica en el
sistema democratico consagrado por el articulo 1 de la Constitucidn Espafiola y son la
forma especial de ejercicio de la soberania por el conjunto de los ciudadanos» (stc
51/1984)- al proyectar las reformas una especial dimensién y alcance sobre aquellos
aspectos mds prestacionales del ejercicio del derecho de sufragio ademds de, por supues-
to, incidir y ahondar en el principio de igualdad consagrado en el art. 14 cE en el imbi-
to de la representacion politica.

En {ntima conexién con lo que acabo de sefialar, no cabe perderse de vista que la
actual Legislatura (IX) se estrend con una clara ambicién de abordar por parte de las
distintas fuerzas politicas reformas electorales que pretenden ahondar sobre algunos
de estos aspectos y que se proyectan con diferente intensidad en las distintas pro-
puestas que estdn siendo actualmente analizadas en la Subcomisién sobre la modifi-
cacion del Régimen Electoral General que se cred al comienzo de la Legislatura en el
seno dela Comision Constitucional.! Ciertamente resulta demasiado pronto para ade-
lantar los resultados finales, sin embargo el avance en el reconocimiento de los dere-
chos de participacién politica se ha movido tanto dentro de los cauces estrictamente
formales como de los estrictamente materiales. Pensemos, por ejemplo, que en las pro-
ximas elecciones municipales que tendrdn lugar el dltimo domingo de mayo de 2011
tendrdn derecho al voto a dia de hoy, amén de quienes ya tenfa reconocidos el derecho
al voto en las dltimas elecciones municipales, los nacionales de Colombia, de Chile,
Ecuador, Nueva Zelanda y Pert, que cumplan con los requisitos contenidos en los res-
pectivos Acuerdos y los que se desprendan de la normativa electoral. Es cierto que esto
no se produce en el marco de la reforma de la LOREG, pero si en el marco de otra refle-
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1 El presente trabajo se cerré
el 14 de junio de 2010 porlo que no
incorpora el informe que, con fecha
28 de junio, elabord la Subcomisién
sobre las posibles modificaciones
del Régimen Electoral General y que
fue aprobada, con modificaciones,
por la Comisién Constitucional en
su sesién de 30 de junio de 2010
(Bocg, Congreso de los Diputados,
IX Legislatura, nim. 438, de 4 de
agosto de 2010).
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xi6n que en el devenir de la anterior legislatura se anudaba a un concreto objetivo, el
de equiparar la modalidad de votacién de los espaifioles residentes en el exterior con
ladelos espafioles en territorio nacional. De todos es conocido que las reflexiones poli-
ticas y la articulacidn técnica que las concreta se estin moviendo en distintas direc-
ciones. Tales cuestiones trataré de abordarlas aunque sea sindpticamente.

Il. Rasgos definidores de las reformas electorales operadas en la
LoreG durante la VIl legislatura: actualizacién y materializacién
efectiva del derecho a la igualdad en el ambito de la participaciéon
politica en nuestro Estado Social y Democratico a la luz de la Lo
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva entre mujeres y
hombres y de la Lo 9/2007, de 8 de octubre, a través de la que se
reforman los arts. 74 y 87 de la LoRrEG.

Ami juicio, y como ya he apuntado, si existe un rasgo que caracterice a la VIII legisla-
tura en el Ambito del derecho a la participacidn politica, este consiste en que a la luz
del mandato del art. 9.2 dela cE se ha procedido a reformas electorales de cierto cala-
do desde la perspectiva de la consecucion de la igualdad real y efectiva en el ejercicio
del derecho de sufragio, tanto desde una perspectiva sustantiva como desde una pers-
pectiva procedimental. Y todo ello al servicio del cumplimiento del mandato medu-
lar constitucional contenido en el art. 14 cE de que los espafioles son iguales ante la
ley, sin que pueda prevalecer discriminacién alguna por razén de nacimiento, raza,
sexo religién opinién o cualquier otra circunstancia personal o social.

Si el derecho de sufragio constituye una institucion basilar del Estado democra-
tico que, por lo demds, se proyecta en su dimension subjetiva como un haz de facul-
tades puesto a disposicién de los titulares del derecho y en su dimensidn objetiva cons-
tituye en si mismo un elemento estructural del ordenamiento juridico, el cauce formal
a través del cual se ejerce ese derecho no es modo alguno superficial. Desde esta dlti-
ma perspectiva no cabe duda de que existe una vertiente prestacional que permite
afirmar, en palabras del Tc, que «el derecho a la participacion politica, contemplado
enelart.23.1cEimpone alos poderes publicos la obligacién de adoptar medidas posi-
tivas destinadas a facilitar el ejercicio del voto; los derechos subjetivos que tales medi-
das positivas puedan generar en favor de los ciudadanos pueden llegar a integrar el con-
tenido constitucionalmente declarado del derecho fundamental.»

De ahi que, delalectura sistemdtica de los mandatos contenidos, especialmente,
enlosarts. 9.2,14 y 23 dela cg, podamos afirmar que tres son materialmente las refor-
mas que se han operado en laLoREG en el curso del 2007 que, a mi juicio, constituyen
un notable avance para alcanzarlaigualdad sustantiva en el dmbito de los derechos de
participacidn politica al actualizar y materializar, utilizando expresidn del Tc, el legis-
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lador orginico —y también el Gobierno- la efectividad de la igualdad, no sdlo de la
igualdad formal, sino también de la igualdad sustantiva al hacer suyo el legislador
laidea de que unicamente desde esa igualdad sustantiva es posible la realizacion efec-
tiva del libre desarrollo de la personalidad.

Desde ambas perspectivas es desde la que cabe abordar las reformas de la LorEG
que se han operado a través de la Lo 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva
de mujeres y hombres, que ha incidido en aspectos materiales y sustantivos del dere-
choalaigualdad en la representacién politica, asi como la que se hallevado a cabo a
través delaLo 9/2007, de 8 de octubre, modificando los articulos 74 y 87 de la LoREg,
y que ha incidido mds en esa vertiente procedimental que hace efectivo el derecho de
sufragio y que se asocia a la idea de la remocidn de obstdculos y de promocion de las
condiciones para que lalibertad y la igualdad sean reales y efectivas a la vez que faci-
lita la participacidn de los ciudadanos en la vida politica. Efectivamente, los art. 74 y
87 de la LOREG se han reformado con el objeto expreso de habilitar al Gobierno para
regular dos procedimientos de votacion? cuyas finalidades son, por un lado, que los ciu-
dadanos espaiioles que se encuentren temporalmente en el extranjero puedan ejer-
cer su derecho de voto (art. 74 de la LOREG). Por otro lado, regular un procedimiento
que facilite a las personas con discapacidad visual el ejercicio del derecho de sufragio
con plena autonomia y garantia del secreto de voto (art. 87 de la LOREG).

1. La Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de

mujeres y hombres

Porlo que afecta alaLey Orgdnica 3/2007 paralaigualdad efectiva de mujeres y hom-
bres, recordemos que su objetivo principal es, tal y como reza en la exposicién de moti-
vos, «combatir todas las manifestaciones ain subsistentes de discriminacidn, directa
oindirecta, por razén de sexo y promover la igualdad real entre mujeres y hombres con
remocion de los obstdculos y estereotipos sociales que impiden alcanzarla». Hacer
efectivo el derecho de igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres,
en particular mediante la eliminacidn dela discriminacién de la mujer, sea cual fuere
su circunstancia o condicién, en cualesquiera de los ambitos de la vida y, singular-
mente, en las esferas politica, civil, laboral, econdmica, social y cultural para, en el desa-
rrollo delos arts. 9.2 y 14 de la cE, alcanzar una sociedad mds democratica, mds justa y
solidaria, constituye objeto expreso de esta ley, tal y como literalmente prevé su articulo
primero.

Desde tal perspectiva y en el dmbito de la representacién politica, el objeto expre-
so y manifiesto de la ley es el de favorecer la igualdad real entre hombres y mujeres y
el delograrla plena participacién de las mujeres en el espacio politico, paliando asf un
evidente déficit de representacién femenina.
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2 Sobrelos aspectos generales
de esta reforma dela LOREG remiti-
mos a Sdenz Royo, E.: «La reforma
delaLey Orgdnica del Régimen Elec-
toral General por la Ley Orgdnica
9/2007, de 8 de octubre», Revista de
las Cortes Generales, nim. 68, 2006,

pp-7yss.
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3 Debo coincidir con aquél sec-
tor deladoctrina que entiende que
la redaccién dada al art. 44 bis 1 de
la LOREG evita un enfrentamiento
competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en la
medida en que se aplica la norma
estatal sélo en defecto de leyes de
las comunidades auténomas que
sean mds favorables para las muje-
res.
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El mecanismo utilizado para ejecutar tal propésito no ha sido otro que, via Dis-
posicién Adicional Segunda, reformar la LOREG para exigir, bisicamente a través de un
nuevo articulo, el 44 bis, que las listas electorales que se presenten en las elecciones al
Congreso de los Diputados, elecciones locales, Consejos Insulares, Cabildos Insulares
Canarios, Parlamento Europeo y Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténo-
mas, con las excepciones a las que después nos referiremos, cumplan con una férmula
de composicién equilibrada entre mujeres y hombres, tratando asi de asegurar una
representacion suficientemente significativa de ambos sexos en los drganos de repre-
sentacion politica.

Como resulta de sobra conocido esta férmula consiste, bidsicamente, en que las
candidaturas que se presenten en las distintas elecciones los candidatos de uno u otro
sexo no estén representados, con las salvedades que después especificaré, en mas del
60 por ciento ni en menos del 40 por ciento en el conjunto de la lista, tratando asi de
conciliar las exigencias derivadas de los arts. 9.2 y 14 de la Constitucién. Recordemos
que los requisitos que imponen la férmula de composicion equilibrada de las listas
electorales son los que siguen:

1. En el conjunto de lalista, y en todo caso en cada tramo de 5 puestos, los candida-
tos de uno u otro sexo no podran estar representados en menos del 40 por ciento.
Cuando el nimero de puestos a cubrir sea inferior a 5, 1a proporcién de hombres
y mujeres serd lo mds cercana posible al equilibrio numérico. Cuando el ultimo tramo
delalista no alcance los 5 puestos, la referida proporcion de mujeres y hombres
en ese tramo serd lo mds cercana al equilibrio numeérico, aunque deberd en cual-
quier caso mantenerse la proporcién exigible respecto del conjunto de la lista.
Estas reglas se aplican por mandato expreso del apartado 3 del art. 44 bis de la
LOREG a la listas de suplentes.

2. Se exceptian los municipios e islas de menos de 5.000 habitantes, y a partir de
2.011 los municipios menores de 3.000 (art. 187.2, art. 201.3 y la Disposicién tran-
sitoria séptima de la LOREG).

3. Se establece una férmula que ampara las cuatro leyes autonémicas aprobadas con
anterioridad alareforma delaLoREG y que ya establecian medidas que favorecian,
frente alo regulado en el art. 44 bis de la LOREG, una mayor presencia de mujeres
en las candidaturas que deben presentarse en las Elecciones de las Asambleas
Legislativas de su respectiva ccaa: «En las elecciones de miembros de las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, las leyes reguladoras de sus
respectivos regimenes electorales podran establecer medidas que favorezcan una
mayor presencia de mujeres en las candidaturas que se presenten a las Elecciones
delas citadas Asambleas Legislativas» (art. 44 bis 1 LOREG).3

4. Cuando las candidaturas para el Senado se agrupen en listas, tales listas deberdn
tener igualmente una composicion equilibrada de mujeres y hombres, de forma
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que la proporcién de unas y otros debera ser lo mds cercana posible al equilibrio

numérico.

Evidentemente medidas de democracia paritaria no eran nuevas ni en nuestro
ordenamiento —cuatro leyes electorales autonémicas imponian en sus respectivas elec-
ciones a Asambleas Legislativas Autondmicas composiciones paritarias de las listas
electorales—, ni en el Derecho Constitucional comparado de nuestro entorno, ni en el
derecho internacional,* ni mucho menos en el émbito de la Unién Europea.’ Tampo-
co resultaban nuevas las dudas de constitucionalidad que sobre tales medidas han
monopolizado buena parte del debate doctrinal en nuestro ordenamiento y en aque-
llos de nuestro entorno comparado. A nadie escapa como, por ejemplo, el argumento
esgrimido acerca de que la paridad electoral como medida de accion positiva resulta-
ba contraria a laigualdad formal abocd en distintas etapas a declaraciones de incons-
titucionalidad por parte de la Corte Constitucional italiana o el Consejo Constitucio-
nal francés y se ha procedido a expresas reformas constitucionales en esos y en otros
ordenamientos (Francia, Italia, Portugal o Bélgica, por ejemplo) para amparar expre-
samente bien directa, bien indirectamente, la existencia de cuotas electorales.

En nuestro dmbito interno recordemos que con apenas tres afios de diferencia
cuatro ordenamientos autonémicos regularon e impusieron, con caricter previoala
normativa estatal, la composicién paritaria de las listas electorales en sus respectivas
elecciones alas Asambleas Legislativas Autondmicas. Este es el caso, efectivamente, y
por orden cronoldgico de aprobacién de sus respectivas leyes de: Baleares (2002),6 Cas-
tillalaMancha (2002),” Pais Vasco (2005)® y Andalucia (2005).° Todas obedecen al mode-
lo delistas paritarias, imponiendo todas, salvo la vasca, el sistema cremallera, y todas

fueron recurridas ante el Tribunal Constitucional.

4 Como sefialara de forma tan expresiva el Tc «la bisqueda de la
igualdad formal y material entre mujeres y hombres constituye la piedra
angular del Derecho internacional de los derechos humanos» (¥J 3.9, sTc
12/2008).

5 Conviene hacer notar la més reciente Recomendacion 1899 (2010) de
la Asamblea Parlamentaria sobre el incremento de la representacién de las
mujeres en la politica a través del sistema electoral, de 27 de enero de 2o10.

6 La primera de las Comunidades auténomas que reguld sobre tal
dmbito fue la Comunidad Auténoma deIlles Balears, que mediantela Ley
6/2002, de 21 de junio, modificé la Ley Electoral 8/1986, de 26 de noviem-
bre, estableciendo en el art. 16.4 que: «Con la finalidad de hacer efectivo el
principio de igualdad en la participacién politica, las candidaturas electo-
rales deberdn contener una presencia equilibrada de hombres y mujeres.
Las listas se integrardn por candidatos de uno y otro sexo ordenados de
forma alternativa.»

7 El ejemplo balear fue seguido ese mismo afio por Castilla-La Man-
cha, que también optd por un sistema cremallera al establecer que en las lis-
tas «se alternarfan hombres y mujeres, ocupando los de un sexo los pues-
tos pares y los del otro los impares». Efectivamente, la Ley 11/2002, de 27 de
junio, que modificd laLey 5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de la Comu-
nidad Auténoma de Castilla-La Mancha, afiade un nuevo apartado 1 bis al
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articulo 23 dela Ley 5/1986, de 23 de diciembre, cuyo tenor literal dispone
lo que sigue: «Para garantizar el principio de igualdad en la representa-
cién politica, las candidaturas que presenten los partidos politicos, federaciones,
coaliciones o agrupaciones de electores, alternardn hombres y mujeres,
ocupando los de un sexo los puestos pares y los del otro los impares. La
Junta Electoral sélo aceptard aquellas candidaturas que camplan este pre-
cepto tanto para los candidatos como para los suplentes.»

8 El Pais Vasco incorpord estas medidas en su Ley para la Igualdad
de Mujeres y Hombres y, més alld de lo que establecen las leyes balear y cas-
tellano-manchega, propone la existencia de, al menos, un so por ciento de
mujeres en las listas electorales. La Ley 4/2005, de 18 de febrero, que en su
Disposicién Final Cuarta modifica la Ley 5/1990, de 15 de junio, de Elec-
ciones al Parlamento Vasco para afiadir un apartado 4 en el que se estable-
ce que: «4. Las candidaturas que presenten los partidos politicos, federaciones,
coaliciones o agrupaciones de personas electoras estardn integradas por al
menos un 50 por ciento de mujeres. Se mantendrd esa proporcién en el
conjunto de la lista de candidatos y candidatas y en cada tramo de 6 nom-
bres. Las juntas electorales del territorio histdrico competentes sélo admi-
tirdn aquellas candidaturas que cumplan lo sefialado en este articulo tanto
paralas personas candidatas como para las suplentes.»
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Rios de tinta, de buena tinta doctrinal, han corrido sobre todas y cada una de las
cuestiones sobre las que se habfa cimentado algunas de las dudas de constitucionali-
dad y que, de un modo u otro, finalmente han sido claramente despajadas por el Tri-
bunal Constitucional esencialmente a través de la sTc12/2008, de 29 de enero®y dela
STC 13/2009, de 12 de enero, en un concreto marco normativo que no impone, en pala-
bras del propio Tribunal, una férmula estrictamente paritaria. Ambas Sentencias han
venido a zanjar gran parte del debate sobre el que ha pivotado algunas de las refle-
xiones doctrinales en nuestro ordenamiento.

Los dos grandes nudos gordianos sobre los que se venfa a articular las dudas de cons-
titucionalidad se cernfan sobre dos grandes 4mbitos; uno, digamos, material, que afec-
ta al concepto mismo del establecimiento de cuotas electorales mediante ley!! —y su inci-
dencia sobre otros derechos fundamentales, valores y principios constitucionales—;'2
otro, de caricter competencial, que se ha cernido sobre la capacidad de las Comunidades
Auténomas para regular sobre las mismas y, especialmente, sobre la necesaria cober-
tura estatutaria para que el legislador autondmico pudiera establecer formulas en el
dmbito dela paridad electoral. Ambos han quedado, a mi juicio, razonablemente bien
resueltas dentro de lo que finalmente ha resultado ser el pardmetro sobre el que recae
el juicio de constitucionalidad: 1a férmula de composicién equilibrada. Efectivamen-
te, el TC en su Sentencia 12/2008, de 29 de enero,!3 desestimd la cuestién de inconsti-

En el mismo sentido, la Disposicién Final Quinta modifica la Ley
1/1987 de Elecciones para las Juntas Generales de los Territorios Histéri-
cos de Araba, Bizcaia y Gipuzkoa.

9 La dltima de las Comunidades Auténomas que habia adoptado
medidas dirigidas a conseguir la paridad electoral fue la andaluza que, el
30 de marzo de 2005, aprobé una reforma de su Ley Electoral que intro-
duce la obligatoriedad de que se alternen hombres y mujeres en las listas
electorales para garantizar la paridad, recuperando asi el sistema cremallera
adoptado ya por Baleares y Castilla-La Mancha. En concreto, se reforma el
apartado1del articulo 23 dela Ley 1/1986 de conformidad con el cual: «1.La
presentacion de candidaturas, en la que se alternardn hombres y mujeres,
habr4 de realizarse entre el decimoquinto y el vigésimo difas posteriores a
la convocatoria, mediante listas que deben incluir tantos candidatos como
escafios a elegir por cada circunscripcién y, ademds, cuatro candidatos
suplentes, expresindose el orden de colocacién de todos ellos, ocupando los
de un sexo los puestos impares y los del otro los pares.»

10 No cabe obviar que con anterioridad ala sTc12/2008, el TC se pro-
nuncié en numerosas ocasiones sobre aspectos relacionados con el art. 44
bis de la LorEG al hilo de los recursos presentados por distintos partidos
politicos durante las elecciones locales y autondmicas de 2007 en las que se
aplicd por primera vez la nueva Ley. No obstante, la mayorfa de ellos no
cuestionaban la constitucionalidad del art. 44 bis de la LOREG, aunque este
no fue el caso, si bien con matices, de los recursos presentados contrala no
proclamacidn de las listas integradas por mujeres en proporcién mayor a
la que exige la férmula de composicién equilibrada en los municipios de
Brunete y Garachico. Para un andlisis mds detallado sobre tal jurispru-
dencia remitimos a Biglinos Campos, P.: «La composicion equilibrada de
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las listas electorales» en Nuevas expectativas democrdticas y elecciones, Iustel,
Madrid, 2008, pp. 77y ss.

11 Véase, por todos, Rey Martinez, F., «Cuotas electorales reservadas
a mujeres y Constitucién», Aequalitas, nim. 1, pp. 56 y ss.

12 Seguin tales argumentos las listas paritarias cuestionarfan el prin-
cipio representativo sobre el que descansa nuestro sistema democratico lo
que vulnerarfa el derecho alaigualdad por razén de sexo ademds de enten-
der que el sistema de cuotas electorales vulnera tanto el derecho de sufra-
gio activo como pasivo, asi como la libertad de los partidos politicos a la
hora de confeccionar las listas lo que podria vulnerar la libertad de asocia-
cién, ideoldgicay de expresién de los partidos politicos. Todas ellas se reco-
gen y sistematizan en el propio recurso de inconstitucionalidad presenta-
do por el pp y en la cuestién de inconstitucionalidad planteada por el
Juzgado Contencioso de Sta. Cruz de Tenerife. Amén de la que se expresa
en el voto discrepante de la stc 12/2008 del Magistrado Rodriguez Zapata
-y que en gran medida vuelve a reproducir enla stc 13/2009, de 12 de enero—
y paraquien laimposicién por ley de cutas electorales vulnera el principio
de representacién politica y de libertad ideoldgica y de autoorganizacion
de los partidos resultando, a su juicio, lesionado el derecho de sufragio
pasivo de los candidatos que fruto de la aplicacion de la norma quedan
excluidos de participar en el proceso electoral.

13 De forma muy sucinta, recordemos que el Tc fundamenta del
siguiente modo su razonamiento:

—La férmula de composicién equilibrada no establece una medida
de discriminacién inversa o compensatoria (favoreciendo a un sexo sobre
otro), sino una férmula de equilibrio entre sexos, que tampoco es estricta-
mente paritaria, en cuanto que no impone una total igualdad entre hom-
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tucionalidad que promovié el juzgado de lo contencioso administrativo de Sta. Cruz
deTenerifey el recurso de inconstitucionalidad que presentaron mas de 50 Diputados
del pp —que conocid conjuntamente— contra el art. 44 bis de laLOREG y los concordan-
tes en su redaccién dada por la disposicién adicional segunda de la Lo 3/2007, por
supuesta vulneracién de los derechos a la igualdad en la ley, a 1a participacién en los
asuntos publicos y de asociacién de partidos politicos, a la libertad ideoldgica y de
expresion y al principio de unidad del proceso electoral.

Por lo que al dmbito competencial afectal* recordemos que en la sTc 13/2009, de
12 de enero, el Tc —a cuenta del recurso de inconstitucionalidad interpuesto por sesen-
tay dos Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso, entre otras, contra
las disposiciones finales segunda (apartado 2), cuarta y quinta de la Ley del Parlamen-
to Vasco 4/2005, de 18 de febrero, paralaigualdad de mujeres y hombres— avald expre-
samente lo dispuesto en tales disposiciones al amparo del siguiente razonamiento: «la
normativa autonémica examinada resulta conforme a lo establecido por el legislador
organico en ejercicio dela competencia atribuida al Estado por el art. 149.1.1 CE, con arre-
gloalart. 81.1cE, pues, en la medida en que el Parlamento Vasco ha introducido un por-
centaje de representacion minimo de mujeres situado en la horquilla de la represen-
tacién equilibrada de ambos sexos (un minimo del 40 por 100 para cada uno de ellos)
establecido con cardcter general por el art. 44 bis LOREG (y sin que las normas autond-
micas aqui examinadas supongan, ni pudieran en ningtin caso suponer, su excepcion),
laregulacién establecida al efecto por la Comunidad Auténoma al amparo de su com-

bres y mujeres, sino la regla de que unos y otras no podran integrar las can-
didaturas electorales en una proporcién inferior al 40 por ciento (o lo que
es lo mismo, superior al 6o por ciento). Su efecto pues es bidireccional en
cuanto que esa proporcion se asegura igualmente a uno y otro sexo. (€ 3).

—Elequilibrio electoral tiene por tinicos destinatarios directos a quie-
nes pueden presentar candidaturas (art. 44.1 LOREG: partidos, federacio-
nes, coaliciones de partidos y agrupaciones electorales). No se trata de una
condicién de inelegibilidad por lo que no afecta inmediatamente al dere-
cho de sufragio pasivo individual (g7 3).

—En cuanto a la legitimidad constitucional sobre la imposicién de
los partidos politicos de la obligacién de presentar candidaturas con una
composicion equilibrada razona del siguiente modo: Uno. El art. 44 bis
persigue la efectividad del art. 14 cE en el dmbito de la representacién poli-
tica. Dos. Que los partidos politicos coadyuvan por imperativo legal a la
realizacién de un objetivo previsto inequivocamente en el art. 9.2 CEno es
cuestion que pueda suscitar reparos de legitimidad constitucional. Tres.
La libertad de presentacion de candidaturas por los partidos —que, por lo
demds, en éste como en las demds actividades estdn sometidos a la Consti-
tuciény ala Ley (art. 6 CE)}-no es ni puede ser absoluta. De hecho, el legis-
lador, en atencién a otros valores y bienes constitucionales protegido, ha limi-
tado esa libertad imponiéndoles determinadas condiciones para la confeccién
delas candidaturas referidas ala elegibilidad de los candidatos, a Ia residencia
en algunos supuestos, listas cerradas y bloqueadas.

En consecuencia, la validez constitucional de estas medidas resulta clara:
En primer lugar, porque es legitimo el fin de la consecucién de una igual-
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dad efectiva en el terreno de la participacion politica (Arts. 9.2,14 y 23 CE).
En segundo término, porque resulta razonable el régimen instrumenta-
do por el legislador que se limita a exigir una composicion equilibrada sin
imposicion de orden alguno. En fin, porque es inocuo para los derechos
fundamentales de quienes siendo sus destinatarios, los partidos, no son
por definicién los titulares de los derechos fundamentales del sufragio acti-
VO y pasivo (EJ 5).

—Lalimitacién delalibertad de actuacidn de las formaciones politi-
cas no constituyen una vulneracién del art. 6 en conexion con el art. 22 cE.
El mandato de equilibrio que se impone alos partidos no les estd atribuida
por ser asociaciones, sino especificamente por ser partidos politicos (7 5).

—La normativa impugnada tampoco vulnera la libertad ideoldgica
delos partidos ni su libertad de expresion (arts. 16.1y 20.1 CE): No se impide
la existencia de formaciones politicas que defiendan activamente la pri-
macia de las personas de uno y otro sexo o que propugnen postulados que
pudiéramos denominar «machistas» o «feministas». Lo que exige la dis-
posicién adicional es que cuando se pretenda defender esas tesis accediendo
alos cargos publicos electivos se haga partiendo de candidaturas en las que
se integran personas de uno u otro sexo.

14 Dada la imposibilidad de extendernos sobre algunas de las pre-
misas que se plantean en este dmbito, remitimos a Ruiz Rico, G.: «Paridad
y accién positiva en el Derecho electoral autondmico», en El Derecho electo-
ral de las Comunidades Autdnomas. Revisidn y mejora, L. Gélvez (Dir,), CEPC,
Madrid, 2009, pp. 145 y ss.
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petencia ex art. 10.3 EAPV encuentra perfecta cobertura en la habilitacidn arbitrada
por las Cortes Generales en orden a un eventual incremento autonémico de aquel
minimo comun, aplicable con cardcter general a todo tipo de elecciones en los térmi-
nos previstos por la Ley Orgdnica de régimen electoral general» (¥ 8 sTC 13/2009, de
12 de enero). De ahi que el Tc concluya que, «las disposiciones finales cuarta y quinta
delaLey del Parlamento Vasco 4/2005 no son inconstitucionales por cuanto, en virtud
de la competencia reconocida a la Comunidad Auténoma en el art. 10.3 EAPYV (en el
marco de las condiciones definidoras del régimen electoral establecidas por el Estado
deacuerdo conlos arts. 149.1.1, 23 y 81.1 CE, y con la finalidad de promover la igualdad
efectiva de hombres y mujeres en los procesos electorales autonémicos), han estable-
cido una normativa que, al resultar necesariamente integrada con las prescripciones
del art. 44 bis LOREG, de directa aplicacion en los procesos electorales autonomicos
(disposicién adicional primera 2 LOREG), impone que en las candidaturas presentadas
en éstos figure un minimo del 50 por 100 de mujeres y del 40 por 100 de hombres (Fy 17
STC 13/2009, de 12 de enero).

En fin, tratando de alcanzar la igualdad material y no sélo la formal entre muje-
res y hombres en el dmbito de la representacién politica y articulando instrumentos
normativos que han facilitado, removiendo una serie de obstaculos, la participaciéon
politicaa un conjunto de ciudadanos en el ejercicio del derecho de sufragio en condi-
ciones deigualdad, seincide enlaidea de que una democracia mds igualitaria se impo-
ne en nuestro estado constitucional, en la medida en que la igualdad real y efectiva
lograimponerse al igualar las condiciones de ejercicio de los derechos de quienes estin
en peores y desiguales condiciones. Y es que, como ha subrayado el Tribunal Consti-
tucional, la igualdad sustantiva no sélo facilita la participacién efectiva de todos en
los asuntos publicos, sino que es un elemento definidor de la nocién de ciudadania»
(FJ 4 sTC 12/2008). Dicho todo lo anterior, no quisiera dejar de subrayar que si en el
ambito de la representacién politica, la proyeccion del art. 9.2 c ampara la férmula
legal de composicién equilibrada entre los sexos en las listas electorales —al hacer més
real y efectiva laigualdad entre mujeres y hombres—; no menos importante resulta el
hecho de que los partidos politicos coadyuven a los objetivos previstos en el art. 9.2 al
constituir un cauce valido para el logro de la sustantivacién de la igualdad formal pro-
pugnada por el articulo 9.2 cE.

2. La reforma de los articulos 74 y 87 de la LOREG operada por la Lo 9/2007,
de 8 de octubre

Como he sefialado en paginas anteriores la reforma del articulo 74 de laLoREG ha teni-
do por objeto la remocidn de aquellos obsticulos que impedfan la plena participacién
politica de aquellos espafioles que se encontraban temporalmente fuera de Espafia
durante el plazo de tiempo que va desde la convocatoria de las elecciones hasta el dfa
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de la votacidon. Numerosas eran las demandas para hacer efectivo en el contexto del
siglo xx1 el derecho de sufragio activo de un alto nimero de espafioles que, como los
universitarios Erasmus, se encontraban temporalmente fuera de Espaiia y, salvo que
seinscribieran en el censo CERa, era imposible hacer efectivo el derecho de sufragio del
colectivo de los temporalmente ausentes al no articularse ningtin procedimiento que
permitiera adaptar la modalidad de voto por correo desde exterior.

Remover los obstdculos que impedian tal participacidn, facilitarlay promover las
condiciones para que la igualdad entre los ciudadanos fuera real y efectiva constitu-
yo6 el principal motivo para que el Gobierno impulsara el estudio y puesta en marcha's
deun procedimiento que hiciera real el ejercicio de tal derecho, conforme a las garan-
tias generales y especificas del procedimiento electoral asi como que el legislador refor-
mara el articulo 74 de laLoRreG. Sin lugar a dudas este es un dmbito en el que adquie-
re un especial significado, como tendremos ocasion de comprobar, las palabras del Tc
cuando subraya que «en particular del articulo 9.2 cE, y de la interpretacidn sistema-
tica del conjunto de preceptos constitucionales que inciden en este dmbito, deriva la
justificacién constitucional de que los cauces e instrumentos establecidos por el legis-
lador faciliten la participacion de todos los ciudadanos, removiendo, cuando sea pre-
ciso, los obstdculos de todo orden, tanto normativos como estrictamente ficticos, que
laimpidan o dificulten y promoviendo las condiciones garantizadoras de la igualdad
de los ciudadanos. En este punto cabe afiadir que la igualdad sustantiva no sélo faci-
lita la participacion efectiva de todos en los asuntos puiblicos, sino que es un elemen-
to definidor de la nocién de ciudadania.»

A través de la nueva redaccién dada al art. 74 de la LOREG se habilita al Gobierno
pararegular las especialidades del voto por correo que permitiera votar a quienes resi-
dian temporalmente fuera de Espafia en los siguientes términos: «El Gobierno, pre-
vio informe de la Junta Electoral Central, regulara las especialidades respecto de lo
dispuesto en los dos articulos anteriores para el voto por correo del personal embar-
cado en buques de la armada, de la marina mercante o de la flota pesquera, del perso-
nal delas fuerzas armadas espafiolas y de los cuerpos y fuerzas de seguridad del Esta-
do que estén cumpliendo misiones en el exterior, asi como para el voto por correo de
los ciudadanos que se encuentren temporalmente en el extranjero entre la convocatoria
de un proceso electoral y su celebracién.»

En esta linea conviene recordar que en lo que afecta al reconocimiento del dere-
cho de sufragio de los espafioles que residen en el exterior, Espafia es uno de los pai-
ses mds generosos en cuanto a tal reconocimiento. No cabe olvidar que el parrafo segun-
do del articulo 68.5 de la cE preceptua lo que sigue: «La ley reconocerd y el Estado
facilitard el ejercicio de sufragio a los espafioles que se encuentren fuera de Espafia.»
Lo cierto es que tal reconocimiento debe contextualizarse en el dmbito de las eleccio-
nes a Cortes Generales y concretamente a las elecciones al Congreso de los Diputados,
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15 Enel afio 2005 y en el seno
dela Direccién General de Politica
Interior-Ministerio del Interior- se
constituyd un grupo de trabajo que
presidido por su Directora, quien
suscribe este trabajo, e integrado
por representantes de la Subdireccién
General de Procesos Electorales, del
Ministerio de Asuntos Exteriores,
dela Oficina del Censo Electoral y de
Correos se procedid al estudio y arti-
culacién del Procedimiento que hoy
regula el Real Decreto 1621/2007, de
7 de diciembre. Conviene hacer notar
que con anterioridad a la reforma
del art. 74 de la LoRrEG el proyecto
de Real Decreto fue remitido para
su informe a la jec y ésta entendid
que resultaba necesaria una habili-
tacién de ley orgdnica para que el
Gobierno regulara tal procedimiento.
Dado el consenso que sobre esta
materia existfa entre todos los gru-
pos parlamentarios, y que ya se habia
puesto de manifiesto en determi-
nadas iniciativas parlamentarias,
procedid el legislador ala reforma de
la LorEG habilitando al Gobierno
para regular esta materia.
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no obstante el Legislador Orgénico ha expandido tal reconocimiento a todo tipo de elec-
ciones. Ahora bien, su ejercicio se ha hecho depender dela residencia permanente de los
espafioles en el exterior y, en consecuencia, de su inclusion en el cEra (Censo de
los Espaiioles Residentes en el Exterior), de tal forma que nada preveia nuestro orde-
namiento sobre el derecho de voto de aquellos ciudadanos que se encontraban tem-
poralmente fuera del territorio espafiol entre la convocatoria de un proceso electoral
y su celebracion.

Efectivamente, la LOREG contempla como modalidades de votacién, el voto pre-
sencial y el voto por correo, de tal forma que los espafioles que residfan temporalmente
en el exterior no habfan podido votar hasta las elecciones generales de 2008, dado que:

a) No podian hacerlo en las mesas electorales, al encontrarse en el extranjero.

b)No podian hacerlo mediante el voto por correo, porque los trimites debian ser rea-
lizados por el propio elector, personalmente, en las oficinas de correos en Espaiia.

¢) Y, no podian hacerlo mediante el procedimiento de voto de los residentes en el
extranjero, puesto que no estan inscritos en el Censo Electoral de Residentes

Ausentes —CERA—al no residir con cardcter permanente en el extranjero.

El nuevo procedimiento'® —que se ha configurado como una especialidad del pro-
cedimiento de voto por correo previsto en los articulos 72 y 73 de la LOREG y que se
contiene en el RD 1621/2007, de 7 de diciembre, por el que se regula un procedimien-
to de votacidn para los ciudadanos espafioles que se encuentren temporalmente en el
extranjero— fue utilizado por algo mds de 8.000 personas en las pasadas elecciones a
Cortes Generales en marzo de 2008.

Adentrdndonos ahora en la reforma del art. 87 de la LOREG, que tiene como obje-
to garantizar, en condiciones de igualdad real, que personas con discapacidad visual
grave puedan emitir su voto como el resto de los ciudadanos sin tener que acudir con
una persona de confianza para ejercer su derecho de sufragio, ademas de garantizar el
secreto de voto, quisiera puntualizar lo que sigue:

1. El derecho ala participacién politica, contemplado en el art. 23.1 cE impone a los
poderes publicos 1a obligacion de adoptar medidas positivas destinadas a facilitar
el ejercicio del voto, como ha sefialado el Tc, «los derechos subjetivos que tales

16 Tal procedimiento presenta las siguientes caracteristicas:

— Se inicia a instancia del interesado. El elector que desee ejercer su
derecho de sufragio y se encuentre temporalmente en el extranjero una
vez efectuada la convocatoria de un proceso electoral, y que prevea per-
manecer en esta situacidn hasta el dia dela votacidn, debe inscribirse en el
Registro de Matricula Consular como no residente y solicitar a la Oficina
del Censo Electoral, personalmente y previa identificacién en las Oficinas
Consulares o Secciones consulares de las Embajadas, que le sea remitidala
documentacion electoral necesaria para ejercer su derecho de sufragio
desde el exterior. El plazo para realizar estos trdmites es de 25 dias desde
la convocatoria del proceso electoral correspondiente.
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—La Oficina del Censo Electoral realizard la correspondiente anota-
cién en el censo a efectos de evitar la duplicidad del voto, y con validez tini-
camente para ese proceso electoral.

—LaOficina del Censo Electoral tiene un plazo que ird del 34.°al 42.°
dia posterior a la convocatoria para remitir la documentacion al elector
(segun se hayan producido o no impugnacién de candidaturas en la cir-
cunscripcion correspondiente), al domicilio indicado por éste.

—Unavez recibidala documentacidn, el elector enviara su voto hasta
tres dfas antes de la eleccidn a la mesa electoral en cuya circunscripcidn se
encuentre inscrito.
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medidas positivas puedan generar en favor de los ciudadanos pueden llegar a inte-
grar el contenido constitucionalmente declarado del derecho fundamental». No
obstante, y concretamente ante la peticién del Ministerio Fiscal de admision a
trdmite del recuso de amparo —que trae causa de la denegacién de solicitud del
recurrente en amparo 12 dfas antes de la celebracién de las elecciones de 2004 de
que se le facilitara la accesibilidad en braille de las papeletas electorales, enten-
diendo que su denegacion le impedia el ejercicio de voto secreto— por considerar
que se habfa vulnerado el derecho de participacién politica del recurrente por
omisién normativa, «ya que nada impide la introduccién de un sistema que per-
mita a los invidentes elegir por si mismos sus papeletas, cumpliendo as{ el Esta-
do con la obligacidn de remover los obstdculos que impidan la igualdad efectiva
delos ciudadanos (art. 9.2 ce)» el Auto de inadmisién del Tc razona que no exis-
te un derecho a exigir medidas legislativas concretas. Efectivamente, a juicio del
TC: «el art. 9.2 cE al encomendar a los poderes puiblicos promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra
sean reales y efectivas, remover los obsticulos que impidan o dificulten su pleni-
tud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econd-
mica, cultural y social, refleja la dimensién social del Estado de Derecho e impo-
ne determinados cometidos a sus poderes, pero no reconoce derecho subjetivo
alguno que sea susceptible de proteccion de amparo» (£ 4 sTC 120/1990, de 27 de
junio).

2. A pesar de ello, no obstante, resulta evidente que los poderes publicos deben remo-
ver los obsticulos y promover las condiciones para que la libertad y la igualdad sean
efectivas y la demanda para hacer efectivo un procedimiento que garantizara el secre-
to de voto merecia una atencidn prioritaria,'” especialmente si se interpreta de
forma sistemdtica el 9.2 CE con el art. 49 CE que mandata a los poderes publicos a
realizar, entre otras, una politica de integracién de las personas con discapacidad
asi como ampararlas especialmente en el disfrute de los derechos que el Titulo I
de la Constitucién espafiola otorga a todos los ciudadanos. Por su parte, la Ley
13/1982, de 7 de abril, de integracién social de los minusvalidos, y 1a Ley 51/2003,
de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no discriminacién y accesibili-
dad universal de las personas con discapacidad, establecen el marco normativo
de plena ciudadania y de inclusién de las personas con discapacidad en el medio
social, a cuyo fin los poderes publicos adoptarin medidas contra la discrimina-
cién y medidas de accidén positiva para asegurar la participacién de estas perso-
nas en todas las esferas, incluida la vida politica y los procesos electorales.

Pues bien, con el claro objetivo de promover una politica plena de integracién de
las personas con discapacidad y de remocién de los obstdculos que dificultan el
ejercicio del derecho de sufragio de este colectivo, se reforma el art. 87 delaLoreG
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17 De hecho, en el 2004, tras
las elecciones al Parlamento Euro-
peo, en el seno dela Direccidn Gene-
ral de Politica Interior se cred un
grupo de trabajo para estudiar y arti-
cular un procedimiento —el que regu-
la el RD 1612/2007, de 7 de diciem-
bre- que permitiera a las personas
ciegas o con grave discapacidad visual
votar con plena garantia de secreto
de voto. Este grupo que, presidido por
su Directora, estaba integrado por
representantes de la Subdireccién
General de Procesos Electorales,
representantes de las asociaciones
mads representativas del colectivo
asociado (CERMI y ONCE), represen-
tantes del Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales y de la Oficina del
Censo Electoral. Debe subrayarse el
interés mostrado por distintos gru-
pos parlamentarios y que, por lo
demds, se evidenciaba a través de
distintas iniciativas.
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yatravés del RD 1612/2007, de 7 de diciembre, se regula un procedimiento de voto

accesible que facilita alas personas con discapacidad visual el ejercicio de sufragio

sin tener que acudir a la previsién legal de la asistencia de una persona de su

confianza; y todo ello con plenas garantias para el secreto de voto.!$ Atendiendo

alo quedispone el Real Decreto 1612/2007,'° pueden utilizar el procedimiento de voto

accesible las personas con discapacidad visual que conozcan el sistema de lecto-escri-

tura Braille y que ademds tengan reconocido un grado de minusvalia igual o supe-

rior al 33 por ciento o sean afiliados a la ONCE (art. 3.1 RD 1612/2007, de 7 de diciem-

bre). Los que deseen utilizarlo deben comunicarlo al Ministerio del Interior.

El procedimiento de voto accesible se aplica, por mandato del art. 2. del RD 1612/2007,

alas elecciones a Cortes Generales, Parlamento Europeo y consultas directas al electorado,
con las adaptaciones necesarias derivadas de las especificidades propias de su natura-
leza. (art. 2.1 RD). También se prevé su aplicacion a las elecciones a Asambleas Legisla-
tivas de las Comunidades Auténomas, de conformidad con lo previsto en la disposi-
cién adicional primera apartado 2 dela Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, con las adaptaciones necesarias derivadas de su caricter y dmbito.
Sibien el procedimiento se prevé como normativa bdsica en las elecciones a las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas el art. 2.2 del Rb matiza que, «Cuan-
doasi proceda, las referencias a organismos estatales se entenderan efectuadas alos que
correspondan de la Administracién autondmica, en el dmbito de sus competencias».

El nuevo procedimiento se configura con cardcter complementario ala prevision
contenida en el articulo 87.1 de la LOREG («asistencia de una persona de confianza»)y
presenta como caracteristicas esenciales las siguientes:

— Utilizacidn de papeletas y sobres de votacion normalizados, aspecto trascenden-

tal para garantizar el secreto del sufragio.?’

18 Para profundizar sobre algunas de estas cuestiones remitimos,
entre otros, a Gilvez Mufioz, L.A.: El Derecho de voto de los discapacitados y
otras personas vulnerables, tirant-edit.um, Valencia, 2009, pp. 117y ss.

19 Y que regula la Orden 1NT/3817/2007, de 21 de diciembre, por la
que se desarrolla el procedimiento de voto accesible que facilita a las per-
sonas con discapacidad visual el ejercicio del derecho de sufragio regulado
en el Real Decreto 1612/2007, de 7 de diciembre.

20 Conviene subrayar que las papeletas que utilizan las personas cie-
gas que hacen uso de este procedimiento son absolutamente idénticas a
las del resto de los electores. No hay papeletas en Braille. La existencia de
papeletas en Braille obligaria a elaborar todas las papeletas de un proceso
electoral en Braille porque, en caso contrario, se puede vulnerar el derecho
de secreto del voto. Por ello, quizds convenga recordar algunas cifras que
resultan, a mi juicio, suficientemente ilustrativas. En esta linea cabe destacar
que en Espafia en unas elecciones a Cortes Generales se fabrican 939 mode-
los distintos de papeletas y mis de 920 millones de papeletas, algo menos
que las que se fabrican en las elecciones al Parlamento Europeo que ascien-
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den a 1.088 millones. En las elecciones locales se fabrican 25.000 modelos
distintos de papeletas y cerca de un total de 660 millones de papeletas. A
tales cifras hay que afiadir que la fabricacién de las papeletas y distribu-
cion de las mismas debe realizarse en un margen de apenas 2o dias, una
vez realizada la proclamacion de candidaturas y finalizado el plazo de pre-
sentacion de recursos.

En definitiva, el principio de proporcionalidad en la utilizacién de
los recursos publicos por parte de los poderes piblicos y la complejidad
que desde el punto de vista de la gestidn electoral plantea la fabricacién de
todas las papeletas en braille, hacen pricticamente imposible imprimir
todas las papeletas en braille. A mi juicio, esta es una de las razones de peso
que justifican, hasta la fecha, que el sistema mds generalizado en derecho
comparado sea la de «la asistencia de una tercera persona». Sobre algunos
de estos aspectos en el derecho comparado puede verse, entre otros, Arnal-
do Alcubilla, E.: «Sufragio y discapacidad» en Colectivos con dificultades para
el ejercicio del derecho de sufragio. Coleccién de Estudios Electorales (Vol. 1),
Ministerio del Interior-Dikinson, Madrid, 2003.
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— Mecanismo de identificacion de papeletas a través de una documentacién comple-

mentaria en sistema Braille.2! E]l mecanismo de identificacidn consistird en la utilizacion

de etiquetas identificativas de las candidaturas en sistema Braille y, para el caso con-

cretodel Senado, al tratarse delistas abiertas, el sistema de identificacidon dela opcidn

de voto consistird en una plantilla en la que se introducird la papeleta de votacién.?>

—Lautilizacién de este procedimiento habra de ser solicitada expresamente por el elec-

tor invidente en un plazo de 27 dfas a contar desde la convocatoria del proceso.

—Ladocumentacion complementaria en braille serd remitida ala Mesa electoral en

la que corresponda votar al elector invidente, donde le serd entregada, el dfadela

votacion, por el Presidente o Vocales de la misma.

—El Gobierno evaluard los resultados de la aplicacién del procedimiento y estudia-

rd las necesarias adaptaciones para las Elecciones Locales.

Junto a lo anterior, y para la puesta en practica de tal procedimiento, se contem-

pla la necesidad de que existan espacios adecuados en los locales electorales para el

manejo de la documentacién electoral con la necesaria privacidad, asi como la puesta

a disposicién de informacidn accesible sobre las candidaturas presentadas. Todo el

procedimiento estd supervisado por la Administracidn Electoral y las traducciones al

sistema braille estin controladas por la Comision Braille Espafiola.

En fin, un procedimiento de estas caracteristicas sitdan a Espafia a la cabeza de

aquellos paises que prevén mecanismos que permiten garantizar el secreto de voto de las
q p quep quep g

personas con grave discapacidad visual, eso si siempre que conozcan el sistema brai-

lle de lecto-escritura.

21 Elarticulo 4 del RD 1612/2007 dispone en sus cuatro apartados lo
quesigue: «1. El procedimiento de voto accesible para las personas con dis-
capacidad visual consiste en la utilizacién de papeletas normalizadas, junto
con una documentacion especifica en sistema Braille que se encontrard
bajola custodia del Presidente de la Mesa Electoral en la que le corresponde
ejercer su derecho de sufragio. 2. La documentacion especifica a disposi-
cién deaquellas personas con discapacidad visual que hayan comunicado
que utilizardn el procedimiento regulado en el presente real decreto esta-
rd integrada por un sobre que indicard en tinta y en sistema Braille las elec-
ciones que se celebran y la fecha dela votacién. 3. La documentacién que inclui-
rd este sobre serd la siguiente: Unas instrucciones explicativas sobre la
utilizacién de la documentacién, impresas en sistema Braille. Un sobre de
votacién normalizado. Un sobre por cada una de las candidaturas con la
indicacién de ésta en tinta y en sistema Braille. Dentro de cada uno de estos
sobres, el elector con discapacidad visual encontrard la papeleta de vota-
cién normalizada correspondiente a la candidatura indicada en el exte-
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rior.» El articulo 5 regula las especificidades propias del procedimiento y
documentacién de las elecciones a Cortes Generales (Congreso de los Dipu-
tados y Senado).

22 Taly como dispone el art. 5.3 del Rp, la documentacién que inclui-
rd el sobre con la indicacién «Elecciones al Senado» serd la siguiente: Un
sobre de votacién normalizado. Una plantilla que permita identificar a
cada candidato, para lo cual llevard troqueladas las ventanas correspon-
dientes a los candidatos, en las que el elector debe marcar con una «X» su
opcién de voto. La papeleta de votacién normalizada. Esta papeleta ird colo-
cadadentrodela plantillaala que se refiere el parrafo anterior con el obje-
to de que la persona con discapacidad visual deba realizar la minima mani-
pulacién de la misma y las ventanas de marcado de las opciones de voto se
ajusten plenamente a los troqueles de la plantilla. Una guia, en Braille, e iden-
tificada en tinta, que recoja, debidamente identificados y ordenados en
correspondencia con la plantilla, los candidatos dela circunscripcién que
figuran en la papeleta normalizada

129



lll. Una visién sinéptica sobre el estado de la cuestién en torno a las distintas
propuestas de reforma electoral en la actual legislatura (IX): especial referencia
al derecho de sufragio de los espaiioles en el exterior y al reconocimiento del
derecho de sufragio de los extranjeros residentes en Espaiia.

Habiéndonos referido alas dos reformas que se han operado en LOREG en la pasada legis-
latura lo cierto es que, tanto a lo largo de la pasada Legislatura, como en el marco de
las elecciones a Cortes Generales de marzo de 2008, las distintas fuerzas politicas han
formulado propuestas de reforma sobre diversos aspectos del régimen electoral gene-
ral tales como: la relativa ala creacién de una circunscripcién exterior para las elecciones
generales; a la regulacion de los debates electorales; a la incorporacién de las nuevas
tecnologfas; a la ampliacién del derecho de sufragio de los extranjeros, a las circuns-
cripciones electorales del Parlamento Europeo; a los modelos de listas electorales o a
laeleccidn directa de los Alcaldes, entre otras materias.23

Efectivamente, han sido numerosos los aspectos del régimen electoral general,
en sentido lato, acerca de los cuales los distintos partidos han tratado de poner espe-
cial acento, la mayor parte delas veces, en coherencia con lo defendido en el Programa
electoral con el que concurrieron a las pasadas elecciones. Posiciones en todo caso ya
expresadas en las distintas mociones y proposiciones no de ley presentadas tanto en
laanterior legislatura como en las propuestas presentadas al comienzo de esta nueva
legislatura. Por ejemplo, la demanda de una reforma electoral para adoptar un siste-
ma electoral mds proporcional ha sido, una vez mds, relanzada tras las elecciones a
Cortes Generales en marzo de 2008, por 1U, y también por UPD, al ser precisamente la
formacién politica con representacion parlamentaria de implantacidn nacional mds
«castigada» como, por otro lado, lo ha sido siempre la tercera fuerza politica de dmbi-
to nacional.?* Por su parte y trayendo a colacion distintos ejemplo, el BNG, entre otros,
ha defendido en su programa electoral una «Circunscripcién electoral propia para el
Parlamento Europeo» porque a su juicio, tal y como se razona en el Programa, «El

23 Sin d4nimo de referirnos a todas y cada una de las proposiciones
que tanto en el dmbito de las Cortes Generales han presentado los distintos
grupos parlamentarios como las proposiciones de ley de modificacién dela
LOREG presentadas por los Parlamentos Autondmicos, remitimos a la enu-
meracién sistemdtica que recoge de las mismas, asi como de las proposicio-
nes no de ley presentadas, el Informe del Consejo de Estado en su Anexo I
(Elinforme del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Texto del Informe y deba-
tes académicos, Consejo de Estado y cEpc, Madrid, 2009, pp. 283 y ss).

24 En este sentido cabe destacar la propuesta de 1u, expresada en su
programa electoral para las elecciones generales de 2008, de «Reforma del
sistema electoral encaminada a garantizar la proporcionalidad electoral
en el reparto de escafios como mandata la Constitucién: En primer lugar,
modificar aquellos aspectos de laley que no precisan reforma constitucio-
nal: ampliacién a 400 del nimero de de Diputados; reduccion a uno del
ndmero minimo de Diputados por Provincias y reparto de los nuevos Dipu-
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tados y los sobrantes de modo que se mejore la ratio poblacién-Diputa-
dos...». En este dmbito no debe perderse de vista la Proposicién de Ley
Orgdnica de Reforma de la Ley de Régimen Electoral General, presentada
por el Grupo Mixto a instancia de Unién, Progreso y Democracia, en abril
de 2008, que propone, amén de aumentar el nimero de Diputados a 400,
«pasar de la Provincia ala Comunidad Auténoma en 198 Diputados y una
circunscripcion tnica a nivel nacional para 200 Diputados, y la supresion
de la representacién minima inicial» (Boletin Oficial de las Cortes Generales.
Congreso de los Diputados, Serie B, nim. 99-1, de 25 de abril de 2008).

Quisiera dejar constancia sobre la opinién pricticamente undnime,
que comparte tanto la doctrina como buena parte de las distintas fuerzas
politicas, de que las dos fuerzas del entramado electoral, sistema electoral
y procedimiento, han prestado un excelente servicio a nuestra democra-
cialo que, evidentemente, no ha obstado para seguir profundizandoyy per-
feccionando aquellos aspectos que lo requieren.
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Estado Espaiiol con una dnica circunscripcién electoral niega la plurinacionalidad».
Izquierda Unida, por su parte, recoge también en su programa la propuesta de «Impul-
sar la modificacién constitucional en la direccién de convertir la Comunidad Auté-
noma en la circunscripcién electoral».

Sibien algunas delas propuestas de reforma aparentan aglutinar un amplio con-
senso entre las distintas fuerzas politicas, otras propuestas, especialmente aquellas
que afectan al nucleo del sistema electoral, parecen no aglutinarlo pero, sin embargo,
resultan de tal entidad, que se optd en la actual legislatura por crear, en el seno de la
Comisién Constitucional del Congreso, una Subcomisién sobre las posibles modificaciones
del Régimen Electoral General.

El objeto de esta Subcomision es, tal y como reza en su propuesta de creacion, «el
estudio de las propuestas que al respecto formulen los grupos parlamentarios y la ela-
boracién de un informe de conclusiones que sera elevado a la Comisién Constitucio-
nal para su debate y aprobacidn. Las conclusiones aprobadas, asf como los acuerdos
alcanzados en la subcomisién sobre aspectos concretos que se consideren urgentes,
podrin dar lugar, en su caso, a las correspondientes iniciativas por parte de los grupos
parlamentarios.»?5

Debe subrayarse, no obstante, que una de las prioridades del trabajo llevado a
cabo por la Subcomisién, tal y como se desprende de las intervenciones de los distin-
tos grupos parlamentarios del Congreso ala hora de fijar posiciones en torno a su crea-
cion, era precisamente la de estudiar la posibilidad de hacer efectivo el voto en urnade
los espaifioles que residen permanentemente en el exterior en las elecciones a Cortes
Generales, a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y al Parla-
mento Europeo.?® No era de extraiiar, las distintas modalidades de votacion previstas
paralos ciudadanos en el exterior contenidas en la LOREG no han estado exentas de pre-
sentar graves disfuncionalidades. Efectivamente, tal y como he estudiado detenidamente
en otro lugar,?” a pesar de las modificaciones legales operadas en la LOREG para garan-
tizar, por un lado, que quienes cumplen los requisitos objetivos establecidos en el orde-
namiento —nacionalidad, mayoria de edad, etc. -y, en consecuencia, tengan el derecho
aser reconocidos como electores, lo fueran realmente; y, por otro lado, que el sufragio
emitido por los electores residentes en el exterior fuera efectivo, esto es, que llegue en
plazo, lo cierto es que:

25 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados.
Serie D, nim. 28, de 6 de junio de 2008.

26 En esta linea conviene subrayar, una vez mds, que Espafia es uno
de los pocos paises del mundo que reconoce el derecho de sufragio a sus
ciudadanos en el exterior en todo tipo de elecciones. Y, no sélo se ha regu-
lado la posibilidad de que los espafioles inscritos en el Censo de los Espa-
fioles Residentes en el Exterior (CERA) puedan votar en todo tipo de elecciones
sino que, por lo demds, la LoREG articula este derecho en base ala eleccion
de unssistema de votacién también generoso, si tenemos presente que pue-
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den votar por correo y a través del depdsito consular, concebido este ulti-
mo como una modalidad de voto por correo, cuyo procedimiento se exclu-
ye para las elecciones locales.

27 Para profundizar sobre estas cuestiones y sobre la imposibilidad
de una traslacién automdtica al voto en el exterior de los preceptos del voto
presencial contenidos en la LOREG remitimos a Garcia Mahamut, R.: «El Voto
delos Residentes Ausentes y la Ley 40/2006 del Estatuto de la Ciudadania
Espafiola en el Exterior», en El informe del Consejo de Estado sobre la reforma
electoral. Texto del informe y debates académicos..., pp. 523 y ss.
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28 A ello precisamente trata
de responder laInstruccién delajec
1/2009, de 20 de enero, sobre garan-
tia del ejercicio personal del voto
por correo de los electores residen-
tes ausentes, sustituida y declarada
sin efecto por la Instruccién /2009,
de 2 deabril. A través de la primera
Instruccion, aprobada por mayoria
delajecy convocadas las elecciones
al Parlamento de Galicia y al Parla-
mento Vasco que se celebraban el 1
de marzo de 2009, se previd que los
electores residentes ausentes que
votasen por correo en las elecciones
aDiputados, Senadores, miembros
delas Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomasy Diputa-
dos al Parlamento Europeo, debian
incluir en el sobre a enviar alaJunta
Electoral Provincial, junto al sobre
osobres de votacién y el certificado
de inscripcién en el censo, fotoco-
piadel pasaporte o del Documento
Nacional de Identidad, expedidos
por las autoridades espafiolas, o en
su defecto, certificacién de nacio-
nalidad expedida por el Consulado
deEspafia en el pafs de residencia, al
que se afiadid, posteriormente, tam-
bién la certificacion del Registro de
Matricula Consular, regulada por el
Real Decreto 3425/2000, de 15 de
diciembre, como documento acre-
ditativo. Se prevefa, as{ mismo, en
aras de dar una mayor difusiénala
inclusién de nuevos requisitos, que
la nota explicativa sobre la docu-
mentacién necesaria para la vota-
cidn que la oce envia de oficio se
destacara tipogrficamente la nece-

132

a) La depuracién del censo cERA no ha terminado de garantizar la identificacién
entre el universo real y el oficial de los electores que figuran inscritos.

b) El deficitario servicio de correos en el exterior de paises que concentran un gran
ndimero de votantes CERA, especialmente en Iberoamérica, no alcanza a cumplir
con las garantias impuestas en la identificacién del votante en la entrega de la
documentacion electoral.

¢)Las grandes distancias que debe recorrer tanto el envio de la documentacién elec-
toral como el voto emitido desde otros continentes en los plazos preceptivos dela
LOREG, para garantizar su contabilidad efectiva, a veces se erigen en obstdculos
insalvables puesto que no se garantiza la efectividad del sufragio en un proceso elec-
toral que se desarrolla en fases preclusivas en un espacio preceptivo de 54 dias. A
todo ello hay que sumarle el salto de magnitud del nimero de electores inscritos
en el CERA, la concentracién del censo en determinados territorios y un dato que
parece repetirse con mayor frecuencia: el escrutinio del voto cERA hace variar en
el escrutinio definitivo alguno de los escafios en determinadas circunscripciones.
En fin, este cimulo de circunstancias, que obligan a dar respuestas a los retos que

el modelo plantea, unidas a las propias del contexto politico asi como a los legitimos
intereses de cada formacion politica de defender por diversas razones distintas concepciones
sobre el derecho y los sistemas de votos de nuestros conciudadanos en el exterior, son
las que coadyuvan a explicar que las formaciones politicas hayan cursado distintas
mociones, interpelaciones, proposiciones no de ley o proposiciones de ley de reforma
electoral con el objetivo ultimo de mejorar los procedimientos garantizando la pure-
za del sufragio y la efectividad del mismo. A este dltimo objetivo venia a responder
con absoluta claridad la Ley 40/2006, de 14 de diciembre, del Estatuto de la ciudada-
nia espafiola en el exterior cuando los grupos con representacion parlamentaria plas-
maron en su art. 4.5 mandatos —dirigidos tanto a la Administraciéon General del Esta-
do como al propio Legislador— que reflejan un punto de partida consensuado: «Para
facilitar el ejercicio del derecho de voto de los espaiioles en el exterior, se promoverdn
las medidas legales tendentes a homogeneizar los procedimientos electorales para la
ciudadania en el exterior y se habilitardn los medios materiales, técnicos y humanos
precisos que posibiliten la votacién en urna o a través de otro medio técnico que garan-
tice el secreto del voto y la identidad del votante, en elecciones generales, europeas y
autondmicas, en las demarcaciones consulares, teniendo en cuenta las caracteristicas
de los paises de residencia y el niumero y distribucién de espafioles residentes en el
pais de que se trate» (art. 4.5 de la Ley 40/2006).

Al ldgico consenso que suscita entre las distintas fuerzas politicas con represen-
tacién parlamentaria facilitar el voto en urna o a través de otro medio técnico que
garantice el secreto del voto y la identidad del votante?® —y a pesar de la incongruen-
cia que, en consecuencia, genera la técnica utilizada de remision legislativa que reali-
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za la Ley del Estatuto de la ciudadania espaiiola en el exterior—, cabe afiadir algunas
delas propuestas con las que concurrieron algunos de los partidos politicos a las elec-
ciones a Cortes Generales en marzo de 2008 y que, como las contenidas en el Progra-
ma electoral del Partido Socialista Obrero Espaiiol,?® en relacion al derecho de sufra-
gio de los espafioles residentes en el exterior proponia, entre otras, la de «Acometer una
reforma constitucional para crear la circunscripcién en el exterior para las elecciones
generales». En fin, la propuesta de crear una circunscripcion exterior especifica que per-
mita contar a los ciudadanos espafioles que permanentemente residen en el exterior
con una representacion propia, parece cristalizar al tiempo que se cuestiona para ellos
el mismisimo reconocimiento del derecho de sufragio en las elecciones locales. Esta pro-
puesta, la de limitar el derecho de voto en las elecciones locales a los espafioles que
residen permanentemente en el exterior, por lo demds, se anuda al debate sobre la
demanda de reconocer el derecho de sufragio en las elecciones municipales a los extran-
jeros que residen de forma permanente en Espafia®®a partir de laimportancia de la resi-
dencia como presupuesto habilitante para el reconocimiento del derecho de voto al

margen de la nacionalidad.3!

sidad de adjuntar estos nuevos documentos. De igual manera que se exi-
gfa que las campafias publicitarias explicativas sobre los procedimientos de
votacién también lo contemplara. No obstante, y ante las distintas dudas
que tal Instruccién generé en el marco de un proceso convocado y las dis-
tintas aclaraciones que, en consecuencia, debid realizar la yc se optd por
incluir las distintas aclaraciones en el contenido de la misma. Desde esta pers-
pectiva guarda un especial interés la decision delayec en orden a aclarar el
valor del sufragio emitido que no contuviera la documentacién a través de
la cual se trataba de garantizar el ejercicio personal del voto. Recordemos
en este dmbito que, también por mayorfa y no por unanimidad, lajec enten-
did que, al no garantizar el ejercicio personal del derecho de sufragio y, en
consecuencia, no cumplir con un requisito sustantivo del acto de votacidn,
las papeletas de votos que no fueran acompaifias por algunos de los ele-
mentos de identificacién, las Juntas electorales no podrian computarlo en
el trdémite del escrutinio.

Sin lugar a dudas, una resolucién de este tenor constituye un paso
de la mayor relevancia en aras a garantizar la personalidad del sufragio y
la verdad del mismo, sin embargo, la garantia plena para cumplir el obje-
tivo se disuelve en la medida que no existe una auténtica constatacién en
alguna fase del procedimiento que nos permita afirmar que quien emite el
voto es realmente quien dice ser. Valoracién distinta merece la oportunidad
del momento procesal en el que se aprueba la Instruccién asi como la pro-
pia competencia de la yec a la hora de adoptar esta Instruccidn y que ha
merecido un juicio negativo por parte de algin especialista en la materia
en los siguientes términos «aunque estamos de acuerdo, como es ldgico, con
el fondo de esta resolucién, discrepamos de modo radical con las formas.
Entendemos, en primer lugar, que laJunta Electoral Central no tiene com-
petencias para dictar una resolucién como la presente, de cardcter plena-
mente normativo (legislativo); y es que una cosa es aclarar, interpretar o
suplir una norma, o dictar normas autoorganizativas y otra muy distinta
subvertir el procedimiento legalmente establecido. Ademds, creemos, en segun-
dolugar que el cambio introducido no haido acompafiado delas medidas
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administrativas precisas para asegurar su éxito, lo que ha provocado un
auténtico aluvidn de nulidades de voto...» (Gdlvez Mufioz, L.: «El sistema
de votacién espafiol ala luz dela Constitucidn», Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 87, 2009, p. 96). En parecida linea se pronuncia San-
tolaya Machetti, P., <El modelo espaiiol de administracion electoral», en El
control de los procesos electorales, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales-
Comisién de Venecia, Madrid 2010 (préxima publicacién).

29 Por su parte, en el Programa Electoral con el que el Partido Popu-
lar concurrid alas elecciones generales en 2008 recogfa el siguiente compromiso:
«impulsaremos las reformas legales necesarias y proporcionaremos los
medios materiales y técnicos, para poner en marcha el voto en urna en las
Embajadas y Consulados en Espafia y cuando sea necesario en otros loca-
les habilitados al efecto.»

30 Véase por todos, Pauner Chulvi, C.: «Reflexiones constituciona-
les sobre la propuesta limitativa del derecho de sufragio activo de los emi-
grantes», Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nim.19, 2007.

31Debe hacerse notar que entre las distintas proposiciones no de Ley
cabe distinguir aquellas en las que, como la que presentd en la VIII legis-
latura por el Grupo Izquierda Verde-Izquierda Unida-Iniciativa per Cata-
lunya Verds, «se insta al Gobierno a llevar a cabo las modificaciones normativas
necesarias para posibilitar el derecho de voto para todas las personas inmi-
grantes en todas las elecciones a partir de un minimo de permanencia de
un afio para el caso de las elecciones municipales y de tres afios para el
resto» (162/ 000078), de aquellas otras en las que, también a instancias de
Izquierda Unida-Inciativa per Catalunya y Verds, por unanimidad se aprue-
ba una Proposicién no de ley para avanzar en el reconocimiento del dere-
cho de sufragio activo y pasivo de los ciudadanos extranjeros en Espafia
enlos términos que se establece en el articulo 13.2 cE instando, en consecuencia,
al Gobierno a la negociacién y firma de acuerdos o convenios con los pai-
ses con mayor nimero de nacionales residentes legales en Espafia al obje-
to de que dichos nacionales puedan votar y ser elegidos en las elecciones muni-
cipales con arreglo alo dispuesto en el art. 13.2 CE (162/ 000509).
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Es precisamente en este contexto en el que cabe enmarcar la comparecencia que
realizd la Vicepresidenta del Gobierno en la Comision Constitucional, en julio de 2008,
a peticion de varios grupos parlamentarios, con el objeto de que explicara la disposi-
cidn del Gobierno a tramitar con urgencia un proyecto de ley orgdnica de reforma de
laLoREG que permitiera alos espafioles inscritos en el CERA ejercer su derecho al voto
enurna, al objeto de garantizar el cardcter secreto del voto y evitar la suplantacion dela
identidad de los votantes a celebrar el préximo afio. Es en esta comparecencia donde
laVicepresidenta Primera del Gobierno informa3? que el Consejo de Ministros, celebra-
doel 27 dejunio, habfa acordado solicitar del Consejo de Estado un Informe sobre las deter-
minaciones constitucionales del Régimen Electoral General, asi como sobre las princi-
pales propuestas de reforma del mismo que habian sido objeto de debate politico y
doctrinal, analizando en particular tanto su ajuste al marco constitucional como su fun-
cionalidad dentro del conjunto del sistema.33 Por lo que afecta concretamente al voto
delos espafioles en el exterior, y al hilo de la propuesta de creacién de una circunscrip-
cidn exterior, sefiala la Vicepresidenta que si bien «las condiciones de voto de los espa-
fioles en el exterior y la posibilidad de reformar nuestro ordenamiento juridico con el
fin de crear una circunscripcidn tnica y especifica que les permita disfrutar de una
representacion propia son sin duda alguna proyecciones diferentes de una misma rea-
lidad. Es claro que el legislador puede optar por aprobar una sola de estas propuestas
oincluso acordar el tratamiento separado y diferido de ambas, pero en todo caso pare-
ce razonable que se consideren las multiples implicaciones juridicas y politicas exis-
tentes entre ambas».

Pues bien, si en junio se proponiala creacién de una Subcomisién sobre las posibles
modificaciones del Régimen Electoral General en el seno de la Comisién Constitucio-
nal que se creaba en septiembre; en este mismo mes, se publicaba en el Boca la propo-
sicion de Ley,3* presentada por el Parlamento de Galicia, de modificacion dela Ley Orga-
nica 5/198s, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, para posibilitar la

32 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 30 de julio de 2008.

33 El Informe que el Consejo de Estado emitid el 24 de febrero de
2009 -y que se aborda, desde una doble perspectiva, el de la compatibili-
dad conla Constitucién y la de facilitar la participacion ciudadanaa incre-
mentar el rendimiento delas instituciones- se estructura conforme a las seis
grandes cuestiones sobre las que pivotan las propuestas de reformas, esto
es: el derecho de sufragio delos extranjeros en las elecciones municipales;
el voto de los espafioles residentes en el exterior; el sistema electoral del
Congreso de los Diputados; la circunscripcidn electoral en las elecciones
la Parlamento Europeo; la eleccidn de los Alcaldes y otras cuestiones rela-
tivas al fraude en la inscripcién del censo electoral, prohibicién de la publi-
cacién y difusién de las encuestas electorales, campaiias institucionales y
aspectos publicitarios de la campafia electoral y la posible implantacién
del voto electrénico.

34 LaExposicién de motivos sefiala lo que sigue: «Es preciso homo-
logar las condiciones de ejercicio del derecho de sufragio activo parala ciu-
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dadanfa que reside en el exterior con aquéllas que son, con arregloala nor-
mativa electoral, las normales para aquellas electoras y electores que viven
en Espaiia. Por esta razon se contempla en esta proposicion de ley un sis-
tema de voto en urna, apoyado en la administracién consular, y un sistema
que facilita con todas las garantias el ejercicio de voto por correo. Se regu-
la también las campafias electorales y se establece la depuracién del censo
deelectoresy electores residentes en el exterior.» Boletin Oficial de las Cortes
Generales. Congreso de los Diputados. Serie B, niim.121-1 de 5 de septiembre
de 2008. Conviene también recordar que el Grupo Parlamentario Popular
presenté formalmente una proposicién de ley materialmente idénticaala
presentada por el Parlamento de Galicia [Proposicién de Ley de modifica-
cién delaLey Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral Gene-
ral, para posibilitar la homogeneizacién del procedimiento de voto de las
personas residentes en el exterior con el resto de los ciudadanos (Boletin
Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie B, niim.124-
1de 10 de octubre de 2008)].
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homogeneizacién del procedimiento de voto de las personas residentes en el exterior
con el resto de los ciudadanos. Conviene recordar un hecho politico de enorme relevancia:
esta proposicion fue aprobada con el consenso de todos los Grupos Parlamentarios en
el Parlamento de Galicia.?®

Tratar de hacer efectivo el voto en urna en el exterior —tal y como prevefa el art. 4.5
delaLeydelaciudadania en el exterior—a través de la necesaria reforma de la LoreG
en un escenario cercano ala celebracién de las elecciones al Parlamento de Galicia que
concentra un alto porcentaje de voto CERA, amén del Parlamento Vasco, constituye-
ron poderosas razones para que la Subcomision solicitara, a través del Presidente de
la Comisidn Constitucional, a la Junta Electoral Central, amén del Informe relativo a
aquellas observaciones sobre los aspectos del procedimiento electoral que entendiera
lajec pudieran resultar de interés para el objeto de los trabajos de la Subcomision,3¢
un segundo informe,*” sobre aquellas observaciones que pudiera formular lajec sobre
los aspectos del procedimiento electoral que pudieran resultar afectados sobre el pro-
cedimiento del voto de los residentes en el exterior ala vista de la iniciativa presenta-
da por el Parlamento de Gallego.3®

La JEC, por su parte, adopto el acuerdo de constituir una Comision en el seno de
la propia Junta al objeto de preparar los Informes que serfan sometidos a la delibera-
cion del Pleno de la jec. Elaborados y aprobados ambos informes se remitieron a la
Comisién Constitucional el 9 de febrero de 2009.

Afecha de hoyla Subcomision no ha finalizado sus trabajos®® y el Pleno del Congreso
ha prorrogado su plazo de finalizacion hasta el 30 de junio de 2010.4° Han sido nume-
rosas las comparecencias que se han producido en el seno de la misma y numerosos los
informes que la Subcomisién ha solicitado. Poco ha trascendido sobre el trabajo de la misma,
salvo lo que han publicado los medios de comunicacién en los iltimos meses acerca de
un aparente principio de acuerdo para limitar del derecho de sufragio de los espafioles

35 Para un andlisis sobre la misma remitimos a Garcia Mahamut, R.:
«La Administracién electoral y el voto presencial en el exterior. Algunas
reflexiones a la luz de la Proposicién de Ley del Parlamento de Galicia de
reforma de la LOREG», en Las Administraciones Independientes, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2009, pp. 279 y ss.

36 El 10 de octubre de 2008 tenfa entrada en la jec tal solicitud de
informe.

37 La Subcomisidn en noviembre de 2008 acordd solicitar el infor-
mealajec.

38 Enel primero de los Informes la Jec se limita a proponer la regu-
lacién o modificacién dela normativa legal aplicable a aquellos aspectos del
procedimiento electoral que han suscitado algtin problema en los tltimos
afios y sobre los que la Junta entiende conveniente abordar su reforma. Las
propuestas afectan a distintos aspectos relativos al procedimiento de vota-
cién delos electores inscritos en el CERA, al Censo Electoral, campaiias ins-
titucionales de los poderes publicos en periodo electoral, al derecho de reu-
nién en periodo electoral, a determinados 4mbitos de la Administracién
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electoral, al tramite de subsanacién de irregularidades de las candidatu-
ras electorales, al voto por correo, ala Campaiia electoral, al proceso contencioso-
electoral, al derecho electoral sancionador, ala constitucién de las Diputaciones
Provinciales y a la incidencia de las nuevas tecnologias en los procedi-
mientos electorales. Debe hacerse notar que la Subcomisidn solicité en
julio de 2009 la comparecencia del Director de la Oficina del Censo Electoral,
para que informase sobre las recomendaciones realizadas por laJunta Elec-
toral Central en relacién con el Censo. (212/000630).

39 Como ya se ha dicho, la Comisién Constitucional ha aprobado el
Informe de la Subcomisidn (véase el Boca, Congreso de los Diputados, IX
Legislatura, nim. 438, de 4 de agosto de 2010). En la publicacién del Infor-
me elaborado por la Subcomisidn se recoge e incorporan los cuatro votos
particulares formulados a aspectos concretos del Informe (Bocg, Congre-
so de los Diputados, IX Legislatura, nim. 426, de 9 de julio de 2010).

40 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados,
ndm. p-387 de 05/05/2010, p. 3.
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en el exterior.*! Limitacion que, mds alld de aplicarla al derecho de sufragio en las elec-
ciones locales, bajo concretos planteamientos dogmadticos en una interpretacién cons-
titucionalmente adecuada, plantea, a mi juicio, serias dudas de constitucionalidad, salvo
reforma constitucional, en el supuesto de que lo que se quiera sustraer sea el derecho de
los espafioles residentes ausentes a votar en las elecciones al Congreso de los Diputados
envirtud de expreso mandato contenido en el art. 68.5 Ce. Nuestra Constitucion sélo reco-
noce de forma expresa «a los espafioles que se encuentren fuera del territorio de Espa-
fia» el derecho de sufragio en las elecciones al Congreso de los Diputados.**

Sin dnimos de extendernos en planteamientos ampliamente debatidos y anali-
zados por nuestra doctrina,* los cierto es que, en puridad, ha sido Ley Orgdnica del Régi-
men Electoral General la norma a través de la cual se ha procedido a la extensién y
reconocimiento del derecho de sufragio a los espafioles que residen en el exterior en
todo tipo de elecciones. Sin embargo, no cabe obviar que de una interpretacidn siste-
mitica, bdsicamente, de los articulos 1.2, 2,13.2 y 23 de nuestra Carta Magna, la nacio-
nalidad constituye un elemento basilar definidor de la titularidad de los derechos de
participacion politica reconocidos en el art. 23 cg, aunque es la ley la que regula las
condiciones de ejercicio del derecho de sufragio, como en tantas ocasiones ha sefiala-
do el Tc. Evidentemente, las condiciones que para el ejercicio del derecho a participar
en los asuntos publicos imponga el legislador orginico no puede en modo alguno des-
naturalizarlo ni ir, obviamente, contra el contenido constitucionalmente declarado. El
Derecho de sufragio constituye la espina dorsal del Estado Democrdtico pero al igual
que el resto de los derechos fundamentales admite en un ejercicio de ponderacién y de
proporcionalidad entre distintos valores, principios o derechos en juego, el estableci-
miento de condiciones para su ejercicio.

41 Véase, por todos, el periédico el pais que el 19 de abril de 2010 se hace
eco de la noticia —-bajo el titulo «Los emigrantes se movilizan contra el
recorte de su derecho de sufragio»—sobre «...el principio de acuerdo alcan-
zado entre el pp y el PSOE para eliminar su derecho de voto en las eleccio-
nes municipales, autondmicas y al Congreso de los Diputados y limitarlo
exclusivamente al Senado» (<http://www.elpais.com/articulo/espana/emi-
grantes>). Efectivamente, en el Informe de la Subcomisién se propone la
derogacién del articulo 190 de la LOREG, que es el que regula el voto por
correspondencia de los residentes ausentes que viven en el extranjero en las
elecciones municipales. La supresién de tal derecho es objeto de voto par-
ticular en el Informe de la Subcomisién.

42 Dehecho en el Informe, y a pesar de la nueva redaccién que se pro-
pone préicticamente al completo del articulo 75 de la LOREG, se sigue reco-
nociendo paralas elecciones a Diputados, Senadores, miembros de las Asam-
bleas Legislativas delas Comunidades Auténomas, miembros delas Asambleas
delas Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla y Diputados al Parlamento
Europeo, el derecho de voto delos espaiioles inscritos en el Censo Especial
deResidentes Ausentes. Si bien su ejercicio lo somete a determinadas con-
diciones. Entre las novedades que se incorporan a la regulacién de las
condiciones de ejercicio del derecho, cabe destacar que el interesado debe-
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rd solicitar el voto a la correspondiente Delegacién Provincial de la Ofici-
na del Censo Electoral y a tal solicitud se acompafiard fotocopia del pasa-
porte o del Documento Nacional de Identidad, expedidos por las autoridades
espafiolas o, en su defecto, certificacién de nacionalidad o de inscripcion en
el Registro de Matricula Consular expedidas por el Consulado de Espafia
enel pafs de residencia. Recordemos que actualmente la principal caracterfstica
del procedimiento de voto por correo para este tipo de elecciones reside en
quelas Delegaciones Provinciales de la oce envian de oficio a todos los elec-
tores del cErA toda la documentacidn electoral.

43 Sobre las distintas posiciones y reflexiones que se han planteado
mds recientemente en torno ala limitacion del derecho de voto de los espa-
fioles en el exterior en conexién con el reconocimiento del derechos de
sufragio en las elecciones locales, remitimos, entre otros, Presno Linera,
M.A.: «El voto de los extranjeros en Espafia y el voto de los espafioles resi-
dentes en el Extranjero. Apropésito del Informe del Consejo de Estado
sobre las propuestas de modificacién del régimen electoral general», Revis-
ta de Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 87, 2009, pp. 183 y ss; Santola-
yaMachetti, P.: Nacionalidad, extranjeria y derecho de sufragio, cEpc, Madrid, 2007;
Alaez Corral, B.: Nacionalidad, ciudadania y democracia. ;A quién pertenece la
Constitucién?, CEpc, Madrid, 2006.
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A sensu contrario, y por lo que afecta al derecho de sufragio de los extranjeros en
Espaiia y en perspectiva estrictamente juridica, el art. 13.2 cE constrifie el derecho de
sufragio activo y pasivo de los extranjeros a las elecciones municipales** y, ademis,
impone condiciones constitucionales para su reconocimiento: que atienda a criterios
de reciprocidad y que se establezca por tratado o ley.*> Reconocerles, en consecuencia,
latitularidad delos derechos que se les reconoce a los espaiioles en el art. 23 CE en otro
tipo de elecciones a los extranjeros que residan en Espaiia exige, en principio, refor-
ma constitucional.*® Sin duda, un precepto constitucional de las caracteristicas del
art.13.2 cE aporta una clara peculiaridad en el imbito del derecho comparado.*” Pecu-
liaridad que no estriba en el reconocimiento del derecho de sufragio de los extranje-
ros en las elecciones municipales, sino su condicionamiento, en términos de recipro-
cidad, a que los estados de los extranjeros a los que se pretende reconocer el derecho
de sufragio a sus nacionales en este tipo de elecciones lo reconozcan a los espafioles. Si
bien no cabe negar el enorme avance que ello supuso en su momento en el marco cons-
titucional comparado, lo cierto y verdad es que tal reconocimiento —amén del que se
ha derivado paralos ciudadanos de la UE— en condiciones de reciprocidad sélo se ha hecho
efectivo para los Noruegos, a pesar de que se firmaron distintos Acuerdos al que no se
les otorgd ningun tipo de virtualidad practica.*8

Sinlugar a dudas el escenario ha cambiado y son numerosos los argumentos (resi-
dencia-integracidon/dignidad-democracia) que invitan a reconocer y a hacer efectivo el
derecho de sufragio de los extranjeros que residan cierto tiempo en nuestro pais en las
elecciones municipales, siempre que los paises de los que son nacionales reconozcan
el derecho de voto alos espafioles en parecidas condiciones, segiin mandato constitu-
cional. Sin embargo, y a pesar de la plena cobertura constitucional y legal no se ha
hecho plenamente efectivo, no es de extrafiar, al fin y al cabo constituye una decisién
politica de calado que afecta a ciertas reglas del juego democratico y que demanda un
gran consenso entre las distintas fuerzas politicas con representacién parlamentaria

44 Sobre lagunas de estas peculiaridades remitimos entre otros San-

tolaya Machetti, P. y Diaz Crego, L.: El derecho de sufragio de los extranjeros,
CEPC, Madrid, 2009.

45 El art. 13.2 de la cE prevé en su tenor literal que «solamente los
espafioles serdn titulares de los derechos reconocidos en el articulo 23, salvo
lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tra-
tado o ley para el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones muni-
cipales». Recordemos una vez mds que, tras la reforma fruto del tratado
de Maastricht, se incorporé a la redaccién originaria del 13.2 <y pasivo».

46 De hecho, debe hacerse notar que el Informe del Consejo de Esta-
do cuando entra a analizar las propuestas que afectan al derecho de sufra-
gio delos extranjeros en Espafia excluye todas aquellas que, en coherencia
con la compatibilidad de la Constitucidn, a priori no puedan ser acogidas
sin reforma del texto constitucional.

47 Un estudio en profundidad es llevado a cabo por Santolaya Machet-
ti, P.: <El derecho de sufragio activo y pasivo de los extranjeros en las elec-
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ciones municipales», El informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral.
Texto del informey debates académitos..., op. cit., pp. 511y ss.

48 Espafia entre los afios 1988 y 1992 suscribid con cinco paises Acuer-
dos (Republica Argentina, Republica de Venezuela Republica de Chile,
Reptiblica de Colombia y Republica del Uruguay) que recogen alguna pre-
vision en el sentido de reconocer, en términos de reciprocidad, el derecho
desufragio en las elecciones municipales a nacionales de esos Estados resi-
dentes en Espafia. Salvo el Tratado suscrito con Chile, los demds Acuerdos
remitian aun Acuerdo complementario para la regulacion del ejercicio del
derecho de sufragio. En el caso del Tratado suscrito con Chile, éste remite
alalegislacién de los Estados parte del mismo que no se llegé a producir
en el caso espaiiol. Resultaba, en consecuencia, del todo necesario un acuer-
do complementario que articulase e hiciera efectivo ese derecho de parti-
cipacién politica que nunca llegd a hacerse efectivo.
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49 Por ejemplo, reconocer al
mayor nimero de nacionales extran-
jeros el derecho de voto o priorizar
por ley la celebracién de acuerdos
que reconozcan el derecho de voto
aaquellos extranjeros que residen de
forma permanente en Espafia nacio-
nales de paises con los que nuestra
comunidad mantiene un especial
vinculo.

50 Remitimos, para un andli-
sis sobre el estado de la cuestién en
el dmbito jurisprudencial a Lagasa-
bagaster Herraste, I.: «Reciprocidad
y Derechos Fundamentales: en espe-
cial el derecho de voto delos Extran-
jeros», RVAP, nim. 85, 2009, pp. 57
yss.
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¥, c6mo no, de una buena solucidn técnico-juridica que partiendo del mandato cons-
titucional del 13.2 CE permita, en un dmbito nuclear de un Estado democratico como
son las elecciones, dotar de plena seguridad juridica el proceso decisional y normati-
vo a través del cual se reconoce un elemento basilar como lo es el de reconocer o no la
titularidad del derecho de sufragio activo de los extranjeros que residan en nuestro pats
en las elecciones municipales. A mi juicio, conviene a todas luces llegar a un consenso
entre las distintas fuerzas politicas para determinar, en primer lugar, qué requisitos
debe integrar el concepto de reciprocidad, esto es, qué debe entenderse por reciproci-
dad. Para, en segundo lugar, elevar a categorfa normativa los requisitos que deben
cumplir aquellos acuerdos que impulsados por el Gobierno reconocen la titularidad
en el ejercicio del derecho de sufragio activo por nacionales de otros paises que reco-
nocen el derecho de sufragio de los espaiioles en similares elecciones.

Dada la extension a la que debo limitar este trabajo simplemente afiadiré que, y
ariesgo de incurrir en graves imprecisiones, a mi juicio, en aras de una mayor seguri-
dad juridica, convendria profundizar en laidea de que fueralaLoreG la norma que regu-
lara materialmente qué tipo de requisitos debe exigirse para reconocer el derecho de
sufragio activo de los extranjeros residentes, incluidos, los que deba entenderse por reci-
procidad y no remitir, como hace actualmente el art. 176.1 de la LOREG, a los términos
deun Tratado. En mi opinidn, lo mds deseable serfa partir de una serie de minimos lega-
les a partir de los cuales el Gobierno deba sujetarse a la hora de celebrar tratados o
acuerdos de reconocimiento del derecho de sufragio en las elecciones municipales
—que, en todo caso, deben ser validados por el Congreso de los Diputados—y de con-
trol sobre el compromiso de que efectivamente ese pais reconoce el derecho de voto a
nuestros nacionales en parecidas condiciones. El margen de duda o desconfianza que
pudiera generar en la ciudadania sobre el porqué se celebran acuerdos con determinados
paises y no con otros, mds alld del respecto de los criterios de reciprocidad y de las que
se deriven de otros criterios que se puedan objetivar*® y que resulten motivados en
una lectura constitucionalmente adecuada, no parece nada recomendable, amén de
otras consideraciones técnico-juridicas, cuando de legitimidad democrdtica se habla.

Ahorabien, soy plenamente conciente de que el nudo gordiano estriba precisamente
en qué debe entenderse por reciprocidad.>° Siendo claro que en todo caso la exigencia
de reciprocidad implica como condicién sine qua non que solo se puede reconocer el
derecho de sufragio a aquellos extranjeros cuyos respectivos estados no tengan veda-
do el derecho de sufragio en las elecciones municipales alos extranjeros, o al menos a
los espafioles, la siguiente cuestion que se plantea es si la reciprocidad debe enten-
derse cdmo una serie de condiciones que deben corresponderse entre los estados en sen-
tido estricto o, por el contrario, pueden ser entendidas en un sentido amplio. Ello
implica posicionarse sobre una serie de aspectos, por ejemplo, el del tiempo de residencia
exigible cdeben resultar idénticos o no? Desde tal perspectiva me inclino por no optar
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por un régimen ad casum y sobre el que ya se cuenta con alguna experiencia en el pasa-
do.5! Tampoco resulta baladi otras cuestiones, por ejemplo, no ha resultado estéril el
debate, incluso politico, sobre si las condiciones de reciprocidad deben extenderse al
ambito de las elecciones libres. De forma que, a juicio de algunos, si no estamos ante
regimenes sin elecciones libres segtin estdndares internacionales resultaria dudoso el
reconocimiento de tal derecho, a pesar de que no se reservara este derecho en exclusi-
vaa sus nacionales y que existieran elecciones de caricter administrativo.

En fin, habrd que seguir reflexionando sobre estas cuestiones cuando ya existen
sobre la mesa 14 Acuerdos con paises que reconocen el derecho de sufragio en sus elec-
ciones municipales a nuestros nacionales y nosotros a los nacionales de estos paises
que residen en nuestro pais. A dia de hoy —y a falta de la publicacién en el BoE de los
términos que reconocen los Acuerdos con los restantes 9 paises (Trinidad y Tobago, Para-
guay, Cabo Verde, Islandia, Bolivia, Uruguay, Argentina, Republica de Corea y Burki-
naFaso)-, los extranjeros que residen en Espafia nacionales de Pert, Colombia, Nueva
Zelanda, Chile y Ecuador que cumplan con los requisitos legales determinados en los
respectivos Acuerdos y en la LOREG ya podrdn votar en las elecciones municipales de
mayo de 2011.

51 Recordemos, por ejemplo, que esto es lo que sucedié con Norue-
ga, cuyo estado no exige periodo de residencia a los espafioles, mientras
que nosotros hemos exigido alos ciudadanos noruegos para votar en las elec-
ciones municipales en Espaiia la residencia legal e ininterrumpida de 3
afios. En sentido inverso, y antes de la entrada en vigor del Tratado de Maas-
tricht, el acuerdo con Bélgica —que no llegd a aplicarse— venfa a reconocer
el derecho de sufragio en las elecciones municipales de los espaiioles con resi-
dencia de 5 afios mientras que Espaifia lo reconocia a partir de 3 afios de

PRINCIPIO DE IGUALDAD Y DERECHO DE PARTICIPACION

residencia ininterrumpida y legal. De los Acuerdos que actualmente estin
envigor y se hardn efectivo en las elecciones municipales de 2011 destaca el
realizado con Perti en el que los espafioles pueden votar si han residido
legalmente mds de 2 afios en Perti y los peruanos deberdn haber residido en
Espaiia, legal e ininterrumpidamente durante, al menos, los cinco afios
anteriores a su solicitud de inscripcidn en el censo electoral (BOE nim. 122
de19/5/2010, pp. 43454 2 43457).
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Reflexién sobre la actual regulacién de las
Mesas Electorales: andlisis de la problematica
que ha suscitado desde su entrada en vigor
y nuevas propuestas

MARIA VICENTA GARCIA SORIANO
Profesora Titular, Universitat de Valéncia

Resumen

Las Mesas Electorales son érganos integrados en la Administracién Electoral que ya
desde el D 20/1977 han integrado la participacion popular el el control y supervision
de las votaciones. No constituyen, en la actualidad, un aspecto cuestionado de la LorREG
respecto a las garantfas que presentan, pero si que se han generado algunas incidencias
que han de resolverse por el legislador electoral. Por ejemplo, la participacién como
miembros de las Mesas de personas con minusvalias visuales o auditivas, que decidan
no presentar excusa y formar parte de este drgano, aunque requieran asistencia técnica.
Asimismo, se plantea la necesidad de revisar alguno de los criterios de exclusién del
sorteo para integrar las Mesas y de uniformizar los criterios de las Juntas Electorales

de Zona ala hora de resolver sobre las excusas para no formar parte de las Mesas.

Resum

Les meses electorals son organs integrats en 'administracid electoral que ja des del Rp
20/1977 han integrat la participacié popular en el control i la supervisié de les votacions.
No constitueixen, en 'actualitat, un aspecte qiiestionat de 1a LOREG respecte a les
garanties que presenten, pero si que s’han generat algunes incidéncies que el legislador
electoral ha de resoldre. Per exemple, la participacié com a membres de les meses de
persones amb minusvalideses visuals o auditives que decidesquen no presentar excusa i
formar part d’aquest 6rgan, encara que requeresquen assisténcia técnica. Aix{ mateix, es
planteja la necessitat de revisar algun dels criteris d’exclusié del sorteig per a integrar les
meses i d’uniformitzar els criteris de les juntes electorals de zona a 'hora de resoldre
sobre les excuses per a no formar-ne part.

SOBRE LA ACTUAL REGULACION DE LAS MESAS ELECTORALES
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Abstract
Polling station officials (Mesas Electorales) are an integrated part of the administration
of elections, which since the Royal Decree 20/1977 have included popular participation
in the management and supervision of elections. They are not currently questioned in
the LOREG electoral law regarding the guarantees they offer, but they have generated
some issues that need to be resolved in electoral legislation. For example, there is the
issue of the participation as officials of people with visual or auditory disabilities, who
decide not to ask for exemption and take on this task although they may need technical
assistance. There is also the need to revise some of the categories of exclusion of
candidates before the draw to determine officials, and the need for uniform criteria for
Electoral Committees when it comes to deciding upon applications for exemption.
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Trascurridos veinticinco afios de la entrada en vigor dela1o 5/1985 de Régimen Elec-
toral General (LOREG), la Presidenta de las Cortes Valencianas y del Consejo de Redac-
cién de este Anuario ha considerado la conveniencia de publicar un monografico dedi-
cado al balance y perspectivas de la LOREG. Quisiera, en primer lugar, hacer publico
mi agradecimiento por haber sido invitada a aportar mi modesta opinién sobre algu-
no delosaspectos delaley electoral, lo que intentaré hacer en las préximas lineas, por
si de alguin interés pudiera resultar para alguien.

En segundo lugar, creo necesario justificar el motivo de haber elegido como obje-
to de mi reflexién un érgano tan poco cuestionado y tan falto de atencién doctrinal como
son las Mesas Electorales. La razon de mi eleccién hay que buscarla, sin duda, en la
participacién popular en el control y supervisién de las votaciones que ha sido bien reci-
biday no se han generado dudas respecto de que su actuacion respeta las reglas demo-
craticas (pese a que el sistema de provision de los miembros de la Mesa por sorteo los
puede situar en posicién de inferioridad técnica en relacién con los interventores y
apoderados de los respectivos partidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones, las
Mesas han cumplido su funcién)y, en consecuencia, la doctrina apenas les haya dedi-
cadoatencién a estos drganos, integrados en la Administracion Electoral, encargados
desupervisar con suficiente garantia el acto de votacidn. Sin embargo dado que, trans-
curridos cinco lustros en los que se ha generado cierta conflictividad que, sin que se haya
puesto en duda su eficacia, considero oportuno plantearse si resulta 0 no convenien-
te introducir alguna modificacion de la LOREG en su regulacién de las Mesas Electo-
rales.!

Como acabo de sefialar, estos drganos constituyen el nivel inferior de la Admi-
nistracion Electoral y estin sometidos a los principios que informan dicha vertebra-
cidn.? Las Mesas, de facto, se convierten en el elemento clave para el correcto desarro-
llo delas elecciones por ser las unidades en que los electores depositan el voto bajo su
control y las garantfas que de ellas derivan parala preservacion de las condiciones exi-
gidas por el texto constitucional. Tras la votacidn, la verificacién de los resultados de
la votacién efectuada en las Mesas se convierte en el punto de partida de los restantes
actos electorales. Hacemos nuestra la opinion de quienes sostienen que, dentro de la
Administracién Electoral, no existe otro 6rgano de importancia siquiera comparable,
de ahi su trascendencia: para decidir la validez de los votos, para el escrutinio y para
la preparacion de la documentacidn necesaria a efectos de la proclamacién de electos.
De manera clara se reconoce por la Audiencia Provincial de Barcelona,® en una sen-
tencia que paso a reproducir porque considero que resume la importancia de estos
organos y justifica la atencién que se les pueda prestar desde el ambito académico:
«para la adecuada vigilancia del proceso electoral, la ley ha construido un sistema en
el que, conindependencia del control a nivel de Juntas Electorales y de los Tribunales
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1 Perm{taseme remitir al lec-
tor, para el estudio de los distintos
érganos de la Administracién elec-
toral y los principios vertebradotes
dela mismaa Garcia Soriano, M.V.:
Elementos de Derecho Electoral, Valen-
cia, ed. 2010.

2 Sobre la Administracién elec-
toral puede consultarse Santolaya
Machetti, P.: «<La Administracién
Electoral», en Alvarez Conde, E.:
(coord.) Administraciones Publicas y
Constitucidn: reflexiones sobre el xx ani-
versario de la Constitucidn espafiola de
1978, Madrid, 1998, Martinez Ruano,
P.: «Reflexiones acerca de la Admi-
nistracién Electoral», en Revista de
Estudios Politicos, nim. 112, 2001.

3 sap de Barcelona, Sec. 5 de
19 de abril de 2005 (en La Ley Juris
1987001/2005).
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4 Sobre su elaboracién parla-
mentaria ver Cazorla Prieto, L.M.
(dir.): Comentarios a la Ley Orgdnica de
Régimen Electoral General, Madrid,
1986, pp. 202y ss.

5 Acuerdo delaJunta Electoral
Central (Jec) de 26 de abril de 1993
y de 5 de mayo de 1995.

6 Como dato curioso diremos
que aparecid en prensa el caso de
quien habiendo sido designado
miembro de Mesa alega como excusa
ser analfabeto y rellena él mismola
instancia.
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deJusticia se configuran unas Mesas Electorales [...| en quienes recae la muy importante
funcién de velar por la pureza del sistema mismo.»

En las pasadas elecciones generales, mds de 500.000 ciudadanos tuvieron que
cumplir con la obligacién de formar parte de las mds de 60.000 Mesas Electorales para
que pudiera ejercerse democrdticamente el derecho de sufragio. Como acabo de reco-
nocer, durante todo este tiempo no han generado problemas que pongan en duda su
idoneidad pararealizar el cometido que laLoREG les atribuye, sin embargo, existe una
abundante casuistica que nos hace ver que se han generado y se siguen generando
interesantes cuestiones juridicas relativas a dichos 6rganos. Mi intencidn en este tra-
bajo es, pues, poner de relevancia cuales son estas cuestiones y apuntar que, pese a que
no cabe duda de que las Mesas Electorales, tal y como estdn disefiadas, camplen su
papel, no por ello dejan de ser mejorables.

Para comenzar recordemos que la LOREG se refiere a las Mesas en la Seccién IT del
Capitulo ITI del Titulo Primero, arts. 23 a 28.* El art. 23 establece que las circunscrip-
ciones electorales se dividen en Secciones electorales; cada una de ellas incluye un
méximo de dos mil electores y un minimo de quinientos y cada término municipal
cuenta, al menos, con una Seccién en la que existe una Mesa Electoral. No obstante, cuan-
do el nimero de electores o la diseminacién de los mismos asilo aconsejasen, la Dele-
gacién Provincial de la ocE, a propuesta del Ayuntamiento correspondiente, puede
disponer la formacién de otras Mesas y distribuir entre ellas el electorado de la Seccidn.
La relacion de Secciones y Mesas se publicard en el Boletin Oficial de la Provincia el sexto
dia tras la Convocatoria y estard expuesto al publico en los respectivos Ayuntamien-
tos.

No quiero pasar por alto que este es uno de los pocos aspectos en que, dentro del
proceso electoral, han comenzado a introducirse las nuevas tecnologias, pues, desde
la modificacion del art. 24 LOREG por la Lo 9/2007 de 9 de octubre, dentro de los diez
diasanteriores al dela votacién se difundird en Internet por la Oficina del Censo Elec-
toral y se expondrd al publico en los respectivos Ayuntamientos la relacién definitiva
de Secciones, Mesas y locales electorales. Los electores, y no los Ayuntamientos,’ pue-
den presentar, ante la Junta Electoral Provincial, durante los seis dias siguientes, recla-
maciones relativas a la delimitacion efectuada, reclamaciones que la Junta resolverd en
un plazo mdximo de cinco dfas. Las listas definitivas se publicardn en los diez dfas pre-
vios al dia de la votacidon. No cabe recurso ante la Junta Electoral Central contra el
Acuerdo de las Juntas Provinciales por cuanto dichos acuerdos son firmes.

Como es de sobra conocido, la Mesa electoral la integran un Presidente y dos Voca-
les designados por sorteo puiblico entre la totalidad de personas censadas en la corres-
pondiente seccién que sean menores de 65 afios, que sepan leer y escribir® (si bien el
Presidente ha de estar en posesion del Titulo de Bachiller, Formacidn profesional de
segundo grado, Graduado Escolar o equivalente), y no se presenten como candidatos;
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lo mismo procede para la designacién de sus suplentes. A pesar de la realizacién por
parte de la Mesa de operaciones clave del proceso electoral, su composicién no inclu-
ye asujetos dependientes de los contendientes electorales ni de las Administraciones
publicas” o Poderes del Estado, porque no se considerd oportuno y hasta el momen-
to, aunque sobre este punto volveremos, no se ha cuestionado esta decision del legis-
lador organico. Sin embargo, es cierto que las escasas exigencias sobre la formacién
de los miembros de la Mesa pueden conllevar, y de hecho en la prictica se producen,
algunos problemas técnicos derivados de la falta de conocimientos juridicos de los
integrantes, pero que resultan compensados por la eficiencia con que hasta ahora han
llevado a cabo su cometido.

Como la LOREG sélo excluye del sorteo a las categorias citadas, la jec ha recorda-
do reiteradamente que el sorteo se habrd de realizar entre absolutamente todos los
electores comprendidos en el art. 26.3 LOREG, sin perjuicio de que en caso de presen-
tacidn de excusas pueda resolver la competente JEz® y sin que estén excluidos del sor-
teo quienes ya han sido miembros de Mesa en procesos electorales precedentes, como
en reiteradas ocasiones se ha pretendido por parte de quienes se encontraban en este
situacion.® Ante esta eventualidad la JEc remitié un comunicado al Defensor del Pue-
blo, tras una reclamacion que trajo causa de la sospecha de un ciudadano que habia sido
elegido miembro de Mesa reiteradamente, de que pudieran existir errores inform4ti-
cos ala hora de realizar el sorteo, y determind que «el sorteo para la formacién de los
miembros de las Mesas Electorales se realiza en cada Ayuntamiento y tiene el carac-
ter de publico, habiendo determinado reiteradamente la JEc que al efecto debe ser
convocado el Pleno del Ayuntamiento».10

Asi pues, lajEc, dejo claro que la designacion (utilizando las listas del censo elec-
toral y no las del padrén de habitantes) corresponde a los Ayuntamientos en Pleno,
aplicindose en orden a dicho sorteo cualquier procedimiento aleatorio y ostentando
lajEZ una mera funcién de supervision, que se traduce en la adopcién de las medidas
que la Jez considere procedentes, pudiendo llegar a ordenar, en su caso, si entiende
que el sorteo no se ha celebrado con las garantias debidas, la repeticién del mismo. A
lahora de proceder al sorteo, las dudas se han planteado, cuando han coincidido elec-
ciones autondmicas y locales, por cuanto la Mesa es comun para ambas, respecto de la
posibilidad de que pudieran ser designados miembros de Mesa ciudadanos europeos
o extranjeros noruegos residentes en Espaiia que estuvieran inscritos en el censo para
las elecciones municipales (o0 en las elecciones al Parlamento Europeo) pero que, como
sabemos, no gozan del derecho de sufragio en las autondmicas (ni en las elecciones
generales, etc.), as{ que sdlo en aquellas circunscripciones en las que se celebren tni-
camente elecciones municipales, los ciudadanos extranjeros residentes en Espafia que
tengan la condicién de electores y estén inscritos en el censo electoral podran formar
parte de las Mesas.!!

SOBRE LA ACTUAL REGULACION DE LAS MESAS ELECTORALES

7 Cuando la jc ha sido con-
sultada sobre la compatibilidad de
designacién de miembro de Mesa
Electoral y de representante de la
Administracién, esta ha resuelto que
la designacidn como representante
de la Administracién no es com-
patible con la de miembro de Mesa
Electoral correspondiendo alajez,
en ultimo recurso, la aceptacién de
las excusas presentadas a este respec-
to (AJec de 27 de febrero de 1996)

8 AJEC de 17 de diciembre de
2003

9 AAJEC de 30 de noviembre de
1998y de 22 de enero de 1996.

10 Ajec de 2 dejulio de 1996

11 Ajec de 23 deabril de 2007.
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Recapitulando, el Presidente y los Vocales de cada Mesa son designados por sor-
teo publico, entre los dias vigésimo quinto y vigésimo noveno posteriores ala Convo-
catoria. Se sortea un titular y tres suplentes por cada cargo, no obstante, lajec ha deter-
minado que nada impide que el sorteo realizado incluya algtin suplente supletorio
(valga la redundancia) para el hipotético caso en que no se pudiera notificar su desig-
nacién al inicialmente elegido como miembro de la Mesa.'? Si el Ayuntamiento no
pudiera llevar a cabo este sorteo, seria la Jez la que procederia a realizarlo.

En nuestro sistema electoral, los cargos de Presidente y Vocal de las Mesas Electorales
son obligatorios, y una vez efectuado el sorteo la designacion debera ser notificada a
los interesados a la vez que se les entregard un Manual de Instrucciones, supervisado
porlajecyaprobado por Consejo de Ministros o los Consejos Ejecutivos de las Comu-
nidades Auténomas. Quienes hayan sido designados disponen de un plazo de siete
dias para alegar, ante la Junta Electoral de Zona, alguna circunstancia que les impida
laaceptacion del cargo. En dichas circunstancias, como ha sefialado el Tribunal Supre-
mo, no puede colocarse por encima de los deberes que como ciudadano incumben a un
sujeto sus propias ideas politicas, religiosas o de otro orden.'* De modo que «la cola-
boracién activa en un proceso electoral cuando se es nombrado para formar parte de
una Mesa Electoral, forma parte del conjunto de obligaciones civicas de todo ciudadano
en unasociedad democritica [...] todos los ciudadanos son corresponsables en el man-
tenimiento de lasociedad democraticay, entre las colaboraciones que se les puede exi-
gir, destaca, con luz propia, la de su participacién en las Mesas Electorales en los pro-
cesos electorales, que constituye la esencia de la democracia [...]»1#

En otra ocasion el Tribunal Supremo vuelve a recordar que: «para que una socie-
dad democrética funcione es absolutamente imprescindible que coadyuven a su pro-
pio desenvolvimiento y desarrolloy, para evitar su parélisis, es la propia sociedad la que,
con toda legitimidad, establece un sistema de sanciones para los incumplidores, que
pueden, incluso en los supuestos mds graves, alcanzar la categoria de penas [...]. La
incorporacidn a una Mesa Electoral no solamente no atenta contra la neutralidad poli-
tica ... sino que, en cierto modo coadyuva a la evitacién de interferencias partidistas
en el desarrollo de los comicios. [...] siendo obvio que todo ciudadano integrado en el
conglomerado humano llamado a gobernarse dentro de dicho sistema no puede, sin

saraR. Palomino Lozano en un cambio de orientacién en la doctrina moral

12 AJEc de 31 de marzo de 2005.

13 Véase sTs nim. 1301/1998, Sala de lo Penal de 28 de octubre. Un
Testigo de Jehovd que, pese a habérsele rechazado la excusa para formar
parte de una Mesa deja de asistir.

La jurisprudencia del Ts ha mantenido una linea uniforme en la
confirmacién de las condenas penales en un periodo que comienza con la
sts de 30 de enero de 1979 y termina con la sTs 13 01/1998, tras la que no
hay nuevas sentencias penales sobre esta misma cuestién, lo que hace pen-
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delos Testigos de Jehov4. Cfi. «<Objecién de conciencia y religion», en Anua-
rio de Derechos Humanos. Nueva Epoca, vol. 10, 2009, p. 457.

Ver también Rodriguez Arias, M. A.: «<La objecién de conciencia a for-
mar parte de las mesas electorales en los Testigos de Jehova: andlisis criti-
co de la intervencidn penal en este campo y estudio de la jurisprudencia
del Tribunal Supremo», en Derecho y opinidn, nim. 8, 2000, pp. 171-182.

14 s15 22/2007 de la Sala de lo Penal de 22 de enero de 2007.
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causa legal, sustraerse a su demandada presencia en las estructuras a cuyo través la
voluntad del pais se patentiza.»!S

Dicho esto, el legislador orgénico optd por no incluir un elenco de situaciones que
podrian servir de gufaalasjez para decidir sobre cudles pueden ser las causas de excu-
sa aceptables; ni siquiera incluye una cldusula general. Unicamente se limita a deter-
minar que la JEz resuelve sobre la excusa alegada en el plazo de cinco dfas, sin que
quepa recurso de alzada ante la JeP.1¢ Y, sin perjuicio de cualquier recurso jurisdic-
cional que el interesado considere pertinente.

Ante la duda de si se pueden admitir las excusas presentadas fuera de plazoen el
caso de notificaciones tardias de los miembros de Mesa, ha sido la yec la que ha teni-
do que clarificarlo y ha considerado que pueden ser admisibles, si bien la jez deberia
anunciar un plazo maximo a tal fin.!” Pese a que como acabamos de advertir, la LOREG
dice claramente cudl es el 6rgano competente para resolver sobre las excusas, la gran
cantidad de consultas que llegaban ante la JEc sobre la validez de las notificaciones y
apertura de plazo para presentar excusa con objeto de no formar parte de una Mesa elec-
toral, hizo que lajec dictase una Circular sobre notificacion de la condicidn de miembros de Mesa
a los interesados (articulo 27.2) de 28 de enero de 2008 dirigida a todas las Juntas Electo-
rales Provinciales para su notificacion a las Juntas Electorales de Zona y por éstas a los
Ayuntamientos respectivos, con el fin de facilitar la formulacién y alegaciones, para tra-
tar de facilitar las cosas. Los términos en que se pronuncia son los siguientes: «Ala
vista de las numerosas consultas, quejas y denuncias que se presentan habitualmen-
te ante esta Junta Electoral Central en todos los procesos electorales por los designa-
dos como miembros de Mesa electoral, segtin lo dispuesto en el articulo 26.1 de la
LOREG, por la dificultad de ponerse en contacto con las correspondientes Juntas Elec-
torales de Zona para la formulacidn, en su caso, en el plazo que establece el articulo 2.3
dela citada Ley Orgdnica, de las alegaciones de causa justificada y documentada que
impida la aceptacion del cargo, en la notificacién a los interesados de la referida desig-
nacién de miembro de Mesa electoral deberd figurar la siguiente informacion: sede
de la Junta Electoral de Zona, horario de apertura y nimeros de teléfono y de fax de
la misma.»

Como dato curioso, sefialaremos que en Espafia existe una notable «solidaridad
familiar» a la hora de cumplir con la obligacién de formar parte de Mesa Electoral.
Son numerosos los casos en que se ha consultado sobre la posibilidad de ser sustitui-
do en la Mesa Electoral por un familiar, consulta que elevada a la jec ha sido resuelta
dela inica manera posible: «el art. 27 de la LOREG prevé la sustitucidn de los vocales
de Mesas electorales por los suplentes que hubieran sido designados como tales en el
sorteo realizado al efecto por los Ayuntamientos.»18

En relacién con las excusas, nos encontramos con un problema, sin grandes con-
secuencias, excepto para quienes lo padecen, generado por la propia LoREG. Si bien el
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15 sts de 18 de octubre de 1994.

16 Véase AjEc de 3 de marzo
de 2008.

17 Ajec de 19 de mayo de 2003.

18 AJc de 25 de mayo de 2003.
Sin embargo, en alguna ocasién la
Junta ha optado por nombrar susti-
tutos a familiares de quienes habfan
resultado designados, familiares
quesse ofrecieron voluntariamente,
dadala escasez de tiempo para desig-
nar nuevos miembros de la Mesa.
Ante tal eventualidad la jEc recor-
dé que la LOREG no contempla la
sustitucién por familiares. AJEC de
29 de abril de 2004.
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19 AJEc de 3 de marzo de 2008.

legislador ha procurado conseguir la mayor uniformidad posible en cuanto ala inter-
pretacién y aplicacion de toda la normativa electoral y asi, las instrucciones formula-
das por el érgano jerdrquicamente superior de la Administracion Electoral, 1a JEc,
resultan de obligado cumplimiento paralos drganos inferiores: por ellolajec tiene la
competencia de unificar criterios interpretativos de las Juntas, e incluso puede revo-
car de oficio 0 a instancia de parte las decisiones de las Juntas cuando se opongan ala
interpretacion dela normativa electoral realizada. Ello no obstante, los criterios apli-
cables ala hora de resolver las excusas dependen de cada jez evidencidndose notables
contradicciones sobre las que volveremos mds adelante.

En este punto, queremos, a modo de ejemplo, hacer patente que la propia Jec
incumple su propia doctrina, que se resume en que «las resoluciones de las excusas ale-
gadas por los designados para formar parte de las Mesas Electorales compete exclusi-
vamente a las JEz sin ulterior recurso, “por lo que una vez éstas han resuelto las recla-
maciones planteadas no cabe pronunciamiento alguno de la jec”»1° puesto que, sobre
esta cuestion, se ha pronunciado en alguna ocasién. Por ejemplo, en el AJEc de 16 de febre-
ro de 2005, en el que laJEC se pronuncia sobre las alegaciones formuladas por un ciu-
dadano para ser excusado de formar parte de Mesa Electoral por su condicién de Direc-
tor de un Diario de informacién General. Eso si, 1a JEc se pronuncia en ejercicio de la
potestad que le reconoce el art. 19.1.f ) LOREG, y establece que «debe admitirse como excu-
sadela condicion de miembro de Mesa Electoral la de ostentar concretamente la de direc-
tor de un diario de informacién general». Sin embargo, a continuacidn, afiade «no
obstante corresponde a las JEz aceptar o no en cada caso concreto las excusas que pue-
dan formular quienes sean designados miembros de una Mesa Electoral».

A grandes rasgos, nos encontramos con que los «usos y costumbres» de las jjez han
determinado que ciertas excusas han de ser aceptadas: por ejemplo, las de auténomos
como churreros, taxistas, restauradores, etc., porque no hay quien pueda sustituirles
pararealizar su trabajo y dejar de hacerlo le supondria unas perdidas econémicas con-
siderables. Asimismo, estudiantes en periodo de exdmenes, madres lactantes, enfermos
con parte médico, familiares directos de quienes contraen matrimonio o de los nifios
que se bautizan o toman la comunidn, quienes tengan contratado un viaje con ante-
rioridad al sorteo, etc., porque les supondria un grave perjuicio. Sin embargo, nada
garantiza que quien se encuentre en una de las situaciones vayan a ver aceptada su
excusa, pues depende de cada jez.

Con todo, a mi juicio, el principal problema juridico que se plantea respecto ala
integracion de las Mesas es la exclusion, de facto, de determinados ciudadanos, sin
que la LoREG lo haya establecido. Es el caso de aquellos ciudadanos afectados por
minusvalias auditivas o visuales que han sido sorteados por no encontrarse en las
situaciones de exclusién de sorteo determinadas por la LoREG. Ante dicha eventuali-
dad, consultadalajec sobrela posibilidad de exclusidn ala hora de proceder ala desig-
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nacién delos miembros de Mesa Electoral de personas con minusvalias, acordd que «toda
persona menor de 65 afios que sepa leer y escribir y esté inscrita en el censo electoral
de una Seccién puede ser designada como vocal de una Mesa Electoral, conforme alo
dispuesto en el art. 26.2 de laLOREG, sin perjuicio de que la persona designada pueda
presentar ante la Jez la correspondiente causa justificada y documentada que le impi-
dalaaceptacion del cargo.»2° De hecho, se ha documentado periodisticamente la pre-
sencia como miembros de Mesa Electoral de personas con minusvalias visuales o audi-
tivas e incluso con discapacidad intelectual sin que ello haya supuesto problema alguno
en el cumplimiento de las funciones de la Mesa.

Con todo, no han faltado casos en los que se ha impedido, por parte de la Admi-
nistracion Electoral la presencia en las Mesas de ciudadanos con minusvalias. Comen-
zaré por referir la problemdtica que afecta a las personas ciegas. La JEC en el afio 2000,
preguntada respecto de si una persona ciega podia ser designada miembro de Mesa Elec-
toral acordd que «aun cuando la LOREG no excluye “a priori” para ser designado miem-
bro de Mesa Electoral a ningtin ciudadano mayor de edad y que sepa leer y escribir, la
minusvalia fisica impide a la persona afectada por la misma, el correcto desarrollo de
las funciones encomendadas a los miembros de Mesas Electorales tales como iden-
tificacién de los votantes examen de las papeletas de votacién y participacion en el
escrutinio y otras que exigen el conocimiento fisico directo de distintos documentos
cuyaadaptacidn al braille no estd en la actualidad legalmente prevista.»?! Poco después,
ante la consulta de la yeP de las Palmas sobre si una persona ciega que ha sido desig-
nada como miembro de Mesa Electoral y no desea excusarse puede desempefiar la fun-
cién la jec reitera lo dicho, pero afiade que «es preocupacién constante de esta Junta
hacer reales y efectivos los derechos de los ciudadanos, asi como facilitar su participa-
cién en la vida politica».??

Veamos un caso real. En el afio 2008, en virtud del recurso interpuesto por el Psog
contra el AJEP desestimando recurso contra el AJEz de Sueca en relacion con la dene-
gacién desolicitud de Presidente de Mesa Electoral con minusvalia visual de que para
facilitar el desempefio de sus funciones se le permitiera tener a su disposicion duran-
tela jornada electoral a una persona de su confianza como asistente electoral,?® layec
acordd que no habia lugar alo solicitado por cuanto ello excedia las atribuciones que
laLorEG le habia conferido. Sin embargo, resulta interesante que en dicho acuerdo, la

20 AJEC de 27 de septiembre de 2007.

21 Ajec de 29 de febrero de 2000.

22 Ajc de 12 de marzo de 2000.

23 La figura el asistente personal se engloba en «aquellos apoyos de
cardcter especifico destinados a prevenir o compensar las desventajas o
especiales dificultades que tienen las personas con discapacidad en la incor-
poracidn y participacién plena en los 4mbitos de la vida econdmica, cul-
tural y social».

Hasido consagrada enlosarts 14y 19 dela Ley 39/2006 de 14 de diciem-
bre delaPromocién dela Autonomia personal y Atencién a las Personas en
situacién de Dependencia y estd contemplada en los arts. 8 y 9 de la Ley
51/2003 como medida de accidn positiva. Asimismo en el art. 12.3 dela Con-
vencién de la oNu sobre derechos de las personas con discapacidad. Sin
embargo, las JEz a las que se les solicita deniegan los apoyos «por cuestio-
nes técnicas».
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JEC urgiese al Gobierno para que, por la autoridad competente, y antes de los siguien-
te comicios, se modificara la normativa electoral con el fin de establecer una normati-
vamds favorable a los incapacitados y, en particular, a los invidentes, en cumplimiento
de la Disposicién Final Quinta de la Ley 51/2003 de 2 de diciembre de Igualdad de
Oportunidades y no Discriminacién y Accesibilidad Universal de las Personas con Dis-
capacidad.?* De momento no tenemos constancia de que dicha modificacion se hubie-
ra producido.

En relacién con aquellos ciudadanos que sufren minusvalias auditivas nos encon-
tramos con la misma situacion: al no ser excluidos por la LoREG, han de incluirse en
el sorteo y, por consiguiente, pueden resultar designados miembros de Mesa. En la
practica se han dado varios supuestos en los que una persona sorda que habia resultado
designada como vocal o presidente titular no ha decidido presentar excusa y ha acu-
dido alas 8 dela mafiana al colegio electoral. En estos casos la LOREG no faculta al Pre-
sidente para decidir que le sustituya el suplente y, simplemente, se ha constituido la
Mesa. Luego volveremos sobre los criterios para constituir la Mesa.

En otros casos, el ciudadano/a afectado de minusvalia auditiva ha decidido pre-
sentar excusa alegando las dificultades que ello le suponia para formar parte de la
Mesa y ha dependido de la jEz aceptarla o no. Pero, cuando quien ha resultado desig-
nado no presenta excusa porque desea participar y cumplir con su responsabilidad
«en el mantenimiento delasociedad democratica», pero, con anterioridad al diadela
votacion, ha solicitado ayuda de un interprete de lengua de signos para desempefiar
su cometido, automdaticamente se le ha denegado por «cuestiones técnicas».Y no sélo
eso, sino que se ha procedido a su sustitucion. Ante esta circunstancia no prevista en
la LoREG se solicitd informe a la JEc sobre la denuncia presentada por el Comité de
representantes de Personas con Discapacidad de la Comunidad de Madrid y la Fede-
racion Fesorcam de Madrid por el trato de la jec hacia persona sorda respecto de su desig-
nacién como miembro de Mesa en las elecciones al Parlamento Europeo de 2009.

LaJEc se pronuncié?® recordando que aun cuando la LoREG no excluye en princi-
pio la participacidn de personas discapacitadas en las Mesas, las circunstancias en las
que se desenvuelve la actuacién del Presidente y de los vocales se caracteriza por la
perentoriedad y la inmediatez en la resolucién de todas las cuestiones que puedan
plantearse en las operaciones electorales, puede suscitar problemas que dificulten o impi-
dan tal participacién. De ahi que la situacién de persona discapacitada justifique nor-
malmente la excusa de participacién en las Mesas y de ahi también que el legislador

24 AJEC de 24 de marzo de 2008. ciudadano y aquellos de participacién en los asuntos publicos, incluidos los
En Dicha Disposicién se establece que en el plazo de dos afios desde  relativos ala Administracién de Justicia y ala participacién en la vida poli-
la entrada en vigor dela Ley, el Gobierno establecerd las condiciones bdsi-  ticay enlos procesos electorales.
cas deaccesibilidad y no discriminacién que segtin lo previsto en el art. 10 25 AJEC de 2 de julio e 2009.
deberdn reunir las oficinas puiblicas, dispositivos y servicios de atencién al
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haya previsto expresamente una posible adaptacién de la normativa electoral comun
para que tal participacién sea factible con unas u otras condiciones.

La prevision legal expresa de normas especificas sobre participacién en la vida
politica de personas discapacitadas alas que lajec alude se encuentra en la Disposicion
Final QuintadelaLey 51/2003 de 2 de diciembre. Establece este precepto que el Gobier-
no aprobard en el plazo de dos afios desde la entrada en vigor de la ley las «condicio-
nes bésicas» de accesibilidad y no discriminacién en lo relativo ala participacién en la
vida politica y en los procesos electorales. En julio de 2009 todavia no se habia apro-
bado por el Gobierno concrecién legislativa alguna, por lo que, ante esta situacién, no
cabiaacceder, por parte de la Administracién Electoral, a poner a disposicién de quie-
nes lo habiasolicitado de un interprete de lengua de signos. Y, pese ala Ley 51/2003 de
Igualdad de Oportunidades, la JEc se segufa remitiendo a un Acuerdo del afio 2000, cuan-
do todavia no existfa la Ley 51/2003 que recoge en su art. 6 que «se consideran medi-
das contra la discriminacidn aquellas que tengan como finalidad prevenir o corregir
que una persona con discapacidad sea tratada de una manera directa o indirecta menos
favorablemente que otra que no lo sea, en unasituacién directa o comparable». Asimismo,
elart.12 dela Convencién de la oNU sobre personas con discapacidad obliga a los Esta-
dos Partes a adoptar medidas para que las personas discapacitadas ejerzan su capaci-
dad juridica.?®

As{ pues, nos encontramos con que la LOREG sdlo fija como requisitos para ser
miembro de una Mesa Electoral tener una determinada titulacién, saber leer y escri-
biry no ser candidato de ninguna formacion, sin embargo, estas personas que quieren
cumplir con su deber (formar parte de la Mesa es obligatorio) y ejercer el derecho de
participacion, se ven excluidas cuando casi todas las funciones que la LorEG fija podrian
realizarlas con normalidad, aunque para otras precisarian de ayudas técnicas. Por
tanto, si el criterio que ha seguido lajec ha sido la necesidad de que puedan desempefiar
sin problemas ni ayuda todas las funciones que les estin encomendadas, qué ocurre cuan-
do uno o varios de quienes han sido designados como vocales, o presidente, no estin
en condiciones de realizar dichas funciones y se presentan el dia de la votacién. La
casuistica es muy variada: desde quien es analfabeto funcional, esto es, cursé estudios
en sumomento, pero en ese momento es incapaz de leer o escribir, con quienes acuden
habiendo ingerido sustancias que no sélo les inhabilitan para ejercer las funciones
que tienen encomendadas sino que, ademds, entorpecen el proceso, etc. No estd pre-
visto en la LOREG que el Presidente les sustituya por los suplentes y, si lo hiciese, esta-
rfa cometiendo una irregularidad. Cierto que el hecho de que la Mesa se constituya
con persona que no sea capaz de de desempefiar su cometido no afecta al resultado de
laeleccién porque hay otras muchas garantias, pero no estd prevista por la LOREG nin-
guna solucidn ante este escenario.
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26 Art.12.1Los Estados Partes
reafirman que las personas con dis-
capacidad tienen derecho en todas
partes al reconocimiento de su per-
sonalidad juridica.

2. Los Estados Partes reconocen
que las personas con discapacidad
tienen capacidad juridica en igual-
dad de condiciones con las demds
en todos los aspectos de la vida.

3.Los Estados Partes adoptardn
las medidas pertinentes para pro-
porcionar acceso a las personas con
discapacidad al apoyo que puedan
necesitar en el ejercicio de su capa-
cidad juridica.

151



27 Arresto de 7 a 15 fines de
semanay multade2a 1o meses dedias
multa (cuantia entre 72 y 90.000
euros que se determina por el Tri-
bunal segtin la capacidad econémi-
cadela persona).

28 AJEc de 19 de mayo de 2003.

29 AJEc de 29 de marzo de
2000.
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En nuestro ordenamiento, la presencia ciudadana en las Mesas se configura como
un derecho/deber y por consiguiente, para compensar el trabajo realizado por los tra-
bajadores por cuenta ajena y los funcionarios nombrados Presidentes o Vocales de las
Mesas tienen derecho a un permiso retribuido de jornada completa durante el dia de
lavotacién y una reduccidn de jornada durante el dfa posterior, asi como a la percep-
cién de dietas, reguladas por Orden Ministerial, a cargo del Ministerio de Justicia. La
condicién de miembro de una Mesa sdlo se pierde por excusa alegada por la persona
designada, ninguna otra persona o institucién podrd decidir el cambio de esta condi-
cidn, sin embargo no ocurre asi con quienes resulten designados y 1a jez tenga cono-
cimiento de que sufren una minusvalfa visual o auditiva, que no habiendo presenta-
do excusa, en algunos casos la Jz competente no les ha permitido formar parte dela
Mesa, pese haberse personado en el Colegio Electoral a las 8.00 de la mafiana del dfa
delavotacién.

Siguiendo con las previsiones de la LOREG sobre la integracién de las Mesas, recor-
demos que, en el caso de que alguno de los designados por sorteo, con posterioridad
aesta fecha, se viera en laimposibilidad de acudir al desempefio de su cargo deberd comu-
nicarlo ala Junta; si el impedimento se produce en las setenta y dos horas previas a la
votacién, la Junta procede a comunicarlo al correspondiente suplente y, si fuera pre-
ciso,a nombrar otro vocal. El dia de la votacién el Presidente, los dos Vocales y los res-
pectivos suplentes, se retinen a las ocho de la mafiana en el correspondiente Colegio
electoral segtin el art. 8o LOREG. Ante las distintas eventualidades la LoREG ha previs-
to un sistema de sustitucién: si el Presidente no acude, le sustituye el primer suplente,
el primer Vocal, o el segundo Vocal, por este orden. Los vocales que no han acudido o que
toman posesion como Presidentes, son sustituidos por los suplentes de manera que la
Mesa se constituya con un Presidente y dos Vocales. Si ello no fuese posible, los que
hubiesen acudido, ola autoridad gubernativa, comunican la situacién alajez que desig-
naalas personas que han de constituir la Mesa, pudiendo ordenar, incluso, que forme
parte alguno de los electores que se encuentre presente en el local, art. 80.4 LOREG, al
tiempo que informa al Ministerio Fiscal de lo sucedido para el esclarecimiento de las
responsabilidades en que hayan incurrido los miembros de la Mesa, titulares o suplen-
tes, que no comparecieron. La LOREG lo tipifica en el art. 143 como delito electoral y
prevé las penas de arresto o la multa que habria que imponerles.?”

Una vez constituida la Mesa con el Presidente y los vocales titulares, los suplen-
tes que no hayan pasado a integrarla quedan exentos de cualquier obligacién al respecto.?®
Una vez constituida la Mesa a las 8.00 horas, segtin dispone el art. 8o LOREG y levan-
tada el acta de constitucion de la misma, constando en dicha acta Presidente y vocales,
siendo estos titulares o suplentes, no procede dar posesién de su cargo a ningun titu-
lar que se haya presentado tardiamente (aunque sean 10 minutos) para el desempefio
de tal funcién.?® Es falsa la extendida creencia de que los suplentes han de estar duran-
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te todala jornada disponibles por si hubiera alguna indisposicion de uno e los miem-
bros de la Mesa. Esto es asi porque, una vez constituida la Mesa ha de funcionar con
las personas que constan en el acta como miembros. En todo momento ha de contar
con al menos la presencia de dos de sus miembros. Sin embargo, en el caso de que
hubiera una indisposicién de uno de ellos y posteriormente de otro que se viera obli-
gado a ausentarse, se interrumpird el acto de votacién hasta que uno de ellos se rein-
corpore, siendo lajez el drgano que ha de adoptar las medidas necesarias, incluido el
desplazamiento de un delegado o miembro de la misma al Colegio Electoral para velar
por el adecuado desarrollo del proceso electoral, paralo que podrd, entre otras cosas,
y de acuerdo con el art. 80.4 LOREG designar libremente a las personas que hayan de
formar la Mesa pudiendo incluso ordenar que se integre en la misma alguno de los
electores que se encuentre en el local.>® No obstante, si pese a todas las anteriores pre-
visiones, no pudiese constituirse la Mesa una hora después de la legalmente estable-
cida para el inicio de la votacién, se comunicard a la JEz que convoca una nueva vota-
cion en la Mesa dentro de los dos dias siguientes, nombra a nuevos miembros de la
Mesa y ordena que se fije en la puerta del local el dfa de la nueva convocatoria.

Llegado el dia de la votacién, reunidos el Presidente y los dos Vocales, reciben,
entre las ocho y ocho treinta horas, las credenciales de los interventores que se pre-
senten (uno por candidatura); si son conformes con los talones que obran en su poder,
las admiten y, si no fuese asi, podrian admitirlos, pero consignando en el acta la reser-
va para el esclarecimiento pertinente. A esa hora, el Presidente extiende el acta de cons-
titucion de la Mesa, firmada por ¢l mismo, los Vocales e interventores y entrega copia
al representante de la candidatura, apoderado o interventor®! que la reclame asi como
acadaunadelas fuerzas politicas concurrentes. Como alo largo delas diferentes elec-
ciones en que se ha venido aplicando la LorG han surgido algunas dudas respecto a
la acreditacién de interventores y apoderados y si dicho cargo es compatible con ser miem-
bro de Mesay a cudl de ellos ha de renunciarse, vamos a referirnos a cuales han sido las
soluciones dadas por laJEc.

LajEc, siendo preguntada sobre si cabfa renuncia al nombramiento como Vocal de
una Mesa por persona que habia sido nombrada como apoderado de una candidatu-
ra, considerd que con arreglo al art. 27.1 LOREG los cargos de miembros de Mesa Elec-
toral son obligatorios, disponiéndose que no pueden ser desempefiados por quienes
se presenten como candidatos, no estando prevista excepcion alguna respecto de los
apoderados.®? Sin embargo, consultada la yEc veinte afios después, sobre el cargo a
desempefiar cuando una misma persona ha sido nombrada interventor y designada miem-
bro de Mesa Electoral, la Junta responde que tiene reiteradamente acordado que quie-
nes sean designados interventores para Mesa distinta de aquella en cuyo censo electoral
estan inscritos deben considerarse excusados de la funcién de miembros titulares o
suplentes de dicha Mesa Electoral censal.3® También se han suscitado dudas respecto
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30 AJEC de 27 de mayo de 2007.

31 AJEc de ambas funciones,
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de 2000.

32 AJEcde 28 de mayo de 1983.

33 Ajecde 10 de enero de 2003.
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del numero de apoderados e interventores que puede designar cada candidatura por
Mesa Electoral, determindndose por la JEc que pueden nombrarse hasta dos inter-
ventores por Mesa, pero el nimero de apoderados no tiene limite.3*

Una vez constituida la Mesa, la votacién comienza a las nueve horas y continua hasta
las veinte horas sin que pueda interrumpirse si no es por causa de fuerza mayor, siem-
prebajolaresponsabilidad del Presidente quien envia un escrito ala JEP para que ésta
compruebe la existencia de motivos suficientes o exija las responsabilidades que resul-
ten. Sise produjese alguna interrupcién, usualmente se deberd ala falta de algunos ele-
mentos materiales imprescindibles para proseguir la votacién con todas las garantias,
pues con la finalidad de poder desempefiar correctamente la importante funcion que
la LoREG le atribuye, cada Mesa debera contar en todo momento con una urna para
cada una de las elecciones que deban realizarse, con una cabina de votacion, con el
nuamero suficiente de sobres y de papeletas de cada candidatura (situados en la cabina
o cerca de ella). Sila Mesa careciese cualquiera de estos elementos a la hora sefialada para
elinicio dela votacidn, o con posterioridad, el Presidente lo comunica alajez que pro-
veerd su suministro o bien se suspendera la votacidn. La interrupcion no podra durar
mds de una hora y se prorrogara por el tiempo que hubiere estado interrumpida, ex
art. 84.4 LOREG. No obstante, cuando la votacion hubiera estado interrumpida por
algo mds de una hora habra que valorar por parte de la jez si puede reanudarse en
orden a evitar la repeticién del acto 48 horas después cuando los resultados ya son
conocidos.3s Tampoco invalida la votacidn el retraso en el inicio de la misma cuando
el resultado de 1a Mesa no sea determinante para el resultado de la eleccidn.

Después de todo lo dicho, resulta evidente que sobre los miembros de la Mesa,
coadyuvados por los apoderados e interventores de las fuerzas contendientes, recae
una importante responsabilidad en el control y supervision del proceso electoral, por
ello, su independencia se ha querido garantizar mediante el procedimiento de selec-
cion por sorteo efectuado por el Pleno del Ayuntamiento, sorteo (que segiin algunos
autores deberia recaer directamente sobre la jez, cosa harto dificil dado el nimero de
Mesas que deben proveerse en un corto espacio de tiempo) que considero perfecta-
mente acertado. Volviendo a si los miembros de las Mesas en su condicién de garan-
tes del proceso se les puede exigir un plus sobre sus capacidades; 1a jec ha declarado
reiteradamente que, aun cuando la LOREG no excluye en principio la participacién de
personas discapacitadas en las mesas electorales, las circunstancias en que se desenvuelve
la actuacién del Presidente y de los Vocales, caracterizada por la perentoriedad y la
inmediatez en la resolucion de todas las cuestiones que puedan plantearse en las ope-
raciones electorales, puede suscitar problemas que dificulten o impidan tal partici-
pacién. De ahi que la situacién de persona discapacitada justifique normalmente la
excusa de participacién como miembro de las mesas; y de ahf también que el legisla-
dor haya previsto expresamente una posible adaptaciéon de la normativa electoral
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comun para que tal participacion sea factible, con unas u otras condiciones, la previ-
sién legal expresa de normas especificas sobre participacién en la vida politica de per-
sonas discapacitadas se encuentra en la Disposicion Final Quinta dela Ley 51/2003, de
2 de diciembre.

Por cuanto concierne ala exigencia de la LOREG, contenida en el art. 92, que el dfa
delavotacion haya fuerzas de policia destinadas a proteger los locales de las Secciones
yaprestar al Presidente de la Mesa, dentro y fuera de los locales, el auxilio que requie-
ra, dicha presencia no puede considerarse que coaccione a los electores, antes bien, los
protege de eventuales incidentes y asegura la transparencia y objetividad del proceso
electoral, como asi lo declard en su momento la sAT de las Palmas de Gran Canaria de
6 de julio de 1987, y no creemos que haya que modificarse.

Pese a que el espacio de que dispongo para mi colaboracién estd a punto de expi-
rar, no quisiera finalizar este breve recorrido sobre la problemdtica relativa a las Mesas
Electorales que se ha planteado durante los afios de vigencia de la LoREG sin hacer alu-
sién a posibles reformas en el futuro y alas cuestiones que, desde diversas sensibilidades
politicas, han sugerido sobre las posibles reformas que afectarian a estos érganos.
Comenzaré por referirme al Informe evacuado por la Direccién General de Politica
Interior, Ministerio del Interior, de 30 de junio de 2008, en relacién con la solicitud de
informe de la participacién electoral de los ciudadanos espaiioles en el extranjero
hecha por el Consejo General de Ciudadania Espafiola, en concreto, sobre la implan-
tacion de Mesas Electorales en el exterior sin que ello significase la desaparicién del voto
por correo. En dicho Informe se considerd no viable el establecimiento de estas Mesas
porque el sistema vigente previsto por la LOREG parala eleccién de miembros de Mesa
serfa dificil de llevar a cabo, asimismo surgirfan enormes dificultades para dotaralos
Consulados de la infraestructura necesaria, personal y material (urnas, cabinas, impre-
sos, sobres, papeletas, etc.). Sobre este mismo tema, la JEc, en su Informe del pasado abril
de 2010 sobrela proposicion de ley del Parlamento de Galicia para el voto en urna (pro-
posicién que guarda silencio sobre la composicidn y otros aspectos de las Mesas Elec-
torales), considerd que podria haber problemas para llevar a cabo las funciones enco-
mendadas a las Mesas Electorales, como la realizacidn del escrutinio, envio de actas,
cumplimiento de plazos, etc.

Asimismo, resulta patente la necesidad de revisién y homogenizacién de los cri-
terios que excepcionan la obligacién de cumplir la designacion de miembro de Mesa
Electoral, las denominadas «excusas». La LOREG se refiere en su articulo 27.3 a «causa
justificada y documentada» que se resuelve por la Junta Electoral de Zona competen-
te sin que quepa ulterior recurso. En la prictica el hecho de que cada jEz sea el tinico
organo competente ha conllevado una falta de homogeneidad en los criterios para
aceptar dichas excusas. Como regla general se aceptan las que se acompafian de certificados
médicos olas presentadas por aquellos trabajadores/as autdnomos que no pueden ser

SOBRE LA ACTUAL REGULACION DE LAS MESAS ELECTORALES

155



36 En este caso ERC.

37 Vid. sap de Barcelona, Sec-
cién 5.2, de19 de abril de 2005, rela-
tivaalos articulos 27 y 143 LOREG.

156

sustituidos por otros. Esta falta de uniformidad ha convertido la cuestién en muy
polémica, con muchos casos de resoluciones diferentes para las mismas causas, lo que
ha motivado gran cantidad de quejas de los ciudadanos ante el Defensor del Pueblo (tanto
por no aceptar excusas para no formar parte como por no queriendo excusarse, aun pade-
ciendo una discapacidad visual o auditiva, se les haya impedido formar parte), tal vez
podria incluirse alguna cliusula general que sirviera de gufa a las jjEz.

Deotro lado, se ha planteado la conveniencia de eliminar la condicién de «meno-
res de 65 afios» para ser incluido en el sorteo de los miembros de las Mesas Electora-
les. La mejora de la calidad de vida y su consecuente incidencia en la longevidad de
los ciudadanos obliga a considerar a todo ciudadano, capaz para votar y con un mini-
mo de instruccion, a poder ser elegido como miembro de Mesa electoral. Los mayores
de 65 afios pueden acceder a la jubilacién pero no dejan de ser ciudadanos activos.

Para concluir, me resta aludir otra cuestion que puede ser objeto de debate en un
futuro préximo y que no tenemos tiempo de tratar:>¢ la obligatoriedad de que uno de
los miembros de la Mesa electoral opere como representante de la Administracién
convocante. Segun la fuerza politica proponente de la reforma electoral, este debera
recibir la formacién adecuada con la supervisién de la Junta Electoral Central. La jus-
tificacién de esta propuesta es la optimizacién de recursos (personales y econoémicos);
y también que las funciones del colectivo de los representantes de la Administracién
son compatibles con las obligaciones de los miembros de Ia Mesa. Ambos colectivos asu-
men la especial funcion de velar por la pureza del sistema democratico, ademads de
estar sujetos a sanciones en caso de incumplimiento o infraccién.’” En mi opinion,
precisamente la falta de conocimientos técnicos de los miembros de la Mesa les hace
enormemente cautelosos y no seria necesario, por el momento, proceder a esta refor-
ma.
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La Legislatura y su terminacién anticipada:
la facultad presidencial de disolucién
del Parlamento!

VICENTE GARRIDO MAYOL
Presidente del Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana
Profesor Titular de Derecho Constitucional de la Universitat de Valéncia

Resumen
El reconocimiento constitucional de la facultad presidencial de disolucién discrecional
del Parlamento, impidiendo el término natural de la Legislatura, ha sido polémico y
controvertido. Aunque se trata de uno de los rasgos caracteristicos del sistema
parlamentario de gobierno, su inexistencia no tendria porqué afectar a la configuracion
de aquel: su justificacion debe descansar, mds que en la caracterizacion histdrica de tal
sistema, en la necesidad de que el ordenamiento constitucional prevea mecanismos
conducentes a solucionar situaciones de conflicto institucional entre los que, desde
luego, la disolucidn tiene un valor indudable.

Resum
El reconeixement constitucional de la facultat presidencial de dissolucid discrecional del
parlament, per a impedir el terme natural de la legislatura, ha estat polemic i
controvertit. Encara que es tracta d’un dels trets caracteristics del sistema parlamentari
de govern, la seua inexisteéncia no hauria d’afectar-ne la configuracio: la seua justificacio

ha de descansar, més que no en la caracteritzacid historica del sistema, en la necessitat
1 Este trabajo tiene su origen
enla ponencia presentada en el Semi-
nario Internacional de derecho publi-
indubtable. co comparado sobre el tema «Asam-
bleas Legislativas Regionales y forma
de gobierno en el sistema descen-
tralizado», celebrado en la Facultad
de Jurisprudencia de la Universi-
dad Lumsa, en Palermo, y organi-
zado por el Centro de Estudios Cons-
titucionales y Desarrollo Democritico
de la Universidad de Bolonia. Ha
sido corregida, actualizada y nota-
blemente ampliada.

que 'ordenament constitucional preveja mecanismes conduents a solucionar situacions
de conflicte institucional, entre els quals, per descomptat, la dissolucid té un valor
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Abstract
The constitutional recognition of the president’s power to dissolve parliament,
impeding the natural end of a term of office, has been a point of debate and controversy.
Although it is one of the characteristics of the parliamentary system of government, its
lack should not affect the configuration of the system: its justification should lie, rather
than in the historical characterisation of such a system, in the need for the Constitution
to anticipate mechanisms allowing situations of institutional conflict to be resolved, and
the value of dissolution in this context cannot be denied.
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I. Introduccién

Todo Parlamento tiene predeterminado el lapso de tiempo durante el cual puede
desenvolver sus actividades y ejercer sus funciones, quizds con la excepcidn de los que
tienen cardcter constituyente. En un régimen democratico representativo es necesa-
rio que quienes integran el parlamento, como representantes de la soberania popular,
sean elegidos por tiempo determinado y que periddicamente el pueblo seallamadoa
las urnasa fin de que pueda renovar la confianza que deposité en quienes fueron ante-
riormente elegidos, o decida otorgarla a otras opciones de su preferencia.

Consustancial a la democracia es la celebracién de elecciones periddicas, pues no
puede entenderse el principio democratico si no hay posibilidad de renovacién.

Por eso, las distintas Constituciones establecen la duracidn del mandato de los
miembros de las Cdmaras por tiempo que no debe ser tan breve que dificulte el ejer-
cicio de las funciones parlamentarias y de las propias del Gobierno, ni tan largo que impi-
dalaintervencion popular en la determinacién de la direccién politica que se estime
mds conveniente.

Ast, por ejemplo, la Constitucién espafiola de 1978 establece que el Congreso y el
Senado son elegidos por cuatro afios, el mismo periodo que los Estatutos de autono-
mia con respecto a los parlamentos autondmicos.

Hay que indicar que el parlamentarismo es, en nuestros dfas, en sus diversas mani-
festaciones, el tipo mds corriente de gobierno democratico constitucional, y responde
al principio de gobierno respaldado porla Asamblea y gobierno responsable ante la Asam-
blea.

Sin embargo, en un sistema de gobierno parlamentario suele haber excepciones
aladuracién del mandato delos parlamentos: la disolucidn discrecional por parte del
Jefe del Estado o del presidente del Gobierno, —que debe gozar de la confianza del par-
lamento que lo ha elegido—, es la mds tipica forma de anticipar el fin del mandato de
diputados y senadores.

Y es que una delas notas que caracterizan el parlamentarismo es la igualdad, el equi-
librio, entre Ejecutivo y Legislativo. Ello se refleja, por lo general, en la existencia de
un jefe distinto para el gobierno y para el parlamento, y un Jefe de Estado politica-
mente irresponsable; en la necesaria colaboracion entre poderes; y en la posibilidad de
medios de accidn reciproca de cada poder sobre el otro, fundamentalmente a través
de la «responsabilidad ministerial» y de la «disolucién del parlamento». Sin tales
medios, —dice Burdeau—, no hay verdadero parlamentarismo.?

Es cierto que hay diversas manifestaciones de este tipo de gobierno. Pero para que
pueda ser calificado de parlamentario es necesario que pueda constatarse la concurrencia
de las caracteristicas que tradicionalmente lo configuran desde mediados del siglo
XIX, y que lo hacen recognoscible como tal. En este sentido, y como apunta Schmitt,
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la facultad de disolucion es la clave del actual sistema parlamentario puesto que el
Ejecutivo no puede considerarse como un instrumento subordinado ala voluntad del
Parlamento; antes al contrario, debe mantenerse un equilibrio entre ambos poderes.?
El equilibrio se produce de diversos modos, entre ellos, por la facultad gubernativa
dedisolucién.

En definitiva, tal y como sefiala Loewenstein «el derecho de disolucién del parla-
mento y el voto de confianza estdn juntos como el pistén y el cilindro en una maqui-
na», o «tan unidos como anillo al dedo».*

La justificacion de la facultad presidencial de disolucién descansa, por tanto, en
la dindmica estructural del sistema parlamentario que precisa de controles mutuos y
reciprocos entre poderes y trata de solucionar conflictos o disfunciones que suelen
presentarse en el desarrollo de la vida gubernamental y parlamentaria permitiendo que
sea el pueblo soberano quien decida en dltima instancia. Con ello ha cobrado formala
derivacién del viejo privilegio del monarca para disolver las Cimaras al mds moder-
no objetivo de disolverlas para que el cuerpo electoral decida acerca de un conflicto
entre el Gobierno y el Parlamento.’

Piénsese, por ejemplo, en el supuesto de gobiernos minoritarios cuyo presidente
recibié la confianza dela Cdmara en su investidura como tal, confianza que se pone en
entredicho pasado el tiempo y que por diversas circunstancias impide que cualquier
otro candidato pueda asumir la funcién de gobierno. Piénsese, igualmente, en el
supuesto de minoria sobrevenida, como consecuencia del grave fendmeno del trans-
fuguismo, auténtico cincer del sistema democrdtico que tambalea gobiernos y gene-
raevidentes conflictos y desestabilidad politica. Repdrese, por tltimo, en la rupturade
una coalicién gubernamental que deja en minorfa a uno, —o a varios—, de los partidos
que integran el Gobierno.

En todos los supuestos referidos, la facultad de disolucidn es el remedio oportu-
no y democratico, pues abre la puerta a que el pueblo decida al respecto, para que,
como indica Burdeau, el electorado actie como drbitro en el conflicto entre Ejecutivo
y Legislativo, renovando o no la confianza a quienes le representan.®

Hay que sefialar, no obstante, que a mi juicio, la justificacion de la facultad presi-
dencial de disolucidn del Parlamento debe descansar, mds que en la caracterizacién

3 K. Schmitt. Teoria de la Constitucidn. Alianza Universal Textos. Madrid,
1996, p. 336.

4 K. Loewenstein. Teoria de la Constitucidn. E. Ariel. Barcelona, 1986,
pp. 107y 280.

5 1. Molas, La disolucidn del Parlamento, p. 95.

6 G. Burdeau, op. cit., p. 225. Martinez Sospedra se hace eco del catd-
logo de funciones que, seguin la doctrina, puede desempefiar la facultad
dedisolucién, resefiando que puede ser un instrumento del Gobierno para
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disciplinar alos parlamentarios: a los de la oposicidn, para inducirles a evi-
tar prdcticas obstruccionistas; a los de la mayorfa para inducirles a la dis-
ciplina, toda vez que los electores tienden a repudiar a los transfugas y a cas-
tigar la indisciplina. En supuestos de oposicién dispersa o negativa con
mayorfa en la Cimara, puede facilitar la cooperacién entre los parlamen-
tarios y el Gobierno. Vid. en «La disolucién. El problema y sus alternati-
vas». Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nim. 12 (2002), pp. 157-158.
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histdrica del sistema parlamentario de gobierno, en el aspecto practico de poder dar
solucion a situaciones de conflicto como las apuntadas.”

Desde tal perspectiva la posibilidad de disolver el parlamento no puede merecer
mds que un juicio positivo. Sin embargo, bien es verdad que no es infrecuente que se
haga un uso abusivo o torcido de tal facultad. En efecto, la disolucion se ha utilizado
para convocar elecciones anticipadas cuando, no concurriendo ninguna de las situa-
ciones antes descritas, considere el presidente que es un buen momento para que el par-
tido al que pertenece vuelva a ganar las elecciones. Suele ello suceder tras un notable
éxito en el ejercicio de las funciones propias de gobierno o en momento de manifies-
to respaldo a su actuacién por parte de la opinién publica debido a causas diversas.
Entonces, la disolucién del parlamento no tiene mds justificacion que la meramente
partidista para obtener los mayores réditos electorales. Queda, por tanto, desvirtuada
y desnaturalizada; pierde su razdn de ser y actia como una pieza que provoca que el
engranaje parlamentario chirrie. Mds ello no es motivo de entidad para negar su reco-
nocimiento.

Eluso indebido de un instrumento juridico, antes que provocar su supresién debe
darlugarala responsabilidad politica,—o juridica—, de quien lo ha utilizado para fines
distintos de aquellos para los que fue concebido.

Il. La disolucién del parlamento en Espaia

La forma de gobierno en Espaiia es, por definicion constitucional, parlamentaria. Espa-
fia cuenta con un parlamento elegido democrdticamente, con mandato limitado a cua-
tro afios. El Gobierno tiene un origen parlamentario: es el Congreso de los Diputados
quien elige al Presidente del Gobierno y éste, quien nombra a sus Ministros. Ha de
existir, por tanto, una relacién de confianza entre el Parlamento y el Presidente del
Gobierno, la misma que posibilité su nombramiento, de tal forma que si esa relacion
de confianza queda alterada se abre la posibilidad de que el Presidente sea censurado.
En un sistema de gobierno parlamentario ha de poder censurarse la gestién del Gobier-
no, —personalizada en su Presidente—, y sustituir a éste por otro que en un momento
determinado pueda haberse ganado la confianza del Parlamento. Pero también, como
ha quedado expuesto, el Presidente ha de poder disolver el Parlamento.

1. En el Estado

En nuestro constitucionalismo histérico observamos que la disolucién anticipada del
parlamento aparecfa prevista en la practica totalidad de los textos constitucionales a
favor del Rey. Evidentemente la justificacidn, configuracién y causas de tal prerroga-
tivason bien distintas a aquellas en las que se asienta la moderna posibilidad de diso-
lucién.
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7 Ajuicio de Bayén y Chacdn,
el equilibrio de poderes no estd garan-
tizado por el derecho de disolucién.
Lo tinico que éste procura, a su enten-
der, es el mantenimiento y el resta-
blecimiento, en su caso, de laarmo-
nfa entre el Legislativo y el Ejecutivo,
«pero como dicha armonia puede
ser lograda sin necesidad de que el
derecho de disolucién exista ... no
puede afirmarse, en términos de
légica estricta, que aquel constitu-
ya un requisito indispensable del
régimen parlamentario.» Vid. en G.
Bayén y Chacdn, El derecho de disolu-
cidn del parlamento. Textos parla-
mentarios cldsicos. Congreso delos
Diputados, 1999, p. 304.
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rroya, «La destitucién de Alcald-
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San Pablo-ceu. Valencia, 198s.
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Su reconocimiento a favor del Rey descansa en el viejo principio de la suprema
autoridad real que caracterizd el absolutismo. Hoy se considera un medio constitu-
cional para resolver un conflicto politico.

En la Constitucion de 1812 no se permitia que las Cortes fueran disueltas. Su
articulo 172 prescribia que el Rey no podia impedir bajo ninguin pretexto la celebra-
cion de las Cortes en las épocas y casos sefialados por la Constitucion, «ni suspender-
las ni disolverlas, ni en manera alguna embargar sus sesiones y deliberaciones». Evi-
dentemente tal prohibicién escondia el recelo de las Cortes Constituyentes ante el
poder del Monarca que, por primera vez, vefa limitadas sus facultades por una norma
fundamental. No obstante, es sabido que Fernando VII disolvié las Cortes, desde luego
ilegalmente, en 1814, apenas formada la Constitucidn.

En el Estatuto Real de 1834 se reconocia al Rey la facultad de disolver las Cortes
(articulo 24) y en el texto constitucional de 1837 se le reconocié también tal derecho res-
pecto del Congreso de los Diputados, pero con obligacién de que simultdneamente
convocara elecciones (art. 26), sin duda alguna para evitar lo que ocurrid en 1814. La Cons-
titucion de 1845 no previé la posibilidad de disolucién de forma anticipada, no obstante
lo cual, por mandato regio ilegal y antijuridico la Reina las disolvié en 1856. La nueva
Constitucién de ese afio reguld la cuestion en los mismos términos que lade 1837 y de
igual modo, la Constitucion de 1869 establecid la facultad de la Corona de disolver los
cuerpos colegisladores, o uno de ellos tan sélo, pero convocando elecciones a Cortes que
debian reunirse en el término de tres meses (art. 72).

La Constitucion non nata de 1873, que proclamaba a Espaiia como una Republica
Federal, al establecer una rigida separacién de poderes, no preveia el derecho presi-
dencial de disolucidn. Tras la Restauracion, la Constitucion de 1876 previd la posibi-
lidad de que el Rey pudiera disolver el Congreso de los Diputados y la parte electiva del
Senado, con obligacidn de convocar elecciones para que las Cdmaras asf elegidas se
reunieran en tres meses.

La Constitucién de 1931, la delaII Republica, previé que el Presidente de la Repu-
blica pudiera disolver las Cortes hasta dos veces, como mdximo, durante su mandato,
cuando lo estimara necesario, pero sujetindose a dos condiciones: que el Decreto de
disolucidn estuviera motivado; y que al Decreto de disolucidon acompaifiara la convo-
catoria de las nuevas elecciones para el plazo mdximo de sesenta difas. Ademds esti-
pulaba que en el caso de segunda disolucidn, el primer acto de las nuevas Cortes serfa
examinar y resolver sobre la necesidad del Decreto de disolucidn de las anteriores. El
voto desfavorable dela mayorfa absoluta delas Cortes llevaria aneja la destitucion del Pre-
sidente (art. 81). Fue asi como destituyeron, en abril de 1936, a Niceto Alcali-Zamora,
tras una polémica interpretacién de la Constitucién.®

La Constitucion de 1978 en su art. 115, incluido en el Titulo V destinado a regular
las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales, reconoce al Presidente del
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Gobierno la facultad de proponer al Rey la disolucién del Congreso, del Senado o de
ambas Cdmaras. Tal facultad la puede ejercer «bajo su exclusiva responsabilidad» y «pre-
via deliberacion del Consejo de Ministros». Por tanto, no necesita del parecer favora-
ble del 6rgano colegiado del Gobierno. Desde luego, si asi lo decide el Presidente, el Rey
debe decretar la disolucién, pues estamos ante un acto debido del Monarca en el que
no cabe discrecionalidad alguna por su parte.

Sin embargo hay algunos condicionantes a la facultad presidencial de disolucién
del parlamento: no puede ejercerse cuando esté en tramite una mocién de censura
(regulada en el art. 113); ni antes de que haya transcurrido un afio desde la anterior
disolucidn; ni mientras estén declarados algunos de los estados de alarma, excepcién
y sitio contemplados en el art. 116 (aunque este supuesto afecta sélo a la disolucidn del
Congreso de los Diputados).

El hecho de que el Presidente no pueda disolver el Parlamento de forma antici-
pada cuando esté en tramite una mocion de censura responde a la posibilidad de que
el Parlamento, —en este caso, el Congreso de los Diputados—, pueda dar su confianza
al candidato alternativo propuesto con la mocidn de censura, evitando, de este modo,
una convocatoria electoral. Si la mocién de censura no prosperara y el aspirante no
resultara investido como Presidente, entonces ya seria viable la disolucién presiden-
cial.

Por su parte, la imposibilidad de disolucién anticipada antes de que haya trans-
currido un afio desde la anterior disolucién responde a las necesidad de evitar un uso
irreflexivo de una medida tan drdstica como la disolucidn, evitando, ademads, la lla-
mada alas urnas con una frecuencia demasiado corta, no recomendable por los enor-
mes gastos que comportay el posible efecto negativo en un electorado al que puede has-
tiar una nueva campafia electoral.

Por ultimo, las medidas extraordinarias que supone la declaracién de alguno de
los estados excepcionales aconsejan esperar a que éstas cesen para convocar un proce-
so electoral.

Aparte lo expuesto, las Cimaras quedan automdticamente disueltas previa la
correspondiente declaracién por parte del Rey, si transcurrido el plazo de dos meses
apartir dela primera votacién de investidura, —tras la celebracidn de elecciones gene-
rales—, ningun candidato hubiese obtenido la confianza del Congreso (art. 99.5).

Por ultimo, también se anticipa la conclusién del mandato de los diputados y sena-
dores en el supuesto contemplado en el art. 168.1 de la Constitucién que regula el com-
plicadisimo procedimiento de «revisién total» de la Carta Magna o de reforma parcial
que afecte al Titulo Preliminar, a la Seccién Primera del capitulo Segundo del TituloI
(derechos fundamentales y libertades publicas), o al Titulo II (La Monarquia), que
exige laaprobacién dela reforma por mayoria de dos tercios de cada Cdmara y la diso-
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9 F. Santolaya Lépez, «Inte-
rregno parlamentario y elecciones:
excesos y defectos». Revista de Dere-
cho Politico, nim. 63 (2005), p. 105.

10 Acuerdos Autondmicos 1981.
Servicio de Publicaciones de la Pre-
sidencia del gobierno. Coleccidn
Informe, num. 36. Madrid, octubre
de 1981, pp. 10-11.
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lucién inmediata de las Cortes, a fin de que el pueblo elija unas nuevas que deberan ratifi-
car, con igual mayoria de dos tercios, la reforma.

Mds estos dos tltimos supuestos no cabe encuadrarlos en la decision del Presi-
dente del Gobierno, pues se producen ope legis, por asi preverlo expresamente la Cons-
titucion.

Ahora bien, como ha advertido Santaolaya, en la prictica todas las Legislaturas
han finalizado mediante disolucién anticipada, por lo que permanece inédita la que
en principio debia ser la solucién ordinaria de agotamiento del periodo de cuatro
afios.’

Ello es asi, en efecto, si tenemos en cuenta que segun el art. 68.4 de la Constitucién,
el mandato de los diputados termina cuatro afios después de su eleccién o el diadela
disolucion dela Cdmara —y lo mismo se prevé en el art. 69.6 respecto de los Senadores-—,
y que las sucesivas elecciones generales han propiciado que tal mandato nunca llega-
raaser de cuatro afios, aunque en algunos casos se haya aproximado. Tan ello es asi que
los respectivos Reales Decretos lo han sido «de disolucién del Congreso y del Senado
y de convocatoria de elecciones». Y en sus predmbulos se ha invocado el art. 115 de la
Constitucion, —que, como hemos visto, reconoce la facultad presidencial de disolu-
cién discrecional—, como fundamento de aquellos. Por tanto puede afirmarse que en
Espaiia no ha habido Legislatura, en nuestra reciente historia, que haya durado los
cuatro afios que, como maximo, establece la Constitucion.

2. En las Comunidades Auténomas

a) Los pactos autondmicos de 1981

Uno delos acontecimientos mds importantes en el proceso de conformacion del Esta-
do autonémico espafiol fuela firma de los Pactos Autonémicos suscritos en 31 de julio
de 1981 por el Gobierno y el partido que lo sustentaba, entonces de ucp, y por el PsoOE,
principal partido de la oposicion. En aquellos acuerdos ya se indicé que el Titulo VIII
de la Constitucién no consagra una ordenacién cerrada o estitica de la organizacién
territorial del Estado, sino que constituye un amplio marco que permite la satisfac-
cion de las voluntades de autogobierno de las distintas comunidades auténomas. Su
desarrollo, —se decia—, es, por lo tanto, una prolongacién natural del proceso consti-
tuyente.

Con aquellos acuerdos, se pretendid, ademds de disefiar las bases operativas del pro-
ceso autondmico, la generalizacién del proceso para lograr, en un plazo razonable de
tiempo, una distribucién homogénea del poder, reconociendo las diversas peculiari-
dades delas nacionalidades y regiones. Ademds se intentaba la armonizacion del desa-
rrollo institucional y legislativo autonémico para lograr una mayor claridad del orde-
namiento y una reafirmacién de la seguridad juridica.”
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La trascendencia de aquellos pactos es incuestionable, no sélo porque fue dise-
fiado el actual mapa autonémico, prefijando las Comunidades auténomas que habia
que constituir, —junto a Pafs Vasco, Catalufia y Galicia, cuyos Estatutos ya habian sido
aprobados—, sino también porque se pactaron una serie de cuestiones relativas a los érga-
nos de representacién y gobierno de las futuras Comunidades Auténomas, que, de
alguna u otra forma, dejaban en entredicho el principio dispositivo o de voluntarie-
dad y que, si bien condicionaron la organizacién institucional inicialmente, con el
tiempo se han superado.

Asi, seacordd, entre otras cuestiones, que el «Consejo de gobierno» (sic) no podria
disolver la Asamblea, aunque dejabala puerta abierta ala disolucién automdtica para
el supuesto en que no pudiera elegirse Presidente de la Comunidad en el plazo de dos
meses desde la primera votacion de investidura.

Podria considerarse que aquellos Pactos autondmicos de 1981, a mds de orillar el
principio dispositivo, y por tanto, el texto constitucional, encerraban un recelo nega-
tivo hacialo que podrfan ser las futuras Comunidades auténomas. Y evidenciaron una
desconfianza hacia los futuros gobiernos autondémicos que se quiso justificar en la
necesidad de contrarrestar a una opinién publica que consideraba, entonces, que las
«autonomias» iban a comportar la desintegracion de Espafia y, en todo caso, una mul-
tiplicacion de cargos politicos y un despilfarro de fondos publicos.

Lo cierto es que, con los Pactos de 1981, se implantd la «generalizacién» del régi-
men de autonomia a todo el territorio del Estado, pues, en los dos afios siguientes,
fueron aprobados todos los Estatutos de autonomia, con excepcion de los de Ceuta y
Melilla, que no accedieron a su status de ciudades auténomas, hasta 1995.

Pero en ninguno de los Estatutos aprobados se prevefa expresamente la facultad
presidencial de disolucién del Parlamento.

b) Los pactos autondmicos de 1992

El 28 de febrero de 1992, el Gobierno dela Nacién, el partido que lo sustentaba, —enton-
ces el PSOE—, y el PP, principal partido de la oposicidn, suscribieron unos Pactos en los
que manifestaron que el desarrollo del Titulo VIII de la cg, que se habia concebido
siempre como una cuestién que afecta ala esencia misma del Estado, debia ser objeto
de un consenso fundamental entre las diversas fuerzas politicas que expresan el plu-
ralismo en las Cortes Generales.

Cumplidos los plazos minimos previstos en la Constitucién para proceder a la
ampliacién de las competencias de las Comunidades auténomas que por haber acce-
dido alaautonomfa porla via del art. 143 no pudieron asumir en sus Estatutos mds com-
petencias que las establecidas en el art. 148.1, y teniendo en cuenta la consolidaciéon de
las instituciones autondmicas y la experiencia sobre el funcionamiento del Estado
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autondmico, se considerd el momento dptimo para impulsar el perfeccionamiento
del modelo hacia un horizonte definitivo.

El objetivo de estos Acuerdos era la tendencia, no tanto a la igualacién compe-
tencial, —pues el Tribunal Constitucional en diferentes Sentencias insiste en la idea
delaimposibilidad de una igualacién competencial—,'! sino mds bien a la equipara-
cién competencial de todas las Comunidades auténomas.!?

Consecuencia de dichos Acuerdos fue la reforma de los Estatutos de autonomia de
las Comunidades del 143, aprobadas en marzo de 1994, que tuvieron como objeto,
como ha quedado expuesto, ampliar las competencias de aquellas, habida cuenta que
las tenfan limitadas a las establecidas en el art. 148.1 de la Constitucidn, y que habian
transcurrido mas de cinco afios desde la vigencia de sus Estatutos. En los Acuerdos
Autondmicos de febrero de 1992, la reforma de los Estatutos se limitaba a aquella
ampliacidn, sin posibilidad de que, aprovechando el proceso de reforma, se canaliza-
ran otras pretensiones.

Pero era una aspiracién de estas Comunidades autdnomas completar, mejorar y,
en fin, perfeccionar, su sistema de autogobierno, introduciendo, para ello, retoques
en sus normas institucionales bdsicas, reconociendo a sus instituciones determinadas
facultades de las que carecian, o suprimiendo limites de dificil justificacion.

Como se ha visto, los Pactos Autondmicos de julio de 1981 encerraban cierta des-
confianza o recelo en torno a la estructura y funcionamiento de las futuras Comuni-
dades auténomas, por lo que trataron de configurarlas en base a un patrén que, en
cierto modo, limitaba su plena capacidad de autoorganizacidn. Este dato, unido a la
légica comparacidn con las Comunidades del 151, propicid el inicio de un nuevo pro-
ceso de reformas, que comenzé en diciembre de 1996 con la de los Estatutos de Cana-
rias y de Aragdn, y concluyd en mayo de 1999, con la de Extremadura.

Un total de once Estatutos de autonomia se reformaron a lo largo de estos tres
afios.13

¢) El reconocimiento de la facultad presidencial de disolucion de los parlamentos regionales
De las reformas operadas entre 1996 y 1999 ya referidas, lo mas relevante fue el reco-
nocimiento de la facultad de disolucién de los parlamentos autonémicos por parte de
los presidentes de los ejecutivos.

11stC37/97.

12 A. Ruiz-Huerta Carbonell. «Los Acuerdos autondmicos de 28 de febre- —101/1998, de 15 de junio, Murcia.
ro de 1992: ¢una alternativa constitucional adecuada?» Revista de Estudios —105/1998, de 7 de julio, Madrid.
Politicos, nim. 81, julio-septiembre de 1993, p. 111. —1011/1998, de 30 de diciembre, Cantabria.
13 Las Leyes Orgdnicas por las que aprobaron las reformas de los Esta- —101/1999, de 5 de enero, Principado de Asturias.
tutos de autonomia, son las siguientes: —10.2/1999, de 7 de enero, La Rioja.
—10 4/1996, de 30 de diciembre, Canarias. —10 3/1999, de 8 de enero, Islas Baleares.
-105/1996, de 30 de diciembre, Aragén. — L0 4/1999, de 8 de enero, Castilla y Ledn.
- 10 3/1997, de 3 de julio, Castilla-La Mancha. —1011/1999, de 6 de mayo, Extremadura.
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Ya hemos visto que una de las notas que caracterizan al sistema parlamentario de
gobierno es la facultad de disolucién del parlamento por parte del ejecutivo. Sin embar-
g0, los Estatutos de autonomia no preveian el acortamiento del mandato de los par-
lamentos, establecido en cuatro afios.

Promulgados sus Estatutos sin prevision al respecto, las Comunidades de Pais
Vasco, Cataluifia, Galicia y Andalucia aprobaron leyes en las que establecieron la diso-
lucién automitica del parlamento al estilo de la prevista en el art. 99.5 de la Constitucion,
y reconocieron a los Presidentes de sus Gobiernos la facultad de disolverlo discrecio-
nalmente, utilizando, de esta manera, un procedimiento dudosamente constitucional.*
Efectivamente, la restriccion del mandato parlamentario establecida en los Estatutos
no puede menos que establecerse en el propio Estatuto, pues de otro modo se contra-
rian las propias prescripciones estatutarias.!> Ademds, la via legislativa no es laidonea
para conferir facultades no previstas en el Estatuto, y que no cabe inferir de la genéri-
ca competencia en relacidn con la autoorganzacién de las instituciones de gobierno.

El ejemplo no fue seguido por otras Comunidades auténomas (aunque algunos Esta-
tutos s prevefan la disolucién automdtica si transcurridos dos meses desde la prime-
ra votacion de investidura, la Asamblea no habia logrado elegir Presidente). Antes al
contrario, en 1991 se acometio la reforma de varios aspectos relacionados con el régi-
men electoral general.'¢ La voluntad estatal de que las elecciones autondmicas se cele-
braran, en la mayoria de las Comunidades auténomas, en la misma fecha, a fin de evi-
tar una pluralidad de procesos electorales en un corto espacio de tiempo, se tradujo en
la reforma de un total de siete Estatutos de autonomia,'” de tal forma que las eleccio-
nes se celebraran, en todas ellas, el cuarto domingo del mes de mayo, cada cuatro afios.®
Ello ha propiciado un acortamiento de la Legislatura en los parlamentos autondmicos

14 Ley 7/1981,de 30 de junio, del Gobierno del Pais Vasco; Ley 8/1985,
de 24 de mayo, de modificacién de la Ley 3/1982, de 25 de marzo, del Parlamento,
del Presidente y del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia; Ley
11/1988, de 20 de octubre, de la Junta de Galicia y de su Presidente; y Leyes
1/1990, de 30 de enero y 6/1994, de 18 de mayo, por las que se modifica la
Ley 6/1983, de 21 de julio, del Gobierno y la Administracion de la Comuni-
dad auténoma de Andalucia.

15 Vid. A. Bar Cendn, La disolucidn de las Cdmaras Legislativas en el orde-
namiento constitucional espafiol. Congreso de los Diputados. Madrid, 1989,
p-292.

16 Ley Orgdnica 8/1991, de 13 de marzo, de modificacidon de la Ley
Orgénica 5/1985, del Régimen Electoral General.

17 Leyes Orgdnicas 1a 7 de 1991, de 13 de marzo, de modificacién de
los Estatutos de autonomfa de Cantabria, Comunidad Valenciana, Mur-
cia, Castilla-La Mancha, Extremadura, Asturias y Madrid.

18 La reforma no afecté a las que accedieron a la autonomia por la
via del art. 151 de la Constitucidn, ni a otras como La Rioja, Aragén o Cas-
tilla-Ledn, en cuyos Estatutos se prescribia o permitia que las elecciones
autondmicas coincidieran con las locales y con las de otras Comunidades
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auténomas. Es curioso que afios después se modificd, de nuevo, laLey Orgé-
nica 5/1985, del Régimen Electoral General, por Ley Orgdnica 3/1998, de 15
de junio, para introducir en aquélla una Disposicion Adicional en virtud de
la cual, en el supuesto de que en el mismo afio coincidan para su celebra-
cién en un espacio de tiempo no superior a cuatro meses, elecciones loca-
les, autonémicas y elecciones al Parlamento europeo, todas ellas se cele-
brardn el mismo dfa. Asi ocurrié en 1999 en que las citadas elecciones se
celebraron el 13 de junio de aquel afio. Es de todo punto criticable que,
mediante una reforma de la Ley del Régimen Electoral General, se obvia-
ralo dispuesto en diversos Estatutos de autonomia, que prescribian que las
elecciones autondmicas se habfan de celebrar el cuarto domingo de mayo
cada cuatro afios. Ello dio origen al recurso contencioso-administrativo
formulado por un representante de un partido politico, contra el Decreto
del Presidente de la Comunidad Valenciana, de convocatoria de elecciones
para el citado dfa 13 de junio de 1999. Aunque el recurso se basaba en la
infraccion del art. 12.4 del Estatuto de autonomia de la Comunidad Valen-
ciana, el recurso fue desestimado por Sentencia 489, de 10 de junio de 1999,
dela Seccidn Primera de la Sala de lo contencioso-administrativo del Tri-
bunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana.
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19 E. Arnaldo Alcubilla, «La
disolucidn del Parlamento y el Par-
lamento indisoluble». Corts. Anua-
rio de Derecho Parlamentario, nim. 6.
Valencia, 1998, p. 104.

20 K. Loewenstein, op. cit.,
p- 282.

21 Ley Orgdnica1/2006, de 10
de abril.

22 Ley Orgdnica 6/2006, de 20
de julio.

23 Ley Orgdnica, 1/2007, de 28
de febrero.

24 Ley Orgdnica, 2/2007,de 19
de marzo.

25 Ley Orgénica, 5/2007, de 20
de abril.

26 Ley Orgdnica, 14/2007, de
30 de noviembre.

27 Aprobado por el Congreso
delos Diputados en sesion de 3o de
septiembre de 2o10.

28 En tramite de Comisién
Constitucional.
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y el reconocimiento de la facultad de disolucién a los Presidentes, pero s6lo para que
las elecciones pudieran celebrarse en el indicado domingo.

Las reformas estatutarias de 1996-1999 reconocieron, en la mayor parte de los Esta-
tutos reformados, la facultad presidencial de disolver el parlamento, bajo su exclusi-
va responsabilidad y previa deliberacién de su Consejo de Gobierno.

Pero es una disolucién que se configurd con ciertos limites en cuanto a su ejerci-
cio. Se trata de lo que Arnaldo denomina «condiciones de ejercicio»!® y Loewenstein,
«medidas de seguridad» que tienen por objeto que el control interorgdnico mds pode-
roso pueda llegar a convertirse en instrumento destructor del propio sistema.?°

Fue la reforma del Estatuto de autonomia de Aragon, en 1996, la que marcé la
pauta que habrian de seguir las posteriores de Madrid, Cantabria, Asturias, Castilla-
La Mancha, Murcia, La Rioja, Castilla y Ledn y Extremadura.

En aquel Estatuto se sometia la disolucién discrecional a las siguientes condicio-
nes:

1. No podia decretarse durante el primer periodo de sesiones de la Legislatura.
2. Tampoco, cuando restara menos de un afio para su terminacion.

3.Ni cuando se encontrara en tramite una mocidn de censura.

4. Niantes de que transcurriera un afio desde la dltima disolucidn discrecional.
5.Ni cuando se hallare convocado un proceso electoral estatal.

En todo caso, la nueva cimara tendrfa un mandato limitado por el término natu-
ral de la Legislatura originaria.

Ello no obstante, algunos Estatutos (Asturias) contindan previendo que las elec-
ciones autondmicas se celebren el cuarto domingo del mes de mayo cada cuatro afios,
en los términos previstos en la Ley de Régimen Electoral General, o que se atenderd a
lo que dispongan las Cortes Generales con el fin exclusivo de coordinar el calendario
delas diversas consultas electorales (Castilla-La Mancha).

La conclusion que cabe extraer de todo lo expuesto es que mediante el reconocimiento
del derecho de disolucién, aun con los condicionantes resefiados, se perfecciond el sis-
tema de autogobierno de las Comunidades auténomas, si bien hay que advertir que,
con la excepcién de Pais Vasco, Catalufia, Galicia y Andalucia, ningtin Presidente autd-
nomico ha hecho uso, hasta la fecha, de la facultad de disolucidn discrecional.

d) La disolucion del parlamento regional en los nuevos Estatutos de autonomia

En 2004 se inicié un nuevo proceso de reformas que desembocd en la aprobacion de
nuevos Estatutos de autonomia para la Comunidad Valenciana,?! Catalufia,?? Islas
Baleares,?® Andalucia,?* Aragén® y Castilla y Ledn.?® En la actualidad, —octubre de
2010—, se halla en trdmite la reforma de los Estatutos de Navarra?” y Extremadura.?8
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1. Estatuto de la Comunitat Valenciana (Lo 1/2006)

Una de las razones que se aducian para reformar el Estatuto valenciano era, pre-
cisamente, la necesidad de reconocer al Presidente de la Generalitat la facultad de
disolver las Cortes Valencianas, de forma discrecional, superando, de esta forma, la
limitacidn, en tal sentido, que provenia de los Pactos autondmicos de 1981. Téngase
en cuenta que, conforme al art. 12.4 del Estatuto de 1982 y de acuerdo con lo dispues-
toenelart.16 delaLey 5/1983, de Gobierno, el Presidente tenia reconocida la facultad
de disolucién para convocar elecciones que se habian de celebrar el cuarto domingo del
mayo del afio en que expirara la legislatura. O sea, era una disolucién predetermina-
da, sin ninguna posibilidad alternativa.

El nuevo Estatuto de 2006 altera radicalmente la regulacién anterior en los términos
siguientes:

—En primer lugar, se reconoce la posibilidad de disolver anticipadamente el Parla-
mento. Asi, el art. 23.4 tras indicar que las Cortes Valencianas son elegidas por cua-
tro afios dispone que «El mandato de sus Diputados finaliza cuatro afios después
de las elecciones, o el dia de la disolucién de la Cdmara por el Presidente de la
Generalitat en la forma que establezca la Ley del Consell.»

—Ensegundo lugar, el ejercicio dela facultad de disolucion del Parlamento por el Pre-
sidente requiere el acuerdo previo del Gobierno Valenciano (art. 28.4), lo que se apar-
tadelo que suele ser habitual en estos casos en que tan s6lo es necesaria la previa
deliberacion del Gobierno, de tal manera que, seguin el Estatuto valenciano, quien
en realidad adopta la decisién de disolver el parlamento, no es el Presidente sino
el Gobierno. O dicho de otro modo, el Presidente por si solo no puede disolver,
pues ha de contar con el acuerdo previo del Gobierno que preside.?®

—En tercer lugar, se establece sélo un limite al ejercicio de la facultad de disolucién:
cuando se encuentra en tramitacién una mocién de censura que retina los requi-
sitos exigidos en el Reglamento de las Cortes (art. 28.4, i1 fine). No existe, por tanto,
el limite establecido en la Constitucion en relacion con la disolucién de las Cortes
Generales, de que no procede antes de que transcurra un afio desde la anterior.

—Por tltimo, se prevé la disolucion automdtica del Parlamento si transcurridos dos
meses a partir de la primera votacion de investidura, ningtin candidato hubiera
obtenido la confianza de las Cortes Valencianas. Lo curioso es que es el Presiden-
te de las Cortes Valencianas quien, por acuerdo de la Mesa, disolverd la Cimara
(por tanto, es la Mesa la que decide, aunque a mi juicio se trata de un acto debido
sin ningun tipo de discrecionalidad), siendo el Presidente de la Generalitat en
funciones quien ha de convocar las nuevas elecciones.

De lo anteriormente expuesto cabe destacar que, el Estatuto de autonomia de la
Comunidad Valenciana es el primero que reconoce al Presidente del Ejecutivo, -mds
concretamente, al Ejecutivo, como hemos visto—, la facultad discrecional de disolver
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29 Durante la IV Reptiblica
Francesa era el Gobierno quien podia
acordar la disolucién de la Asam-
blea Nacional. Asi ocurrié el 19 de
noviembre de 1955 en que el Gobier-
no, por 19 votos a favor y 5 en con-
tra,—contando el del Presidente Faure
como uno mds—, decidid la disolu-
cién de la Asamblea Nacional, y el
Presidente de la Republica, René
Coty, lo decretd conforme a la deci-
sién tomada por el Consejo de Minis-
tros. De cualquier forma, en el caso
dela Comunitat Valenciana el acuer-
do previo del Consell contrario al
criterio de su Presidente puede tener
un efecto retardatorio de la disolu-
cién, pues si el Presidente persiste
en su decisién de disolver puede
cesar a la mayoria de su Gobierno
contrario a aquella para conseguir
un acuerdo favorable.
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el Parlamento, sin los limites establecidos en otros Estatutos de autonomia e incluso
enla Constitucidn en relacion con el Presidente del Gobierno de la Nacién. Como cabe
destacar la singular regulacion de que se ha hecho mérito al respecto.

2. Estatuto de Cataluiia (Lo 6/2006)

Elart. 66 del Estatuto dispone que lalegislatura finaliza por expiracién del man-
dato legal al cumplirse los cuatro afios de la fecha de las elecciones. Pero también pres-
cribe que puede finalizar anticipadamente si no tiene lugar la investidura del Presidente,
o por disolucién anticipada acordada por el Presidente.

En efecto, una vez transcurridos dos meses desde la primera votacién de investi-
durasin que ninguin candidato hubiera resultado elegido, el Parlamento queda disuel-
to automadticamente y el Presidente de la Generalitat convoca elecciones de forma
inmediata (art. 67.3).

La disolucion discrecional estd regulada en el art. 75, de forma practicamente idén-
tica a como la regula el art. 115 de la Constitucidn, exigiéndose la previa deliberacion
del Gobierno, y no pudiendo ejercerse cuando esté en trdmite una mocion de censura
ni tampoco si no ha transcurrido un afio como minimo desde la tltima disolucién por
este procedimiento. Quiere ello decir que si que es posible en supuestos en que la ante-
rior disolucidn no haya tenido su origen en la voluntad presidencial, abriéndose la via
aunadisolucién antes de un afio después de la pertinente parala convocatoria de elec-
ciones o de la disolucién automdtica ya referida.

3. Estatuto de las Islas Baleares (L0 1/2007)

Su art. 52 tras proclamar que la legislatura dura cuatro afios, dispone que puede
finalizar anticipadamente si no tiene lugar la investidura del Presidente, en el plazo
de sesenta dias desde la primera votacion (art. 54.5). Y su art. 55 reconoce al Presiden-
te dela Comunidad la facultad de disolucidn anticipada del Parlamento, «previa deli-
beracién del Consejo de Gobierno y bajo su exclusiva responsabilidad», aunque prevé
dos condicionantes: no podrd disolverse cuando esté en tramite una mocion de censura,
ni antes de que haya transcurrido un afio desde la anterior disolucidn, excepto si ésta
ha sido consecuencia de la disolucién automdtica por una de Presidente en el plazo
antes sefialado.

4. Estatuto de Andalucia (10 2/2007)

Elart. 127 reconoce también al Presidente de la Junta de Andalucia la facultad dis-
crecional de disolver anticipadamente el Parlamento, con los mismos condicionantes
establecidos en el Estatuto de las Islas Baleares.
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5. Estatuto de Aragdn (Lo 5/2007)

Como ya hemos visto, el Presidente de la Diputacién General de Aragén fue el pri-
mero de una Comunidad Auténoma del art. 143 que tuvo reconocida estatutariamen-
te la facultad de disolver anticipadamente el Parlamento, como consecuencia de la
reforma de su Estatuto en 1996. El nuevo Estatuto de 2007 también le reconoce, como
no podia ser de otro modo, dicha facultad (art. 52 y 48.3), pero suprime algunos de los
requisitos que debfan observarse anteriormente, quedando tan solo los mismos que
han de observarse en Islas Baleares y en Andalucia, que ya hemos visto.

6. Estatuto de Castilla y Ledn (Lo 14/2007)

Elart. 37 del Estatuto reconoce al Presidente de laJunta de Castilla y Ledn la facul-
tad discrecional de disolucidn de las Cortes de dicha Comunidad auténoma, también
bajo su exclusiva responsabilidad y previa deliberacién de la Junta, afiadiendo a las
prohibiciones establecidas en los Estatutos de Islas Baleares, Andalucia y Aragén, lade
no poder ejercer tal facultad «durante el primer periodo de sesiones de la Legislatu-
ra» (art. 37.2¢)).

7.Las propuestas de reforma de los Estatutos de Navarra y Extremadura

El proyecto de reforma del Estatuto de Extremadura prevé en su art. 27 que el
Presidente de la Junta pueda disolver el Parlamento, en los mismos términos previs-
tos en los Estatutos de Andalucfa y Aragén.

En cambio, en la proyectada reforma de la Ley de Amejoramiento del Fuero de
Navarra, en su art. 30, si bien reconoce al Presidente de la Comunidad Foral la posibi-
lidad de disolver el Parlamento, establece hasta cinco impedimentos para ello: nolo podra
acordar durante el primer periodo de sesiones; ni cuando reste menos de un afio para
laterminacién de lalegislatura; ni cuando se encuentre en trdmite una mocién de cen-
sura; ni cuando se encuentre convocado un proceso electoral estatal; ni tampoco antes
de que transcurra un afio desde la dltima disolucién por este procedimiento.

Vemos, por tanto, que en el caso de Navarra, la disolucion anticipada estd fuerte-
mente limitada en el proyecto de reforma de su particular Estatuto.

Procede acabar este repaso al panorama autonémico en relacion con la disolucién
del Parlamento para indicar que en el proyecto de reforma del Estatuto de Castilla-
LaMancha, aprobado por las Cortes de dicha Comunidad pero posteriormente retirado
cuando ya se hallaba en trdmite parlamentario ante el Congreso de los Diputados,
—por razones por todos conocidas—, se preveia un limite mds al ejercicio dela facultad
presidencial de disolucidn, pues al trdmite de una mocién de censura se afiadia el de
la cuestién de confianza como impedimento de aquél.
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lll. Sobre la disolucién de los parlamentos regionales en ltalia

1. Procedimiento y causas de disolucién

La disolucidn (scioglimento) de los Parlamentos Regionales se encuentra regulada en el

art. 126 de la Constitucion Italiana (texto modificado por ley constitucional 1/1999),

principalmente como medida de control estatal sobre los 6rganos de las regiones (hasta

hoy nunca aplicada). La disolucidn tiene lugar por decreto motivado del Presidente

delaRepublica, previa propuesta del Gobierno,*° oida la Comisién interparlamenta-

ria para las cuestiones regionales, y en los siguientes casos:

1. Cuando se comentan actos contrarios a la Constitucién o graves violaciones de la

ley, donde cabria incluir incluso las acciones omisivas de los 6rganos estatales y que

provocaria no sdlo la disolucion del Consiglio (Parlamento Regional), sino también
la remocidn del Presidente de la Giunta (Presidente del Ejecutivo).
2. Por razones de seguridad nacional, en el sentido de pretenderse con ello la tutela

del «orden puiblico material» (Paladin), o servir también como cldusula general de

salvaguardia frente a situaciones impredecibles (Bartole). En ningun caso, sin

embargo, puede convertirse en instrumento para hacer valer la «orientacién poli-

tica» (indirizzo politico) estatal sobre la regional.

3. Por remocidn del Presidente de la Junta que ha cometido actos contrarios a la

Constitucidn, graves violaciones de la ley o por razones de seguridad nacional.

4. A consecuencia de la aprobacién de una mocién de censura (propuesta por 1/5 de

los componentes del Parlamento y aprobada por mayoria absoluta); incapacidad

permanente, muerte o dimision voluntaria del Presidente de la Junta (elegido por

sufragio universal y directo); as{ como por dimision de la mayoria de los compo-

nentes del Parlamento. En todos estos casos, el cese del Presidente o la dimisién

de la mayor parte de los parlamentarios genera automdticamente la disolucién

del érgano legislativo regional. De otro lado, viene considerandose que en estos supues-

tos el decreto presidencial de disolucién ha de ser considerado un «acto debido».

Con la reforma constitucional operada por Ley 1/1999, fueron eliminadas del ar-

ticulo 126 de la Constitucién dos causas de disolucién que anteriormente también

podfan dar lugar a ella:

1.Ladisolucién del Parlamento cuando éste no hubiera correspondido ala invitacién

realizada por el Gobierno central de sustituir la Junta o el Presidente que hubie-

30Ladoctrina, no obstante, manifiesta posturas encontradas en este
punto, deducidas del silencio que muestra el art. 126.1 de la Constitucion.
Para Cavaleri, el Gobierno es el drgano encargado de verificar la existencia
delas causas de disolucién y de valorar en el plano politico las decisiones
aadoptar —art. 51 de la Ley Scelba—. Vid. en Diritto Regionale, Cedam, Pado-
va, 2003, p. 288. Para Meale, sin embargo, el silencio del art. 126 — c1 debe

interpretarse en sentido negativo, estando pues superada la previsién del
articulo 2 de la Ley 400/1998, por lo que se tratarfa de un acto del Presi-
dente de la Republica «sustancialmente gubernativo», érgano que ade-
mds representa la unidad nacional, y dentro del espiritu de reforma dela
Ley 1/1999, que pretende reforzar la autonomfa regional en cuanto forma
de gobierno. Vid. en Diritto Reglonale, Cacucci Editore, Bari, 2001, p. 116.
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ran realizado actos contrarios ala Constitucién o hubiesen cometidos graves vio-
laciones dela ley.
2. Cuando, por imposibilidad de formar una mayoria, se constatarala imposibilidad
de funcionamiento del Parlamento.
Se trata, en todo caso, de una casuistica totalmente taxativa, de tal modo que nin-
gun otro motivo puede ser utilizado para disolver los drganos legislativos de las Regio-
nes.3!

2. Regiones de «Estatuto especial» y disolucién anticipada

La reformulacién del art. 126 de la Constitucion diferenciaba en principio el régimen
dedisolucién delos Parlamentos de las regiones de «Estatuto ordinario» del delas de
«Estatuto especial», ya que los Estatutos especiales, que reproducen el viejo texto del
articulo 126, permanecfan invariables tras la aprobacién de la reforma constitucional.
Para Paladin esta diferencia podia ser salvada si se realizaba una interpretacién adecuada
(interpretaziones adeguatrice), segin la cual se podrian extender a estos ordenamientos
las causas previstas en el art. 126 y no citadas en sus Estatutos de régimen especial,
como as{ sucederfa.

Efectivamente, en las regiones de «Estatuto especial» la disolucién estaba pre-
vista en los respectivos Estatutos en los términos anteriores a la reforma constitucio-
nal. Ello no obstante, con posterioridad, el disefio delaley constitucional 2/2001 sobre
laeleccién directa de los presidentes de las Regiones con Estatuto especial y de las pro-
vincias de Trento y Bolzano, ha modificado los Estatutos e introducido las modifica-
ciones siguientes:

—Sicilia: el art. 8 de su Estatuto prevé la disolucidn del Parlamento Regional a pro-
puesta del Comisario del Estado, por persistente violacién del Estatuto, previa
deliberacién de la Asamblea legislativa del Estado. También estd prevista, segun
la ley citada, la remocidén por Decreto del Presidente de la Republica, del Presi-
dente dela Regién —elegido por sufragio universal y directo—, por actos contrarios
ala Constitucidn, por reiteradas y graves violaciones de la ley, o por razones de
seguridad nacional. El art. 8 bis del Estatuto prevé la conclusion anticipada de la
legislatura en caso de dimision de mds de la mitad de los diputados. Igualmente,
estd prevista la disolucion tras la aprobacién de una mocién de censura, dimision,
remocidn, incapacidad permanente o muerte del Presidente de la Region.

—Valle de Aosta: el art. 48 de su Estatuto prevé la disolucion del Parlamento regional
por actos contrarios a la Constitucidn, al Estatuto, o por graves violaciones de la
ley. También cuando la Asamblea, tras la advertencia del Gobierno, no procedaa
sustituir a la Junta o al Presidente por andlogos actos, violaciones, por razones de
seguridad nacional, o si no estuviera en condiciones de funcionar por dimisién u
otra causa. Por ultimo, estd prevista la disolucion por la remocién del Presidente
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31 No obstante, Paladin entien-
de que también la modificacién
extensiva o reductiva de las cir-
cunscripciones regionales en el sen-
tido del art. 132 de la Constitucién
deberfa ser motivo de disolucion de
las asambleas regionales, puesto que
en tal caso la misma naturaleza del
Parlamento regional impone la reno-
vacién al objeto de convertirlo nue-
vamente en érgano representativo
del nuevo cuerpo electoral. Vid. en
Diritto Regionale, Cedam, Padova,
2000, pp. 428-429.
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delaRegiodn, si hasido elegido por sufragio universal y directo; por actos contra-
rios ala Constitucidn; y por reiteradas y graves violaciones de laley o por razones
de seguridad nacional.

— Cerdedia: su Estatuto, en el art. 50 contiene una norma similar a la anterior. Ade-
mds, es causa de disolucidn anticipada la dimisién de la mayor parte del Parla-
mento, e igualmente, si elegido el Presidente le fuera imposible gobernar por no
alcanzar la mayorfa requerida, o por aprobacién de una mocién de censura, por muer-
te, dimisién e incapacidad permanente.

—Trentino Alto A di ge: su Estatuto no permite que la disolucién de los Consejos Pro-
vinciales determine la del Parlamento Regional. También paralos presidentes de
las provincias es posible la remocién, que provoca, al igual que la dimisién, la
muerte o la aprobacién de la mocidn de censura, la disolucidn del Consejo Pro-
vincial.

—Friuli-Venecia Giulia: el art. 22 de su Estatuto prevé la remocién del Presidente de la
Region, laincapacidad permanente, la muerte, su dimision, la aprobacién de una
mocién de censura, o la dimisién de la mayoria de los miembros del Parlamento
como causas de disolucién anticipada. Si el Presidente es elegido por el Parla-
mento, este serd disuelto cuando no sea posible la formacion de una mayoria esta-

ble.

3. Scioglimento y forma de gobierno de las regiones

La modificacion constitucional del art. 126 se explica por la nueva forma de gobierno
delineada en la citada reforma operada por Ley 1/1999.

Ladoctrinaitaliana entiende que la forma de gobierno caracteristica de las regio-
nes ofrece muchas razones para pensar que no puede ser claramente encajada en el
modelo parlamentario (en todo caso se habla de modelo «neo-parlamentario» (Volpi).
Para ello, se exponen varios argumentos:

1. La determinacién de la funcion de indirizzo politico, parece estar confiada al Presi-
dentedelaJuntay noal érgano ejecutivo colegial (preeminencia del drgano mono-
critico sobre el colegiado), seguin se deduce de sus atribuciones y del poder de
nombramiento y revocacién de los componentes de la Junta.

2. El Presidente es elegido directamente por el cuerpo electoral.

3.Y por tltimo, al voto de desconfianza expresado por el Consejo Regional (Parla-
mento) le sigue no sélo la caida del entero ejecutivo, sino también la disolucion del
citado Consejo.

No obstante, son también claras sus diferencias con el sistema presidencialista,
tanto por lo que respecta a la identificacién de la Junta como érgano ejecutivo de las
Regiones, como por la propia existencia de la institucidn de la confianza parlamenta-
ria (aunque no exista la confianza inicial).
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Por ultimo, también resulta significativa su diferencia con el sistema semi-presi-
dencialista por los hechos mismos de la falta de una verdadera y propia relacién de
confianza entre Junta y Consejo, asi como porque la votacién de una mocién de confian-
za por parte del Consejo (o su remocion) no comporta sélo la dimisién del ejecutivo sino
también la disolucién del mismo érgano parlamentario.

Apesar de que este es el marco genérico de la forma de gobierno de las regiones ita-
lianas, ha de hacerse notar que esta forma de gobierno estd introducida en el texto
constitucional de forma provisional, y no impuesta definitivamente, consintiéndose,
pues, que en futuros Estatutos se le dé una impronta diversa de la existente.

Precisamente, respecto ala disolucién de los Consejos Regionales, Cavalieri entien-
dealaluz del texto constitucional, que no parece prohibido a los Estatutos prever en
el futuro que el voto de desconfianza no comporte la disolucion citada. Ello, bisicamente,
por dos motivos:

1. Por razones literales, pues el art. 126.3 de la Constitucidn, donde se especifica que
este efecto se produce respecto al Presidente de la Junta «electo» —por sufragio
universal- permite entender que, en otro caso, no procederia la disolucion del
parlamento. (Ha de tenerse en cuenta en este sentido, que uno de los extremos
que pueden ser objeto de tratamiento diverso por los Estatutos de las Regiones
es el de la eleccién popular directa del Presidente de la Junta, que podria, pues,
ser modificada —art. 122 de la Constitucién).

2. Pero también en virtud de la disposicidn transitoria (art. 5 de la Ley Constitucio-
nal 1/1999, de reforma de los arts. 121, 122, 123 y 126 de la Constitucién), donde se
establece que la desconfianza tiene como efecto la disolucién del Consejo dentro
de un espacio limitado de tiempo, es decir, «hasta el tiempo de entrada en vigor
delos nuevos Estatutos regionales» (a los cuales vendria dada, evidentemente, la
ultima palabra en el caso expuesto).

En conclusion, los Estatutos podrian no asociar la disolucion del Parlamento ala
desconfianza hacia el Presidente sélo cuando hubieran escogido una modalidad de
eleccién del Presidente diversa de la eleccién popular directa.

4. Impugnacién del decreto de disolucién

Por dltimo es preciso sefialar que el decreto de disolucion es impugnable por parte de
laJunta Regional ante la Corte Constitucional mediante el conflicto de atribuciones.

De cualquier manera es destacable la existencia de una pluralidad de causas para
anticipar la disolucidn delos parlamentos regionales, algunas de ellas atfpicas en el dere-
cho comparado; y deigual manera,llamalaatencién que sea el Presidente de la Repu-
blica quien tenga la facultad de disolver un parlamento regional, aun mediando la
propuesta del Gobierno y laaudiencia ala Comisién Interparlamentaria de asuntos regio-
nales.
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32 Esdestacable en esta cues-
tién que tres Estados, Suecia, Litua-
niay Finlandia no regulan expresa-
mente la disolucién del Parlamento,
sino que se limitan a establecer el
marco normativo para la convoca-
toria de elecciones anticipadas al
Parlamento. Esta distincidn entre
los dos institutos es especialmente
clara en el articulo 26 de la Consti-
tucién finlandesa, que prevé que sea
el propio Parlamento el que decida
en qué momento se disuelve tras la
convocatoria electoral.

33 Vid. El Pafs, de 14 de mayo
de 2010, p. 3.
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IV. La disolucién en el derecho comparado de la Unién Europea

Lainstitucion dela disolucion del parlamento por parte del poder ejecutivo se encuen-
tra regulada en todos los textos constitucionales de los Estados de 1a Unién Europea.
Todos, con mayor o menor amplitud, recogen en su carta magna esta potestad enmar-
cada, en la mayorifa de casos, en el equilibrio de poderes entre el Ejecutivo y el Legis-
lativo.32

Sin embargo, las distintas regulaciones no son homogéneas sino que presentan un
amplio abanico de matices. Con todo, es ficil distinguir dos grandes bloques de pai-
ses, segun el margen de discrecionalidad con que se dota al Poder Ejecutivo a la hora
de decidir la disolucién del Parlamento.

Asi, en un primer bloque, que serfa aquel en el que el Ejecutivo goza de un amplio
margen de discrecionalidad a la hora de disolver el Parlamento, se encuadrarfan la
mayoria de paises de Europa Occidental: Espafia, Francia, Reino Unido, Paises Bajos,
Luxemburgo, Finlandia, Letonia e Italia:

—En Francia, el Presidente de la Republica puede acordar la disolucién de la Asam-
blea Nacional, previa consulta con el Primer Ministro y con los Presidentes de las
Cémaras, aunque la Constitucién prohibe una nueva disolucion en el afio siguien-
teal delas elecciones y durante el ejercicio de los poderes extraordinarios (articulos
12 y 16 de la Constitucion de 1958).

—EnReino Unido, la coalicién gubernamental de conservadores y liberales surgida
delaselecciones de 2010 propone establecer que las legislaturas tengan una dura-
cién fija de cinco afios y que la disolucién anticipada requiera el 55 por ciento 0 mds
delos votos favorable de la Cimara de los Comunes. En teorfa, ello no impediria
quese pudiera derribar al Gobierno con la mitad mas uno delos votos, pero sin com-
portar la convocatoria de elecciones. Parece que es una exigencia de los liberales
para asegurarse de que los conservadores no convoquen elecciones por sorpresa,
antes incluso de que haya sido sometido a referéndum el nuevo sistema electoral
en estudio. Pero no faltan voces que dicen que el principal beneficiario de este sis-
tema serian los forys para mantenerse en el poder aunque pierdan el apoyo de los
liberales, porque tienen el 47 por ciento de los diputados y podrian bloquear cual-
quier iniciativa del resto de los comunes. Desde las filas laboristas se apunta que
se trata de una maniobra para bloquear cualquier mocién de censura al Gobierno.

—EnFinlandia, segin el art. 26 dela Constitucion de 1999, el Presidente de la Repu-
blica, por iniciativa del Primer Ministro, después de oir a los Grupos Parlamentarios,
podra convocar elecciones parlamentarias anticipadas.

—Elart. 48 dela Constitucién letona vincula la prerrogativa presidencial de disolucién
ala aprobacidn de aquélla en un referéndum y, en caso de rechazo popular de la
propuesta, se considerard que el Presidente ha sido depuesto y el Parlamento,
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—Sacima—, deberd elegir nuevo Presidente por el periodo restante del mandato del
Presidente depuesto.

—En Italia es el Presidente de la Republica quien tiene reconocida la facultad de
disolucidn de las Cimaras, tras haber escuchado a sus Presidentes, aunque le estd
vetado ejercer tal facultad durante los dltimos seis meses de su mandato, salvo
que dichos seis meses coincidan total o parcialmente con los tltimos seis de la
Legislatura (art. 88 de la Constitucion de 1947).

Por el contrario Portugal, Suecia, Dinamarca, Austria, Malta e Irlanda mantienen
la discrecionalidad pero introducen supuestos de disolucion tasados:

—LaAsamblea dela Republica de Portugal no puede ser disuelta en los seis meses pos-
teriores a su eleccion, ni en el tltimo semestre del mandato del Presidente dela Repu-
blica o durante la vigencia de un estado de sitio o de excepcién (art. 172 dela Cons-
titucién de 1976).

—En Suecia, si el Riksdag retira su confianza al Primer Ministro o a otro Ministro, el
Gobierno cuenta con la alternativa de que no se adopte resolucién alguna al respecto
sitiene la posibilidad de decretar la celebracion de elecciones extraordinarias en la
semana siguiente a la declaracion de desconfianza (art. 4 del Capitulo Il y art. 5
del Capitulo VI del Estatuto de Gobierno de 1974).

— En Austria, el Presidente Federal puede disolver el Nationalrat, pero sélo podra
acordar una sola vez por el mismo motivo. También el propio Nationalrat puede
acordar mediante Ley Orgdnica su propia disolucion (art. 29 de la Constitucion
de1929).

— En Malta, el Presidente puede prorrogar o disolver el Parlamento en cualquier
momento, pero actuando de acuerdo con el Consejo del Primer Ministro. Si la
Cdmara de representantes retira su confianza al Gobierno y su Presidente no dimi-
te o propone la disolucidn, el Presidente de la Republica puede disolver el Parla-
mento. También lo puede disolver si estd vacante el puesto de Primer Ministro y
él considera que no hay prevision de que en un tiempo razonable un candidato pueda
conseguir el apoyo de la mayoria de la Cdmara de representantes. Ademds, si el
Primer Ministro recomienda la disolucién y el Presidente la considera improce-
dente, puede rehusarla (art. 76 de la Constitucion de 1964).

—En1Irlanda, la disolucién corresponde al Presidente de la Republica a propuesta del
Primer Ministro. Este dimitir4 de su cargo si deja de tener el apoyo del Ddil, a
menos que a propuesta suya el Presidente de la Republica disuelva el Ddil y al vol-
ver a reunirse tras la disolucidn obtenga el apoyo de la mayoria (arts. 13 y 16 de la
Constitucién de 1937).

Un segundo bloque seria aquel en el que prima el elemento reglado del proceso
de toma de decisién de la disolucidn por encima de la discrecionalidad del Poder Eje-
cutivo. No implica esta circunstancia que el Jefe de Estado —o en su caso el de Gobier-

LA LEGISLATURA Y SU TERMINACION ANTICIPADA 177



34 El caso de Bélgica es lla-
mativo, ya que la Constitucion fede-
ral de 1994 modificé la configura-
cién del instituto de la disolucién
parareglar pricticamente de modo
absoluto la prerrogativa del Monar-
ca hasta el punto de establecer que
«el Rey no tendra derecho a disol-
ver la Cdmara de Representantes...»
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no- carezca de toda discrecionalidad; en la mayorfa de casos se prevé un cierto margen
deapreciacidn o un cierto juego politico, aunque también se dan casos en los que la diso-
lucién opera ex constitutione. Es dificil, por otra parte, conocer de la lectura simple de
los preceptos constitucionales cudl es el margen real de discrecionalidad de que goza
el Poder Ejecutivo en cada caso; es mds, es frecuente que el uso de la facultad de la diso-
lucién parlamentaria esté configurado como un elemento mds del juego de equili-
brios entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, pero también, en el seno del Poder Eje-
cutivo, entre el Gobierno y la Jefatura del Estado.

La existencia de una relacion de causas de disolucion automatica transforma en buena
parte de los casos la esencia de la institucién que, aunque formalmente se mantiene en
laesfera del poder ejecutivo, en realidad se configura, bien como una vilvula de segu-
ridad del sistema ante situaciones de inestabilidad institucional, bien como un ins-
trumento mds de control del Gobierno en manos del Parlamento. La inclinacién dela
disolucion del lado del Gobierno o del Parlamento dependerd, por tanto, de la ascen-
dencia que en cada sistema politico tenga el Gobierno sobre su sustento parlamenta-
rio.

En la némina de Constituciones con supuestos tasados de disolucién hay que
situar las de Alemania, Estonia, Lituania, Eslovenia, Republica Checa, Bélgica,3* Gre-
cia, Hungria, Polonia y Eslovaquia:

—En Estonia, las elecciones extraordinarias solo pueden celebrarse por disposicién
del Presidente de 1a Republica en el caso de imposibilidad de nombrar Primer
Ministro; en el caso de rechazo en referéndum de una Ley; y si no se aprueba el
presupuesto en el plazo de dos meses desde el inicio del ejercicio presupuestario.
En el supuesto de una mocién de censura contra el Primer Ministro, éste puede soli-
citar la convocatoria de elecciones (arts. 60, 89, 97,105 y 119, de la Constitucién de
1992).

—En Lituania las elecciones anticipadas pueden convocarse por decisién adoptada
por las 3/5 partes del Parlamento (autodisolucién). Ademds, si el Parlamento (Sei-
mas) no consigue adoptar una decisién sobre el nuevo programa del Gobierno en
30difas desde su presentacion o a propuesta del Gobierno, si el Seimas le ha expre-
sado su desconfianza, el Presidente de la Republica debe disolver el Seimas y con-
vocar elecciones anticipadas (art. 58 de la Constitucién de 1992).

—La Constitucion de la Republica Checa, de 1992, tan sélo prevé la disolucion de la
Cdmara de Diputados,—no del Senado—, por el Presidente de la Republica, en el caso
de denegacién de confianza al Gobierno; cuando la Cimara de Diputados no se
pronuncie sobre un proyecto de ley al cual el Gobierno ha unido una mocién de
confianza; cuando el perfodo de sesiones de la Cimara haya sido suspendido mds
tiempo del admisible; y cuando la Cdmara no disponga de quérum durante un
periodo superior a tres meses. En todos estos supuestos, la disolucion por parte del
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Presidente de la Republica es discrecional y, en todo caso, no la puede acordar tres
meses antes de la finalizacién de la Legislatura.

—La reforma que se operd en la Constitucion de Grecia de 1975 en 2001, regula la
actuacién del Presidente de la Republica en este punto, al modificar totalmente
la redaccién del articulo 41. El Parlamento quedard disuelto si no se consigue una
mayoria cualificada en tercera votacién para elegir al Presidente de la Republica.
También el Presidente de la Republica lo puede disolver en el caso de imposibili-
dad de formar Gobierno, segtin el complicado sistema establecido en el art. 37 de
su Constitucion.

—EnHungria, la Asamblea Nacional puede acordar su propia disolucién antes de expi-
rar su mandato. También el Presidente de la Republica puede acordar la disolucién
y anticipar elecciones, previa audiencia al Presidente del Gobierno, al de la Asam-
blea Nacional y alos Jefes de los Grupos Parlamentarios, en el supuesto de que la
Asamblea Nacional, en un periodo de doce meses, hubiere retirado su confianza
al Gobierno al menos en cuatro ocasiones y también en el caso de que el Presi-
dente del Gobierno propuesto por el de la Republica no fuera elegido por la Asam-
blea enlos cuarenta dias siguientes a la propuesta (art. 28 de la Constitucion de 1949).

—También la Constitucion de Polonia de 1997 prevé la posibilidad de autodisolucién
dela Cdmara Baja (Sejm) por mayoria de 2/3,10 que implica también la disolucién del
Senado. Ademads, el Presidente de la Republica, previa audiencia de los Presiden-
tes de la Cdmaras parlamentarias, puede ordenar el acortamiento de lalegislatura
enel caso de que el Gobierno no obtenga la confianza del Sejm y si después de cua-
tro meses desde que se presentd un proyecto de presupuestos al Sejm, aquel no ha
sido aprobado o sometido alasancion del Presidente dela Reptiblica. En este tilti-
mo supuesto la disolucién es discrecional del Presidente de la Republica (articu-
los 98,155 y 225).

—En la Republica Eslovaca el Presidente de la Republica debe disolver el Consejo
Nacional en el caso de que no fuera depuesto en plebiscito nacional. También, lo
podra disolver si en seis meses desde la nominacién del Gobierno, el Consejo
Nacional no lo aprueba; si en tres meses, no aprueba un proyecto de ley al que el
Gobierno haligado su confianza; si el periodo de sesiones ha sido suspendido por
mds tiempo del permitido; y si no ha conseguido mantener un periodo de sesio-
nes superior a tres meses (arts. 102 y 106 de la Constitucion de 1992).

— Especial referencia hay que hacer al caso de Chipre, donde el Poder Ejecutivo no
dispone dela prerrogativa de disolucién de la Cimara de Representantes, si bien
ésta puede establecer la finalizacién anticipada de su mandato por la mayoria
absoluta de sus miembros, siempre que entre éstos se cuente un tercio de los repre-
sentantes de la minorifa turca.

LA LEGISLATURA Y SU TERMINACION ANTICIPADA 179



35 Laautodisolucion en el caso
belga estd prevista para el caso de
dimisién del Gobierno federal.
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Esta circunstancia nos lleva a destacar que la figura de la autodisolucién del Par-
lamento no es un instituto especialmente extrafio en el Derecho Comparado en el seno
dela Unioén Europea: junto a Chipre, estd reconocida en Hungria, Bélgica,> Austria,
Polonia y Lituania.

Aunque como se ha dicho, las variantes son abundantes en cada caso y no existe
una regulacién unitaria, se describirdn a continuacidn tres modelos diferentes: el
danés, donde se da un amplio margen de discrecionalidad al poder ejecutivo; el belga,
donde el margen de discrecionalidad es minimo; y el alemdn, que aunque tasado, es
un modelo con caracteristicas especificas.

La disolucidn del Folketing danés, segun la Constitucion de 1953

Dinamarca se configura constitucionalmente como una monarquia parlamentaria. E1
Folketing, Parlamento danés, es unicameral. El Rey es irresponsable y todos sus actos
deben ir refrendados por el Ministro correspondiente o, en su caso, por el Primer Minis-
tro. El poder de disolucion del Folketing corresponde al Gobierno de turno, como efec-
tivo titular del Poder Ejecutivo. El articulo 32 de la Constitucién danesa establece en
su pdrrafo segundo que «el Rey podrd convocar, en cualquier momento nuevas elec-
ciones, que supondrdn el cese de los mandatos parlamentarios existentes, una vez que
estas nuevas elecciones hayan tenido lugar.»

Evidentemente, es esta una medida que el Rey no puede adoptar per se sino que requie-
re el aval del Gobierno. Ndtese que se habla de convocatoria de elecciones anticipadas
y del mantenimiento del mandato parlamentario, de manera que siguiendo la ténica
de otros textos constitucionales nérdicos, la convocatoria anticipada de elecciones no
parece implicar la disolucion simultinea del parlamento, sino que ésta sélo se pro-
duce una vez celebradas las elecciones.

Existe en el ordenamiento danés una posibilidad de disolucién que también exis-
te en otros paises como Irlanda, expresamente prevista. Se trata de la convocatoria
electoral anticipada tras la pérdida, por parte del Primer Ministro, de la confianza del
Folketing. La Constitucién prevé que, en este caso, el Primer Ministro debe dimitir junto
con todo su Gabinete a menos que se convoquen nuevas elecciones, en cuyo caso, el
Gobierno seguird en funciones limitindose los ministros a «tramitar los asuntos
corrientes para asegurar la continuidad de su funcién». Aunque la Constitucién dane-
sano prevé un plazo para el ejercicio de esta posibilidad, como hacen otros textos cons-
titucionales, es obvio que la situacién de falta de confianza del Gobierno no puede
prolongarse sine dic.

Se trata de un supuesto llamativo derivado de la ausencia de prevision de la mocion
de censura constructiva, ya que abre la puerta a dos situaciones dispares en las que,
en cualquier caso, el Gobierno goza de una cierta posicién de privilegio. Asi, podria darse
la circunstancia de una pérdida de confianza «buscada» por el Gobierno (como ocurre,
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v.gr. en Alemania), aunque en la practica parece poco probable dado que el Gobierno
dispone dela prerrogativa de disolucién discrecional, como se ha dicho. Ademads, esta
previsién constitucional supone un reforzamiento de la posicidon del Gobierno, pues-
to que puede «sancionar» a un Parlamento que le ha retirado la confianza con la diso-
lucién lo que, si bien provocarfa la caida momentdnea del Gobierno, no lo haria de
manera inmediata, permitiendo la existencia de un perfodo «en funciones» del Gobier-
noy la remisién del conflicto a la voluntad popular.

En todo caso, la Constitucién danesa otorga al Poder Ejecutivo un amplio mar-
gen de maniobra ala hora de disponer de la disolucién del Folketing en contrapartida
alos instrumentos de que éste dispone para el control del Ejecutivo.

La disolucion del Parlamento Federal Belga, segiin la Constitucion Federal de 1994

Bélgica es un Estado con estructura federal, de manera que los drganos centrales fede-
rales coexisten con los de las tres Comunidades y Regiones reconocidas y que actian
como entes federados.

El articulo 46 de la Constitucidn regula la prerrogativa real de disolucién de la
Cdmara de Representantes, no habiéndose previsto constitucionalmente de manera espe-
cificala disolucién del Senado que, en todo caso, serd una consecuencia de la disolu-
cidn de la Cimara de Representantes.

La disolucién no se configura como una prerrogativa del Poder Ejecutivo sobre el
Poder Legislativo, como ocurre en otros paises. Es esta una constante en las Constitu-
ciones que optan por modelos reglados de disolucién. Mds bien la disolucidn se dise-
fia como una védlvula de escape del sistema en momentos de crisis institucional deri-
vada de la falta de apoyo al Gobierno federal por la Cimara Baja del Parlamento.

La disolucidn del Parlamento federal sdlo es factible mediante el acuerdo por
mayoria absoluta de la Cimara de Representantes. De esta manera, el instituto de la
disolucion queda en todo caso, en manos de la mayoria parlamentaria, ya sea favora-
ble o contraria al Gobierno. En cierta manera, podria hablarse que la Constitucién
belga sélo contempla la autodisolucidn parlamentaria.

Laarticulacién de esta mayorfa parlamentaria debe producirse en tres supuestos:
mocidn de censura exitosa sin nombramiento de candidato alternativo; fracaso —tam-
bién por mayoria absoluta— de la cuestién de confianza propuesta por el Gobierno; y
dimision del Gobierno con peticion, por medio del Rey, de disolucion de las Cimaras.

En los tres casos se requiere la aprobacion dela Cimara de Representantes lo que,
si bien formalmente puede provocar su disolucién —y simultdneamente la del Senado-
por parte del Rey, es evidente que el elemento decisivo en el proceso no es la voluntad
del Gobierno sino la de la propia mayoria parlamentaria.

Esta regulacion, que parece dificultar la disolucién en un sistema politico muy
fraccionado como el belga, no impide realmente la posibilidad de una disolucién por
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36 Vid. F. Sdiinz Moreno, «Acer-
ca de la disolucién del Bundestag,
el 7 deenero de1983» en Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional, nim. 8,
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37 Sentencia de 16 de febrero
de1983.
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tiva alemana.

182

interés politico del Gobierno, ya que si éste goza de la suficiente mayoria parlamentaria,
aunque sea coyuntural, puede forzar el pronunciamiento de la Cimara de Represen-
tantes mediante su dimision o la presentacién de una mocion de confianza. Con todo,
parece que la dimisidn del Gobierno es el camino aconsejado por la propia Constitu-
cidn para la disoluciéon buscada expresamente por aquel.

Por ultimo merece ser resefiado que el articulo 195 de la Constitucién prevé la
disolucion del Parlamento en el supuesto de aprobacidn de una declaracién tendente
alareforma de la Constitucion.

En conclusion, la disolucién en Bélgica aparece configurada como un acto regla-
do para el Gobierno disponible, en cambio, para la mayoria parlamentaria.

La disolucion del Bundestag alemdn, segiin la Ley Fundamental de Bonn de 1949

El modelo federal alemdn prevé un Poder Ejecutivo residenciado en el Gobierno Fede-
ral y en el Presidente Federal, y un Poder Legislativo federal cuya sede es el Bundesrat
(Cdmara alta, de representacion de los Linder) y el Bundestag (Cimara baja, de repre-
sentacion popular).

La Ley Fundamental de Bonn no prevé expresamente la disolucién del Bundestag por
parte del Ejecutivo salvo en dos supuestos: la dimision del Canciller Federal, y el consi-
guiente fracaso del proceso de eleccion de un nuevo Canciller, y la negativa de la Cimara
Bajaauna cuestién de confianza al Canciller Federal. De hecho, el propio Tribunal Cons-
titucional Aleman ha sefialado que «la LB excluye el derecho “libre” de disolucién».3” Algin
autor ha calificado este sistema como de «disolucién condicionada o reglada».38

Esta circunstancia ha propiciado que en el tiempo de vigencia de la LFB, las tres diso-
luciones anticipadas del Bundestag—la tltima de ellas promovida por el Canciller Schré-
der que ala postre propicid el Gobierno cpu-spD-se hayan articulado a través de cues-
tiones de confianza presentadas por el Canciller Federal y perdidas por falta de apoyo
deliberado de parte de la mayoria parlamentaria que sustentaba al Gobierno.

Para estos casos, el art. 68 de la LFB prevé que el Presidente Federal puede, a pro-
puesta del Canciller, disolver el Bundestag dentro de los veintitin dias siguientes, aun-
que dispone, también, que el derecho de disolucidn caducara tan pronto como el Bun-
destag elija a otro Canciller por mayoria de sus componentes.

Sin embargo el uso de este mecanismo para disolver la Dieta Federal no ha sido pacifi-
co, dando lugar, entre otros a un famoso pronunciamiento del Tribunal Constitucio-
nal Aleman, el 16 de febrero de 1983, con motivo de la cuestién de confianza presentada
por el entonces recién nombrado canciller Helmut Khol.

En su sentencia, el Tribunal de Kahlsruhe afirma que la disolucion del Bundestag
olanegativaa disolverlo es una decisién politica que corresponde al Presidente Fede-
ral quien dispone de 21 dfas paraaceptar o dejar caducar la propuesta elevada por el Can-
ciller Federal cuya mocién de confianza ha sido rechazada. E incide el Alto Tribunal Ale-
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mdn que en el proceso de disolucién parlamentaria intervienen tres drganos constitucionales
supremos —el Canciller Federal, el Bundestagy el Presidente Federal—, que deben coin-
cidir enla «toma de esa decisién a través de un procedimiento escalonado en el que ejer-
cen su propio margen de apreciacion politica. El sentido de este modo de proceder
sdlo puede consistir en impedir que la disolucién del Bundestag se produzca por una
decision aislada de uno solo de los 6rganos constitucionales mencionados.»

Larigidez de este planteamiento en la LFB responde a la reaccién habida en Ale-
mania tras la volatilidad parlamentaria de la experiencia de Weimar,*® en la que nin-
gun parlamento agotd su legislatura y en la que el sistema de controles instituciona-
les fracasd estrepitosamente.

Por ello, se cuida mucho el Tribunal Constitucional Alemdn de abrir una puerta
alalibre disolucidn o ala disolucién por condicionamientos electorales espurios, y lo
hace afirmando que «no responde al sentido del articulo 68 de la LFB una interpreta-
cidn de este precepto que permita a un Canciller Federal, cuya mayoria estuviera fuera
de toda duda, provocar una respuesta negativa a una cuestién de confianza sélo con la
finalidad de poder disolver el Bundestag; pero por la misma razon estd justificadala diso-
lucién por el solo hecho de que en el curso de la legislatura surjan dificultades espe-
ciales para realizar los trabajos parlamentarios.»

V. Conclusién

No cabe duda que el reconocimiento constitucional de la disolucién del Parlamento
impidiendo el término natural de la Legislatura ha sido polémico y controvertido.
Incluso se hallegado a tachar de atentatorio del principio democratico.

Es verdad que hay prictica unanimidad en la doctrina en considerar que la facul-
tad presidencial de disolucion del parlamento es, como hemos visto, uno de los rasgos
caracteristicos del sistema parlamentario de gobierno, aunque no lo es menos que su
inexistencia no tendria porqué afectar sefialadamente a la configuracion de aquel.
Buena prueba de ello es que, como hemos visto, no son pocos los Estados en los que la
posibilidad de una extincién anticipada de la legislatura requiere de la voluntad del
propio Parlamento.

Por ello quizds sea preferible sostener que la justificacién de la facultad presiden-
cial de disolucidn del parlamento debe descansar, mds que en la caracterizacion histd-
rica del sistema parlamentario de gobierno, en la necesidad de que el ordenamiento
constitucional prevea mecanismos conducentes a solucionar situaciones de conflicto
institucional entre los que, desde luego, la disolucién tiene un valor indudable.

Desde luego es deseable que los gobernantes acomoden el ejercicio de tal facultad
al espiritu que la inspira, aunque vista la experiencia resulta inevitable que la usen
con fines distintos para los que fue concebida.
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La Administracién electoral autonémica
ante las TIC
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Resumen
La modernizacién de la Administracion publica lleva a la revisién de sus procesos de
actuacion. En el caso de las Administraciones electorales, cuya principal naturaleza
consiste en ser garantes del proceso electoral, la incoporacidn de las T1c debe hacerse de
modo cauteloso y centrarse en sus relaciones con la ciudadania y, especialmente, con los
sujetos activos del proceso electoral. Este enfoque resulta util, igualmente, para abordar
ciertas modificaciones determinados aspectos organizativos y funcionales de la
administracién electoral.

Resum
La modernitzacié de 'administracid publica porta a la revisid dels seus processos
d’actuacid. En el cas de les administracions electorals, 1a principal naturalesa de les quals
consisteix a ser garants del procés electoral, la incorporacié de les T1c ha de fer-se de
manera cautelosa i centrar-se en les seues relacions amb els ciutadans i, especialment,
amb els subjectes actius del procés electoral. Aquest enfocament resulta util, igualment,
per a abordar certes modificacions de determinats aspectes organitzatius i funcionals de
I’administracié electoral.

Abstract
The modernisation of public administration leads to the revision of its procedures.
In the case of electoral administration, whose main aim is to safeguard the electoral
process, the incorporation of 1cT should be done with care and focussing on the
relationship with the population and especially those active in the electoral process.
This approach is useful in the analysis of modifications of certain organisational and
functional aspects of electoral administration.
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I. Introduccién

Laorganizacidn de un proceso electoral se constituye en uno de los elementos clave del
sistema democrdtico. La intervencion de la ciudadania y de las Administraciones publi-
cas, asi como la creacidn de érganos de naturaleza especial que contribuyen al buen desa-
rrollo del procedimiento electoral, como las Juntas Electorales, son una de las carac-
teristicas de las sociedades democraticas avanzadas y, en este contexto, tienen sentido
los planteamientos de modernizacién tecnoldgica de diversos aspectos de los citados
procedimientos electorales.

En el Ordenamiento constitucional, los principios basicos del procedimiento elec-
toral sirven de clave de béveda para la regulacidn de los procesos electorales, en fun-
cion del reparto competencial sobre esta materia entre el Estado ylas Comunidades
Auténomas. En este marco los nuevos entornos normativos relacionados con las Tec-
nologfas de la Informacién y la Comunicacién (en adelante, T1c), como la Ley de Admi-
nistracion Electrdnica, la Ley de Firma Electronica y la Ley de Proteccién de Datos,
plantean una serie de responsabilidades a las Administraciones publicas en aras de la
mejora de las actuaciones y los procesos administrativos también en el ambito electoral.

Estos planteamientos de modernizacién llevan a la revisién de los procesos de
actuacion de las Administraciones electorales y de sus relaciones con la ciudadaniayy,
especialmente, con los sujetos activos del proceso electoral. Este enfoque resulta util,
igualmente, para abordar ciertas modificaciones determinados aspectos organizativos
y funcionales de la administracién electoral sobre los que la doctrina especializada y
el Consejo de Estado (2009, p. 3) han llamado la atencion.

El compromiso de la Administracion en la introduccion, uso y generalizacién de
las nuevas tecnologias de la informacién en los procesos electorales debe ser superior
al que existe en otros procesos administrativos en cuanto que el proceso electoral
garantiza la formacién del Parlamento como expresion directa de la soberanfa popu-
lar debe mantener una relacién inmediata con los ciudadanos que han determinado
su composicion.

En este articulo, centrando el objeto de anilisis en la actividad de las Juntas Elec-
torales autondmicas y partiendo de su especial naturaleza, de la puesta en préctica de
los principios de buena administracidn, trasparencia y participacién, se plantean un
conjunto de objetivos tecnoldgicos para las Juntas Electorales como son la posible
identificacién de sus sedes electrdnicas, los aspectos més relevantes de la influencia
deinterneten el proceso electoral, la eventual creacién de registros electrénicos y la uti-
lizacion dela firma electronica, excediendo del dmbito del mismo la debatida cuestion
del voto electrénico.
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Il. La Administracién electoral y los regimenes electorales

autondémicos

En el marco del reparto competencial realizado por la Constitucién en materia elec-

toral,! los regimenes electorales autondmicos se describen en el marco de los princi-

pios constitucionales, el articulo 152.1 cE, el articulo 1.2 LOREG, las disposiciones de

los Estatutos de Autonomia y las leyes electorales autondmicas.?

Como es conocido, la organizacion institucional autondmica, de acuerdo con el

articulo 152.1 CE, se basard en una Asamblea Legislativa con un doble cardcter: demo-

cratica (elegida por sufragio universal) y de representacién proporcional (que asegu-

re la representacion de diversas zonas del territorio). Entre otras cuestiones, la mate-

rializacién del concepto de representacion politica requiere de la proporcionalidad

por factores sociales, culturales o territoriales.

1 En el marco constitucional general de la participacion politica, se
retienen «las lineas fundamentales de la jurisprudencia constitucional
sobre el derecho de sufragio y el régimen electoral, de especial significa-
cién, dado que nuestra Constitucién, aun habiendo adoptado en materia
electoral una serie de decisiones fundamentales —con mayor intensidad
que otras Constituciones de nuestro entorno—, ha dejado al legislador un
amplio margen no sélo en materia de organizacién y administracién elec-
torales, donde su libertad de actuacidn es ciertamente acusada, sino tam-
bién en relacién con el propio sistema electoral, lo que de algiin modo acre-
cienta en lamisma medida la necesidad dela interpretacion constitucional»
(Consejo de Estado 2009, p. 13). Como apunta Arévalo (2009, p. 213), es un
lugar comiin en nuestra doctrina afirmar que el Constituyente opté por
dar un tratamiento especial al niicleo del Derecho electoral, incoporando
principios bésicos en la norma cuspide del Ordemiento juridico, lo que,
ademds, confiere a dichos principios una notable estabilidad, derivada de
su superioridad formal y material.

2 Gavara de Cara (2003, p. 74) desarrolla la aplicacidn de los principios
constitucionales de derecho electoral en los regimenes electorales auto-
némicos de igualdad electoral, neutralidad y lealtad para impedir el fal-
seamiento de la voluntad electoral y presuncidn iuris tantum de legalidad
del acto de la Administracién Electoral; seguridad electoral como concre-
cién del principio de seguridad juridica; publicidad de todos los actos y
tramites del procedimiento; y libertad de concurrencia y deber de colabo-
racion con el proceso electoral de todo poder priblico y todo ciudadano.
Biglino (20009, p. 15) considera que Estatutos y leyes autondmicas tienen
un amplio margen en funcién de lo dispuesto en el art. 147.2 ¢) y 148.1 CE.
En este marco, la doctrina describe una serie de elementos comunes en los
sistemas electorales autonémicos como son la férmula proporcional y
variante d’Hondt, la circunscripcidn provincial salvo excepciones y cuota
minima de escafios por circunscripcion muy alta; la barrera electoral 30 5
por ciento por circunscripcién salvo excepciones; y un niimero de diputa-
dos suficientemente elevado para buen funcionamiento del sistema pro-
porcional (Torres del Moral 2009, p. 222).

3 La proporcionalidad se convierte en causa de potencial desigual-
dad en el sufragio queda justificada por la eficacia delos centros de decision
ylaadecuada representacién de los diferentes territorios. En todo caso, se
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proponen como criterios para determinar la validad de las desigualdades
generadas: la razonabilidad de la medida, la proporcionalidad global, la
proporcionalidad aproximada no exacta ni matematica, de acuerdo con
otros elementos del sistema (niimero de escafios) y la igualdad de voto en
relacién con los elementos del propio sistema electoral, no respecto de otros
sistemas o férmulas. La barrera minima electoral se ha introducido direc-
tamente mediante el Estatuto de Autonomia o en ocasiones mediante la
ley electoral autondmica.Gavara de Cara (2007, p. 69) sostiene que hay dis-
paridad en cuanto a la cuantfa porcentual del nimero requerido, ya que
generalmente un 3 por ciento cuando est prevista la aplicacién supletoria
del derecho estatal en el caso del Pais Vasco, Cataluiia, Galicia, Andalucia y
Aragdn; o un 5 por ciento generalmente establecido en las disposiciones
transitorias de los Estatutos. En general, su aplicacion se realiza a cada cir-
cunscripcién siguiendo los criterios de las elecciones al Congreso de los
Diputados en la mayorfa de las supuestos, aunque en ocasiones se admite
queseaplique al conjunto del territorio autondmico, frecuentemente moti-
vada por tratarse de un supuesto de circunscripcién tinica, aunque no siem-
pre es asi (casos de Asturias, Cantabria, La Rioja, Valencia, Murcia, Castilla-
LaMancha, Navarra)y en otras se aplica una dualidad de barreras de caracter
alternativo (Canarias exige el 6 por ciento a nivel autonémico o el 30 por cien-
to de los votos a candidaturas que se presente en una tinica circunscrip-
cién), que en realidad encierra una barrera alternativa, ya que no se aplica
enel caso de Canarias alalista mds votada de cada circunscripcion (cada una
delas islas). En su dia, afirmé Franch (1993, p. 898) que la barrera del 5 por
ciento (en relacién ala fijada en el Eacv) se acomodaba dificilmente con el
articulo 23 el texto constitucional y cabria recurso por vulneracion de dere-
chos fundamentales. En el caso de la Comunidad Valenciana, se produce un
debate medidtico y politico singular respecto a esta cuestion con cardcter
previo a cada proceso electoral autonémico. Tras la reciente reforma esta-
tutaria, labarrera quedé fijada en la Ley electoral autonémica y fue aplicada
directamente en el Decreto de disolucidn de Cortes y convocatoria de elec-
ciones, tras haber consultado a la Junta Electoral Autonémica sobre esta
cuestién. El debate se trasladé a sede judicial donde, en Sentencia del Tsjcv,
Sala delo Contencioso-administrativo, Seccién primera, de 25.5.2007, asun-
to 32/2007, se resolvié la validez del Decreto 4/2007 del President de la
Generalitat de disolucién de Les Corts y convocatoria de elecciones a Les Corts,
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Gavara de Cara (2003, p. 15) considera competencia exclusiva de las ccaa el marco
territorial dela eleccion, el nimero de escafios de la Asamblea y los criterios de distri-
bucidn territorial y 1a férmula electoral que traduzca los votos en escafios. Para Gava-
rade Cara, el resto de las fases pueden considerarse competencia compartida o concurrente
en la que se deberd respetar la normativa bdsica del Estado (sujetos activos y pasivos,
Administracion Electoral; presentacion de candidaturas y proclamacion de candida-
tos; campafia electoral; procedimiento electoral y de votacidn; escrutinio y financiacion
de las elecciones, sistema de garantias contencioso-electoral y derecho penal electo-
ral).

Estas afirmaciones parten del hecho de que, de conformidad con suarticulo1.2,1a
LOREG es deaplicacidn en los términos de su Disposicion Adicional Primera a las Asam-
bleas delas ccaay es de aplicacion supletoria a legislacion autondmica en la materia.*

Respecto ala Administracién electoral, se afirma que la creacién de las Juntas elec-
torales autondmicas se excluye claramente del régimen electoral general, en cuantoa
condiciones bésicas que respalden la fijacion del principio de igualdad en los procesos
electorales (Garcia Soriano 2004, p. 273)

De este modo, es compartido que las disposiciones estatutarias en materia electoral
son expresion de la competencia originaria de autorganizacion (arts. 148.1.1y 147.2.c CE)
y no se consideran excepciones al régimen electoral general. No obstante, para Gava-
ra de Cara (2003, p. 19) la competencia exclusiva de las ccaa para regular el sistema
electoral de su propia Asamblea Legislativa se ha convertido por via de la disposicion

transitoria 1.2 de la LOREG en una competencia limitada o restringida.’

por considerar que no se produjo vulneracién del articulo 82 y del 152.1 cE por
remitirse tdcitamente al «bloque normativo existente en laactualidad, sin-
gularmente, el articulo 12.a) y 20 d) de laLey Electoral Valenciana 1/1987)».
Al cierre de este articulo no se conoce el resultado del recurso interpuesto
a esta Sentencia. En este debate sobre la proporcionalidad y las barreras
electorales, Rios Rul (1993, p. 720) considera que la barrera es una de las
técnicas del parlamentarismo racionalizado y un factor corrector dela pro-
porcionalidad pura. En este debate de las barreras electorales, en el seno
del Convenio Europeo de Derechos Humanos, se ha considerado que una barre-
radel 5 por ciento garantiza la representacion politica de las minorias
<http://www.venice.coe.int/docs/2005/CDL-AD(2005)009-f.asp>. En el dmbi-
to comunitario, también ha habido pronunciamientos al respecto del prin-
cipio de proporcionalidad y las barreras electorales con motivo de los deba-
tes sobre el acceso de Turquia a la UE y las barreras del sistema electoral
turco y su efecto en la representacién de las minorias kurdas. En estos deba-
tes, el Parlamento Europeo ha propuesto, para el caso de la incorporacién
ala uE de Turquia, el descenso de la barrera del 10 por ciento que impide
una mayor representacién de partidos del Kurdistdn (véase Parlamento
Europeo, Informe 2009 sobre Turquia [P7—TA-PROV(2010)0025] accesible
en <http://www.europarl.europa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-
//EP//TEXT+TA+P7-TA-2010-0025+0+DOC+XML+V0//FR>.

4 En particular, la Disposicién Adicional Primera establece que lo
dispuesto en laLoRrEG se entiende sin perjuicio del ejercicio de las compe-
tencias reconocidas, dentro del respeto ala c y la propia LOREG, alas ccaa
en sus EEAA y determina los articulos de aplicacién a las elecciones a las
Asambleas autonémicas, siendo el resto de disposiciones supletorias de la
legislacion electoral autonémica. En concreto la Disposicion Adicional Pri-
mera considera de aplicacién a las elecciones autondmicas las disposicio-
nes de la LoREG relativas al Sujeto Activo y Sujeto Pasivo, Administracién
Electoral, Censo, Constitucién de Mesas y secciones, condiciones para la
presentacién de candidaturas, campaiia y espacios de propaganda, formas
de votacidn y procedimiento electoral, control judicial de las elecciones,
gatos electorales y control de la contabilidad y delitos, infracciones y pro-
cedimiento judicial para su sancién. Gavara de Cara (2003, pp. 54-59) cri-
tica que la LOREG favorece a los partidos mayoritarios y considera que no
era necesario reconocer las competencias autonémicas en materia electo-
ral a través de una cliusula de sin perjuicio.

5 Este mismo autor (2003, p. 13) considera que las competencias auto-
némicas en materia electoral son originarias, derivadas directamente de
la voluntad constitucional y establecida en los respectivos EEAA sin que
puedan considerarse excepciones al régimen electoral general. Hasta el
2006 ha existido una homogeneidad en torno al contenido que se limita-
ba alas lineas generales de la eleccién de la Asamblea: la denominacién y
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Partiendo del significado del principio dispositivo y del lugar que la cE reservaa
los Estatutos de Autonomia en el Ordenamiento juridico constitucional, se echa de
menos por la doctrina una mencién estatutaria a las Juntas Electorales Autondmicas.
Son nuevos Estatutos con viejos sistemas electorales, apunta Presno (2007, p. 127). Aun-
que se ha afirmado también, respecto a alguna reforma estatutaria de 2006, que ha
convertido el Estatuto en un auténtico Codigo electoral con el fin de blindar el siste-
ma electoral autondmico (Biglino 2009, p. 21).

En consecuencia, las leyes electorales autonémicas son la norma en la que regular
las Administraciones electorales, creando incluso la Junta Electoral autondmica, en
el margen de sus competencias para concluir la tarea iniciada en el respectivo Estatu-
to de Autonomia de definir régimen electoral de cada Asamblea.

Con este fin, ha de afirmarse que el articulo 8.2 de laLoREG se refiere ala eventual
constitucion de las Juntas Electorales de Comunidad Auténoma, cuya composicién y
competencias se suelen perfilar en las correspondientes leyes autonémicas.

Aunque el término «Administracion electoral autondmica» encubre una pluralidad
de dérganos, de discutida extension para la doctrina ( Marazuela 2010, pp. 403 y 408),
el objetivo de este apartado del articulo se concluye con la identificacién de las Juntas
Electorales autonémicas en punto de referencia parala incorporacién delas Tic al pro-

ceso electoral.®

composicién de la misma; la duracién del mandato representativo; la cir-
cunscripcion, el sufragio activo (condicién politica de miembro de Comu-
nidad Auténoma) y pasivo; las reglas de convocatoria, periodos de man-
dato, procedimiento y sistema electoral, debates en campaiia; la igualdad
del voto en el aspecto territorial y de género en las listas electorales; los cri-
terios de representacién territorial diversos; y la remisién continua alaLey
electoral propia, que habitualmente requiere de mayorias cualificadas. Asi,
en cuanto a la composicién, como sefiala Gavara de Cara (2003, p. 65), ésta
estd regulada directamente en el Estatuto de Autonomia pero nunca con carac-
ter definitivo, ya que éste se remite a la ley autondmica. Frecuentemente,
los Estatutos fijan un niimero minimo y otro maximo de miembros de la
Asamblea legislativa y remiten a la determinacién exacta a la ley autoné-
mica. Sobre la circunscripcion, en algunos Estatutos de las Comunidades
uniprovinciales se determina su caricter de tinica (Madrid, La Rioja, Can-
tabria) y en otros casos, como el de Navarra, por ley. En todas las ccaa plu-
riprovinciales se adoptan circunscripciones multiples y se determina en el
Estatuto de Autonomia (Pafs Vasco, Andalucfa, Cantabria, La Rioja, Ara-
g06n, Castilla La Mancha, Canarias, Extremadura, Castilla y Leén, Comunidad
Valenciana, Galicia, Asturias, Murcia, Navarra, e Islas Baleares). Respecto
ala asignacidn de escafios, en algunos casos se determina en el Estatuto
(Pais Vasco y Canarias) o en la ley (Islas Baleares) o se establece una férmu-
la mixta (niimero de escafios por circunscripcidn y resto en proporcidnala
poblacién (Comunidad Valenciana, Extremadura y Castilla y Len). En
algunas Comunidades la presentacién de candidaturas en listas cerradas y
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bloqueadas consta en el Estatuto, como son los casos de Comunidad Valen-
ciana, Madrid y Canarias. En relacién con la barrera electoral, ésta suele
figurar en el EA o en laley electoral. La barrera electoral del 3 por ciento, suple-
toria de la LOREG, rige en el Pais Vasco, Cataluiia, Galicia, Andalucia y Ara-
gon. En el caso dela Comunidad Valenciana, Asturias, Cantabria, La Rioja,
Murcia, Castilla-La Mancha y Navarra el 5 por ciento consta en el Estatuto
o en la Ley electoral y, por tltimo, existen casos de 2 barreras alternativas
como Canarias, donde se fija 6 por ciento o el 30 por ciento de votos en la
circunscripcién. Lzaro Riol (2000, p. 240) considera que en Canarias y en
el Pafs Vasco se ha producido una acusada desproporcién en la relacién
entre escafios y poblacién. En la Comunidad Valenciana, el criterio es nove-
doso puesto que el reparto de escafios (cociente resultante de la division
entre escafios y habitantes que acttia como divisor en cada circunscripcién)
aunque el elevado niimero de escafios reservado para cada circunscripcion
distorsiona la igualdad. En Madrid, La Rioja, Asturias, Cantabria y Nava-
rra prescinden del criterio territorial y se reparten los escafios en distrito tinico.

6 Subraya el Consejo de Estado (2009, p. 240) sobre la integracién de
las Juntas Electorales de Comunidad Auténoma en la denominada por la
LOREG Administracidn electoral que el Tc considera que todas las Juntas se
integran en una organizacién administrativa general para todo el territo-
rio nacional y han de responder a un esquema de integracién personal, de
determinacién competencial y de funcionamiento organico que no puede
dejar bdsicamente el mismo en todos los casos (entre otras, vid. sentencias
80/2002, de 8 de abril, 83/2003, de 5 de mayo, y 26/2004, de 26 de febrero).
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1. La naturaleza de la Administracién electoral autonémica

La Administracion electoral tiene, tal y como establece el articulo 8.1 de la LoREG, como
finalidad garantizar la transparencia y objetividad del proceso electoral y del princi-
pio de igualdad. Como ha sefialado el Tribunal Constitucional, la naturaleza de la
Administracion electoral se constituye en garantia de transparencia y objetividad de
las elecciones y del proceso democratico (SSTC 154 y 197/1988 y 83/2003).

Aunque describe la Administracién electoral como una administracién comple-
ja, jerarquizada y ain en proceso de institucionalizacién, Pascua (2007, p. 129) consi-
dera quelo delicado del proceso electoral, del que toda sombra de sospecha debe que-
dar borrada, es la base de la especial naturaleza de la misma, aunque desarrolle otras
actividades no tan centrales pero igualmente necesarias.

En este contexto, la doctrina coincide, en relacién con la Administracién electo-
ral, se considera ldgico potenciar las administraciones electorales autondmicas como
administracion independiente aunque supeditada funcionalmente a la Junta Electoral
Central, lo que ha de conducir necesariamente a la asuncién de la competencias por parte
delas Comunidades Auténomas. La doctrina, como se examina posteriormente, lamen-
tala escasa o nula mencidn estatutariaa laJunta Electoral Autonémica yla limitada y homo-
génea regulacion de la misma (composicién, organizacion y funcionamiento) por el
legislador electoral autonémico en los casos en los que esto ha tenido lugar ya que hay
Comunidades que no la han regulado (Asturias, Navarra y Madrid). Otro de los aspec-
tos sujetos a reflexion es la determinacién del cardcter permanente de las Juntas elec-
torales autonomicas.”

2. Breve referencia a las competencias de las Juntas Electorales autonémicas

Como apunta Garcia Soriano (2005, pp. 281y ss), 1a regulacidn de las competencias de
las Juntas Electorales de las Comunidades Auténomas ha producido en algunos casos,
una notable confusién entre las competencias asignadas por laLoREG a la Junta Elec-
toral Central y las que las leyes electorales autondmicas han dispuesto a favor de las Jun-
tas Electorales de las Comunidades Auténomas.

En este sentido, Marazuela (2010, p. 427) confirma que la legislacion electoral auto-
némica ha absorvido para sus Juntas Electorales en las elecciones autonémicas en buena
medida las competencias que la LOREG asigna a la Junta Electoral Central en relacién
con la resolucién de consultas de las Juntas Provinciales (JEP) o de Zona y las quejas, recla-
maciones y recursos que se le dirijan; el ejercicio de la potestad o jurisdiccion disci-
plinaria sobre las personas que intervienen con cardcter oficial en las operaciones elec-
torales; la correcién de las infracciones que se produzcan en el proceso electoral siempre
que no sean constitutivas de delito; la distribucién de los espacios gratuitos de propaganda
electoral en el dmbito de la Comunidad, etc.
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7 No obstante, en la mayorfa de
los casos, la propia realidad de las
Juntas Electorales es que permane-
cen inactivas salvo para actuaciones
aisladas relativas a la recepcién de
comunicaciones de la Junta Elec-
troral Central o respecto a las actas
dediputados electos en los casos en
los que corren las listas por defun-
ciones, renuncias, etc.
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Igualmente, apunta la letrada, la legislacion autonédmica ha asignado otras com-
petencias mds especificas como son la de cursar instrucciones de obligado camplimiento
alas Juntas Electorales Provinciales; la de revocar decisiones de las citadas jep cuando
seopongan ala interpretacion realizada por laJunta Electoral Central o la Junta Elec-
toral dela Comunidad Auténomay la de unificar los criterios de las Jep; la de expedir
credenciales a los diputados autondmicos electos y, en el caso de vacante, por falle-
cimiento, incapacidad o renuncia de los diputados auténomicos durante el trascurso
delalegislatura; la de aprobar los modelos de actas de constitucidn de las Mesas elec-
torales, de escrutinio, de sesién, de escrutinio general y de proclamacién de electos; la
de determinar y declarar en las elecciones autondmicas qué candidatos han superado
labarrera electoral fijada por la legislacidn electoral autonémica; la de garantizar el ejer-
cicio de las libertades publicas durante el proceso electoral, etc.

Recientemente, el Informe del Consejo de Estado sobre las modificaciones del
Régimen Electoral plantea modificaciones en las competencias de las Juntas Electorales
Autondmicas para el caso de que fragiie la propuesta de cambio de circunscripcién
electoral de provincial a autonémica.®

Con cardcter general la doctrina ha criticado la homogeneidad y uniformidad de
las leyes electorales autondmicas y, en lo que afecta al objeto de este estudio, ha coin-
cido en sefialar que es la norma autondémica en materia electoral en la que se debe desa-
rrollar la regulacidn y competencias de la Junta Electoral Autondmica y, en algunos casos
ha admitido que cabria regular la forma del ejercicio del voto e introducir el voto elec-
trénico, como sistema de voto presencial a través de medios informaticos para facili-
tar el escrutinio (Presno 2007, p. 130 y Gdlvez 2009, p. 191) pese a que la Resolucién
22.5.2007 de la JEc afirmé que no hay habilitacion legal ®

8 El papel de estas Juntas habria de verse, con toda probabilidad, afec-
tado si se opta por la divisién en circunscripciones autonémicas y espe-
cialmente si tal divisidn se configura como tnico nivel. En tal sentido, serfa
necesario modificar la regulacidn vigente (singularmente, articulos 219 y
siguientes de la LOREG) e introducir los ajustes pertinentes en la legisla-
cidn autonémica; labor que resultarfa mas complicada —y que incluso podria
exigir una reforma de mayor calado—en el caso de que se optase por una de
las dos propuestas de una configuracion asimétrica o abierta del mapa elec-
toral, pues ello podria suponer, al menos tomando como punto de partida
el marco normativo vigente, situar a un mismo nivel 6rganos de la Admi-
nistracion electoral que tienen distintos 4mbitos de actuacién. La opcién
dedividir el territorio en cuatro o cinco circunscripciones requerirfa asimismo
una reforma de mayor entidad pues, previsiblemente, serfa preciso intro-
ducir una organizacion ad hoc.

9 Esta labor de los Parlamentos autondmicos ha dado lugar a pro-
ductos legislativos de contenido homogéneo, estable y reiterativo de la
LOREG. En algiin caso, este trabajo ha supuesto la elevacién a rango de ley
de disposiciones reglamentarias, aspecto que ha sido objeto de critica. Las
excepciones a esta regla general son los casos del Pafs Vasco cuya Ley Elec-
toral es anterior alaLOREG y 2 resoluciones dela Junta Electoral del Pais Vasco
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la adaptan a la misma; de Catalufia, donde al no existir una Ley electoral
vigente, la disposicidn adicional del Decreto de convocatoria del President
dela Generalitat Catalana establece que se regirin por Disposicién Transi-
toria 4 del Estatuto de Autonomfa, la LOREG (régimen electoral general) y
otras disposiciones legales de aplicacidn; y de Canarias cuya Ley contiene
tnicamente los mecanismos de organizacién y procedimiento electoral.
La posibilidad de exigir mayorfas cualificadas parala adopcién delas leyes
electorales autonémicas ha otorgado una estabilidad a las mismas porque
han garantizado la continuidad en el ¢jercicio del poder. La doctrina no ha
sido benévola con las leyes electorales autonémicas. Como apunta Biglino
(2009, pp. 22y 39), el escaso dmbito dejado al legislador autonémico elec-
toral ha supuesto criticas doctrinales pero no considera negativo el hecho
de que hay principios comunes porque autonomia no significa necesariamente
diversidad y la situacién aporta estabilidad y permanencia. Presno (2007,
pp- 114y 135) afirma que el contenido de las leyes electorales autonémicas es
redundante, reglamentario y minimalista. Para Alvarez Conde (2009, p. 89)
son uniformes. Garrorena (2008, p. 68) considera que las leyes electorales
autondmicas responden a un patrén similar (30 0 40 articulos en los que se
concreta la circunscripcién, la férmula del recuento relativa al sistema pro-
porcional y adaptar la LOREG a las elecciones autondmicas). En definitiva,
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En definitiva, como sefiala Pascua Mateo (2010, p. 435), por un lado, cuando la doc-
trina trata de los aspectos mas relevantes de la Administracién electoral no agota el
entramado administrativo necesario para llevar a cabo una operacion tan compleja
como son las elecciones, en las que colaboran practicamente todas las Administracio-
nes Publicas. Por otro, lamentablemente los legisladores autondmicos son parcos en
la regulacién de las funciones de las respectivas Administraciones.

l1l. El xbuen gobierno» del proceso electoral

Como se ha sefialado en la introduccién, la organizacién de un proceso electoral se
constituye en uno de los elementos clave del sistema democrético. La intervencién de
la ciudadania y de las Administraciones publicas, asi como la creacién de érganos
de naturaleza especial que contribuyen al buen gobierno del procedimiento electo-
ral, son una de las caracteristicas de las sociedades democraticas avanzadas y, en este
contexto, tienen sentido los planteamientos de modernizacion tecnoldgica de diver-
sos aspectos de los citados procedimientos electorales.'®

Este concepto de «governance» o buen gobierno reaparece en nuestro Orde-
namiento conectado a un instrumento comunitario de soft-law conocido como el Libro
Blanco de la Gobernanza de la Comisién Europea. Este concepto fue asociado por la
Institucion comunitaria a la mejora normativa y la necesaria modernizacién admi-
nistrativa. Igualmente, el incremento de la transparencia en los procesos de toma de
decisién y la participacién ciudadana constituyeron, junto a la inevitable adaptacién
alas nuevas tecnologias de la comunicacién y la informacidn, piezas clave de este empe-
fio comunitario por desarrollar sociedades democraticas avanzadas en la Ug (Guillem
Carrau 2009).

Gavara de Cara (2003, pp. 9y 69) en los Estados compuestos la legislacion
electoral de los entes territoriales con competencia en la materia, aunque
no precise de homogeneidad y uniformidad, suele basarse en los mismos
criterios. Es un acto normativo limitado. Biglino (2009, p. 25) identifica
margenes en la cuestién de la campafia electoral (identificacién de crite-
rios de distribucién de espacios publicos, gastos y subvenciones y el régi-
men de las infracciones por el hecho de que es responsabilidad de los pode-
res publicos el fomento de la participacién electoral (art. 50 LOREG y
Resolucién JEc sobre la campafia institucional del referendum al Estatuto
cataldn de 24 de mayo 2006 y ATC de 6.6.2006 1 de noviembre de 2006) y el
fomento de la igualdad (listas paritarias sTC 108/2007 y 127/2008.). Alva-
rez Conde (2009, p. 98) considera, en cuanto a la campafia, ésta puede regu-
larse en el aspecto de los sujetos, la publicidad en carteles, locales para actos
de campafia y dstribucidn de tiempos de propaganda en los medios de
comunicacién publicos y eliminar la prohibicion de sondeos durante los uilti-
mos 5 dias de campaiia. Se podria regular todo lo pre periodo electoral
(encuestas preelectorales, precampafia). En relacién con el voto (listas abier-
tas o cerradas, sistema de voto electrdénico, constitucién de mesas, desa-

rrollo votacién, escrutinio, proclamacién de electos y toma de posesién)y
la regulacién de los gastos. Respecto a la igualdad de género, el margen
legislativo autondmico se fortalece, como sefiala Ruiz- Rico Ruiz (2009,
p-179), porquela jurisprudencia constitucional ha dictaminado ya la posi-
cién interpretativa oficial superior sobre la validad del sistema de cuotas.
Gdlvez (2009, p. 191) hay margen en la modalidad de voto para legislar voto
sin sobre (Italia) y voto electrénico presencial pese a que la Resolucién
22.5.2007 de la JEC afirmé que no hay habilitacidn legal y la Resolucién
7.5.2003 que no tiene ninguna validez juridica, calificindolo de mera prue-
ba. En este sentido, es necesario mencionar que La ley vasca 5/1990 no se ha
aplicado. En el mismo sentido, véase Alvarez Conde (2009, p. 483).

10 En este sentido, Gavara de Cara (2007, p. 323) en sus consideracio-
nes sobre la organizacién del procedimiento electoral describe que la misma
se puede realizar encomendando las operaciones necesarias a las Admi-
nistraciones Publicas, acentuando la participacién de los electores en el
proceso electoral o bien articulando una organizacién especificia y espe-
cializada par intervenir exclusivamente en periodos electorales y con inde-
pendencia y eficacia en las operaciones electorales necesarias.

LA ADMINISTRACION ELECTORAL AUTONOMICA ANTE LAS TIC 193



11 Consejo Europeo (2007):
Declaracién de Berlin, disponible
en <http://www.consilium.euro-
pa.eu/ueDocs/cms—Data/docs/press—
Data/es/misc/93306.pdf>; Comité de
Regiones (2009): Libro Blanco dela
Gobernanza multinivel, cDr
89/2009, aprobado en el Pleno de 17
y18 dejunio de 2009, disponible en
<http://www.cor.europa.ew>.

12 Entre otros, han manifes-
tado dicha interrelacién los siguien-
tes: Guiddens, A.: The consequences of
modernity, Cambridge, 1991, Polity
Press; Sanchez Navarro, A.J.: «Sis-
tema electoral y nuevas tecnolo-
gfas...», p. 84; Sarmiento, D.:«La
autoridad del Derecho...», p. 221.
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Surgieron temores doctrinales y politicos ante los supuestos peligros de desna-
turalizacién de las Instituciones parlamentarias asociados al incremento de la parti-
cipacién ciudadana. No obstante, en el dmbito comunitario, parece intuirse un relan-
zamiento a escala comunitaria de las politicas de buen gobierno con laadopcién dela
Declaracién de Berlin en 2007, la Declaracion de Valencia sobre los 12 principios del buen
gobierno democritico y laaprobacion del Libro Blanco del Comité de Regiones sobre
la Gobernanza de multiples niveles.!!

1. El principio de buena administracién y las TiC

La Administracion tiene por objetivo, entre los nuevos planteamientos de buen gobier-
no, lograr una mayor participacién de los ciudadanos y para motivar dicha participa-
cion serd necesario que, primero, se conozca lo que estd haciendo. Segundo, la afir-
macion de la transparencia como parte del derecho a la buena administracién lleva a
una necesaria reflexién sobre el principio de publicidad en las actuaciones de las Admi-
nistraciones, que ya no puede quedar actualmente limitado a los boletines oficiales y
alas pdginas webs de las Juntas Electorales o la incorporacion de aplicaciones infor-
mdticas o términales de telefonia mdvil en determinadas Mesas, que aceleran los pro-
cesos de recuento electoral.

Afirmaba Aranguren (1996, p. 183) que «también la democracia politica—una demo-
cracia compatible con un poder ejecutivo eficaz— tiene que ser promovida; es decir,
organizada socialmente. Y esto mediante el fomento, ala vez teérico y prictico de una
auténtica educacion politica y mediante la socializacidn, sin estatificacién centraliza-
dora, dela ensefianza y los medios de comunicacion de masas [...] justamente para que
aellas tengan acceso todos los ciudadanos y todos los grupos, en vez de seguir siendo
monopolizados capitalistica y privilegiadamente por algunos de ellos.»

Schmitt (1990, p. 43) considerd que el principio de publicidad constituye uno de
los supuestos en los que descansa el espiritu del parlamentarismo y que, en el sistema
democratico la verdad se genera a partir de la libre competencia de opiniones. Este
principio de publicidad de las Administraciones modernas debe adaptarse alos medios
y tecnologias que, actualmente, aporta la revolucién de la tecnologia de la informacion
porque los procesos decisorios deben adaptarse a estos nuevos esquemas de relacion
y representacion social. Desde un punto de vista amplio, tecnologifa, gobernanza y
transparencia pueden ser entendidos dentro del contexto de modernizacién e incor-
poracion de las Tic ala actividad politica y a los procesos electorales.!?

Asi, en sus consideraciones generales sobre la utilizacion de las nuevas tecnologias,
Castells (1996, p. 35) considera que la revolucion de la tecnologfa de la informacion, debi-
doasu capacidad de penetracién en todo el imbito de la actividad humana, constitu-
yeel punto de entrada para analizar la complejidad de la nueva economia, sociedad y
cultura en formacidn.
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En este contexto, por un lado, la funcionalidad de la tecnologfa se concreta en la
facilitacién de la actividad relacional. Se habla entonces de la tecnologfa al servicio de
las relaciones entre personas, drganos e instituciones y constituye, sin duda, uno de los
elementos centrales de la sociedad en que vivimos. Por otro lado, la tecnologia desem-
pefia una funcién de apoyo al conjunto de herramientas que se ponen al servicio de los
gestores publicos para optimizar sus procesos de produccién (Palomar Olmeda 2003,
p. 92).

Entre las ventajas de las nuevas tecnologias, puede sefialarse que ayudan al fun-
cionamiento del proceso politico,'® aunque no es un panorama exento de riesgos'*y,
por ello, debe ser objeto de especial atencién por las Juntas Electorales ante las posi-
bilidades que ofrecen las tecnologfas de la informacién y la comunicacién en facetas
tan concretas como interlocucion con los actores del proceso electoral, el acceso a expe-
dientes, los limites de las nuevas tecnologias en su empleo en campafias electorales, etc.

En nuestro dmbito interno, el elemento mds significativo al respecto, por una
parte, es lainsercién en las recientes reformas de los Estatutos de Autonomia del dere-
choalabuena administracién. Por otra, la asociacién del concepto a la modernizacién
de las Administraciones publicas y la aproximacidn de los centros de decisidn politi-

caalaciudadanfa.t®

El concepto, el contenido y la configuracidn constitucional del principio de buena

administracién ha sido analizado en anteriores trabajos por lo que, al objeto que nos

13 Asi, por ejemplo, inciden en los siguientes aspectos: la rapidez de
las comunicaciones; el incremento de la informacién disponible y, en con-
secuencia, delavariedad, la especializacién y el pluralismo dela misma; la
mayor participacidn, el fomento de la cultura participativa y la remocién
delos obsticulos derivados incluso situaciones de incapacidades, y trans-
parencia de estas comunicaciones; el impulso ala alfabetizacion digital; el
incremento del control ejercido sobre los ejecutivos, su porosidad y la legi-
timacidén de los mismos. Entre otros, véase: Australian Government, Infor-
mation Management Office (2003): EGovernment Benefits Study (2006) y e-
Government Strategy: Responsive Government: A New Service Agenda., disponibles
en <http://www.agimo.gov.au/publications/2007>; Cotino Hueso, L.: «Retos
juridicos y carencias normativas de la democracia y...», p. 84; Ferndndez
Rodriguez,].]J.: «Laaprehension...», pp. 138 y ss; Ruiz Miguel, C.: «La Liber-
tad politica en la democracia...», p. 50. Cotino Hueso destaca la contribu-
cién mas importante de las T1c a la democracia se estd produciendo ya de
forma mucho mds trascendente a través del ejercicio delas libertades puibli-
cas sin intervencién de los poderes publicos. Se trata, en este sentido, de
una E-democracia mucho mds liberal y menos intervenida, una democra-
cia electrénicamente influida (Cotino Hueso, L.: «Presentacién»..., pp.19-
40).

14 Entre los riesgos asociados a esta evolucién como son la posible
comercializacién del funcionamiento del sistema; la despersonalizacién
dela politica ya que el tecnicismo o el mecanicismo de las tecnologfas tiene
poco que ver con el subjetivismo de la dialéctica politica y la relacidn social;
elincorrecto entendimiento de lademocracia directa o delaidentidad que
trate de anularlaldgica dela democracia representativa; la reduccién dela

participacién en politica a la élite «informatizada» y el acrecentamiento
delabrecha digital; la fragmentacién del discurso politico y el antagonis-
mo en la percepcién dela sociedad; los riesgos de seguridad; y el mito orwe-
lliano del control permanente y total de la ciudadania. Entre otros, véase:
Fernindez Rodriguez, J.J.: «La aprehension juridica...», pp. 141y ss; Ruiz
Miguel, C.: «LaLibertad politica en...», p. 49. En definitiva, aunque las tec-
nologfas de la informacidn tienen un potencial genuino para incrementar
la trasparencia y la capacidad de respuesta del sistema, si no se emplean
con sabiduria pueden llevar a situaciones de gran cinismo. Por ello, deben
sopesarse los beneficios potenciales de las tecnologfas de la informacion
frente a sus eventuales riesgos antes de decidir al respecto (Parliament of
Canada (2006): How can information technology transform the way Parliament
works?, PRB 00-28E, revised 2, October 2006, p. 13)

15 En otros dmbitos del Derecho se ha reproducido también este
debate en torno alas estructuras de buen gobierno y la autorregulacion. En
el 4mbito del Derecho mercantil, como sefiala mi maestro, el Profesor Embid
Irujo (2009, p. 28): »[...] durante los tiltimos afios, la autorregulacién, como
instrumento alternativo a laley parala ordenacién delos mercados de valo-
res y de las sociedades cotizadas, ha disfrutado de un considerable prota-
gonismo, trayendo consigo la elaboracién de los cédigos de buen gobier-
no, de seguimiento voluntario, asi como la reduccidn de las normas
imperativas al respecto. En realidad, esta primacia no ha sido tan intensa
como a primera vista pudiera pensarse, lo que se deduce de la promulga-
cién de algunas normas, como la Ley de Transparencia, de particular inci-
dencia en dichos temas.»
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ocupa, en este punto, es conveniente centrar la atencion directamente en la partici-
pacidn, la transparencia y las tecnologfas de la informacién en la actuacién de la Junta
Electoral en el proceso electoral.

2. Las TiC y el proceso electoral

Dejando al margen la cuestién del voto electrénico,!® en este punto interesa aclarar
previamente que el proceso electoral ha estado tradicionalmente excluido de la apli-
cacion de las normas de los procedimientos administrativos (Ley 30/1992) por coinci-
dencia dela doctrina del Tc (ssTc 80/2002 y 26/2004) y de la Junta Electoral Central cuan-
do laLoREG regule con cardcter especial algin aspecto procedimental.

Como sefiala Pascua Mateo (2007, p. 144) antes de invocar la regulacién contenida
enlaLey30/1992, es preciso agotar las disposiciones d ela LOREG, que a estos efectos no
se detienen en las normas de formacidn y declaracion de la voluntad de los drganos de
la Administracién electoral del articulo 18 ni en las disposiciones generales del proce-
dimiento electoral establecidas en los articulos 118 a 120 sino que abarcan las disposi-
ciones concretas sobre procedimientos especificos. S6lo cuando éstas se revelen insufi-
cientes, sostiene el Profesor Pascua Mateo serd posible acudir a la Ley 30/1992.

En este contexto, la legislacién relativa a la Administracién electronica lleva a
plantearse, en virtud de la exigencia del buen gobierno, una serie de propuestas, siem-
pre polivalentes con el formato fisico o papel, en torno a la fijacidn de una sede elec-
tronica de la Junta Electoral; la validacién de determinados procedimientos electré-
nicos internos y a las convocatorias a las reuniones del érgano colegiado; las posibilidades

16 Tras manifestar la confianza plena en las Tic y su uso en los siste-
mas politicos democréticos, Cotino (2007, p. 79) considera que poner el acen-
to en el voto electrénico es un reduccionismo y un error, pues detrae esfuer-
zos y energfas en las aplicaciones mds ttiles que si tienen las Tic, en todas
las fases del proceso participativo: difusion de informacién, conocimiento,
consultas, deliberacién y posicionamiento. Asi, en el informe del Parla-
mento Europeo de 2003 se describen dos modelos de voto electrénico. E1
primero de ellos, no se separa claramente de las practicas electorales exis-
tentes, puesto que consiste en la sustitucién de la papeleta en papel del
voto por un voto que se realiza en una maquina que transmite los votos
viainternetala Administracién Electoral correspondiente. En el segundo
delos modelos, la posibilidad que se ofrece es 1a de votar desde cualquier
terminal u ordenador conectado por internet con la Administracién elec-
toral para registrar el sentido de la votacién. Ambos modelos pueden ser uti-
lizados para referéndums o elecciones legislativas (European Parliament (2003):
Working Paper «Evaluation of...», pp. 36 y ss.) En nuestro 4mbito, la doc-
trina daba cuenta con anterioridad de otras experiencias de voto electrénico
en otros Estados como Estonia, Irlanda, Bélgica, Francia y Holanda y en
Comunidades Auténomas espafiolas como las elecciones al Parlamento
autondmico de 1995 en Catalufia y de 1997 en Galicia y las disposiciones
delaley autonémica de elecciones al Parlamento del Pais Vasco (Arnaldo Alcu-
billa, E.: «La...» y con Y d’Ambrosio i Gomdriz, A.: «El voto electrdnico...»,
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Pp- 164 y ss; Cotino Hueso, L.: «Retos juridicos y carencias normativas de
la democracia y...», pp. 94 y 109; Gonié, J.: «Le vote électronique: simple
Gadget ou...», p.1527; Falque-Pierrotin, L.: <L’expérience du forum des...»,
p- 352; Laver, M.: “Analysing structures...»; Presno Linera, M. A.: «La sus-
titucién temporal...», pp. 70 y ss. En todo caso, para poder llevar a la prac-
tica las propuestas técnicas relativas al voto electrénico, como las plantea-
das en el proyecto Infovot, serfa necesario iniciar la reforma del régimen electoral
general en algunos de sus aspectos. Asi, entre otros, la LOREG deberfa ser modifi-
cada en lo relativo al recuento de los votos (articulos 95.4 y 103), los votos
nulos (articulo 96) y los contenidos de las papeletas de voto (articulo 172).
No obstante, de cara a incorporar soluciones técnicas mas eficaces se pone
de manifiesto la posibilidad de aplicar las nuevas tecnologfas parala cues-
tién de la exposicién de listas del censo y la emisién de las certificaciones
censales especificas, para el mecanismo del voto por correo, la difusién de
los sondeos electorales. (Cotino Hueso, L.: «Retos juridicos y...», p. 98; Euro-
pean Parliament (2003): Working Paper «Evaluation of...», p. 76; Sanchez
Navarro, A.].: «Sistema electoral y nuevas...», pp. 97y ss). Por tltimo, res-
pecto al voto electrénico en el caso de las democracias de la antigua Euro-
pa, puede ser considerado un medio para reactivar el interés de los ciuda-
danos por el sistema y aumentar la participacion electoral (Remenyi, D. y
Wilson, D.: «e-Democracy: an “e”...», p. 94).
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que ofrecen las notificaciones y las comunicaciones electronicas; la practicidad de un
registro electrénicoy de la plausibilidad de dar seguridad a todo ello mediante un sis-
tema de firma electrénica avanzada o en algunos casos con el propio bNI electrdnico.

Un ejemplo préctico de estas funcionalidades es la cuestion de las quejas y recla-
maciones que se presentan ante las Juntas Electorales. El acceso al expediente y el dere-
choaseroido son garantias fundamentales de los derechos que el Ordenamiento reco-
noce alos actores del citado proceso, que deben reconocerse siempre en pie de igualdad
atodos los contendientes, La aplicacién de las Tic puede garantizar mds eficazmente
un acceso permanente y completo a los expedientes a aquellas personas legitimadas
paraello.'”

En este punto, se anticipa que, por su naturaleza y sus competencias, la Junta
Electoral Central y las Juntas Electorales autondmicas son el elemento clave para
cualquier planteamiento funcional de puesta en prictica de sistemas alternativos de
funcionamiento electrénico que redundarifa en el fomento y la garantia de los princi-
pios de publicidad y de transparencia y, en general, del buen gobierno en sentido
amplio del proceso electoral.

IV. Objetivos tecnolégicos de las Juntas electorales autonémicas

Como se afirma en la introduccidn, el compromiso de la Administracién en la intro-
duccidn, uso y generalizacion de las nuevas tecnologfas de la informacion en los pro-
cesos electorales debe ser superior al que existe en otros procesos administrativos en
cuanto que el proceso electoral garantiza la formacién del Parlamento como expre-
sién directa de la soberania popular debe mantener una relacion inmediata con los
ciudadanos que han determinado su composicion.

En tanto que Administracion, una Junta Electoral se encuentra ante un conjun-
to de retos tecnolégicos que pasan por la incorporacién de soluciones técnicas nue-
vas, la simplificacién administrativa y laadopcién de un entorno normativo que pro-
mueva el desarrollo de actividades en el marco de los derechos garantizados a los
administrados por la legislacién vigente.

En palabras de Linares Gil (2008, p. 282), utilizando el simil de las redes fisicas de
carreteras, sefiala que los presupuestos de la Administracion electronica son la red via-
ria (sistemas de informacion interconectados y compatibles por donde circula la infor-
macién); los vehiculos (documentos electrénicos entendidos en su sentido amplio);
las matriculas de esos vehiculos (funciones de identificacidn y autenticacién que son
cumplidas por los sistemas de firma electrénica) y las reglas de circulacion (cédigos
normativos e informdticos conforme a los cuales deben circular los documentos).

En particular, se concreta que el proceso de articulacidn de la Administracidn elec-
trénica comprende un amplio elenco de procedimientos telematicos, internos y exter-
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17 Circunscrito al derecho de
acceso al expediente, la cDFUE expli-
cita el derecho ala buena adminis-
tracion en el derecho de toda per-
sona a acceder al expediente que le
afecte, dentro del respeto delos inte-
reses legitimos de la confidenciali-
dad y del secreto profesional y comer-
cial en todo procedimiento como ha
sefialado el Tribunal comunitario
en el asunto Degussa (STJCE de
5.4.2006, Degussa v. Commission,
T-279/02). El derecho a ser ofdo des-
pliega, como sefiala Fuentetaja, un
haz de técnicas y garantias, de entre
las que destacan el plazo razonable
para preparar la defensa; el cono-
cimiento exacto y completo de los
hechos que se le imputan y las cir-
cunstancias en que hubieren sido
cometidos; o la asistencia de abo-
gado. En el marco dela funcién publi-
ca europea ha sido especialmente
afirmado por la jurisprudencia en
el 4mbito del procedimiento san-
cionador, aunque no se limita a dicho
dmbito (sTycE de 30 de julio de 1991,
Almini v. Commission, 19/70, Rec.
1971, p. 623). Véase: Fuentetaja Pas-
tor, J.A.: «<El Derecho ala buena...»,
p-147.
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nos, todos ellos dotados, para promover su aceptacion y utilizacion efectiva, de las
garantias de seguridad derivadas del uso dela firma electrénica avanzada siempre con
el respeto debido a la voluntaria participacion en el sistema de los actores del proceso
electoral, asi como de los ciudadanos y terceros.

Como se ha anticipado en el apartado anterior, en relacién con el buen gobierno,
por su naturaleza y sus competencias, la Junta Electoral Central y las Juntas Electora-
les autondmicas son las autoridades responsables del fomento de esta evolucién hacia
un modelo de proceso electoral mds electronicamente influido en el estricto dmbito de
sus competencias,'® que implicaria cambios en las formas habituales de comunica-
cidn y revision de procesos de toma de decisién.'?

Conformealas directrices del Ministerio de Economia para este tipo de procesos,
las actuaciones en este campo deben tener un caricter estratégico, al modo del nuevo
modelo estratégico de Administracion Electrénica, que se desarrolla en fases consecutivas,
de abajo hacia arriba, sin ir mds alld de nuestras propias posibilidades (disponibili-
dad previa de la firma electrénica avanzada), empezando pequefio (primero por pro-
cedimientos telemdticos internos), escalando rdpido (apertura del Registro Telemdti-
co a procedimientos externos) y distribuyendo valor (procedimientos telemdticos
externos de transaccionalidad completa).?°

Elbuen desarrollo de este proyecto requiere de la participacion de todos los acto-
res del entorno electoral: Partidos Politicos y sus representantes; Servicios Administrativos
de la Secretaria de la Junta Electoral; Medios de comunicacidn social; Proveedores,
etc. En todo caso, junto al principio del buen gobierno, la puesta en prictica de ese sis-

18 En este sentido, Marazuela (2010, p. 431) apunta que el funcio-
namiento de las Juntas Electorales autonémicas repite el esquema del
articulo 18 y concordantes de la LorEG.

19 En esta linea, sefiala Palomar Olmeda (2010, p. 2) que la transfor-
macidn tecnoldgica es la justificacién inmediata paralasimplificacién y la
reconfiguracion de procesos. La automatizacion debe ser, en lo interno,
algo mis que una mera sustitucién de los tramites y de la forma de reali-
zacién de los mismos. Esto justifica la propia prevision que se contiene en
elarticulo 34 dela Ley de Acceso Electrdnico a los servicios ptiblicos (RcL 2007,
1222,1293) cuando sefiala que «[...] La aplicacién de medios electrénicos a
la gestion delos procedimientos, procesos y servicios ird siempre precedi-
dadela realizacidn de un andlisis de redisefio funcional y simplificacién del
procedimiento, proceso o servicio, en el que se considerardn especialmen-
te los siguientes aspectos: a) La supresién o reduccion de la documenta-
cién requerida alos ciudadanos, mediante su sustitucién por datos, trans-
misiones de datos o certificaciones, o la regulacién de su aportacién al
finalizar la tramitacidn; b) La prevision de medios e instrumentos de par-
ticipacidn, transparencia e informacidn; ¢) La reduccion de los plazos y
tiempos de respuesta; d) La racionalizacién de la distribucion de las car-
gas de trabajo y de las comunicaciones internas...»

20 Si se parte de que las TIc suponen para la Administracién electo-
ral un reto de futuro con tres ejes fundamentales de actuacién (dotacién de
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infraestructuras, recursos y soluciones tecnoldgicas; actuaciones y objeti-
vos concretos de simplificacion administrativa; y preparacién y articula-
cién de adaptaciones normativas para la eficaz aplicacién de soluciones
tecnoldgicas), la aproximacién a esta cuestién, no puede limitarse ala eje-
cucién de un proyecto integral que telematizar procedimientos o a hacer
un uso intensivo de las T1c en los procesos electorales, sino que se vale de
esos nuevos instrumentos para promover un movimiento de Desarrollo
Organizacional (oD), que se realiza desde el méximo nivel de autoridad
(Presidencia de la Junta Electoral) hasta el nivel mds bajo dela organizacién,
introduciendo modificaciones fundamentales en los procedimientos, en
los modos de gestién y formacidn digital de los recursos humanos y en la
relacién delos actores del proceso electoral y Administracién e incidiendo
enlademanda desservicios ptiblicos online por parte delos propios actores en
sentido estricto y la ciudadania, los medios de comunicacién social,etc.,
mediante la difusidn entre las mismas de la firma electrénica avanzada y
de formacién digital, tratando de inducir, mediante la mutacién tecnold-
gica del entorno administrativo, su capitalizacion tecnoldgica y capacita-
cién en el uso de las TIC en todos los procesos, todo ello también dirigido
adesencadenar en la Administracién electoral un cambio que transforme
la estructura burocratica en una infocracia inteligente.
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tema simultdneo de funcionamiento electrénico redundarfa en la realizacion de dos
principios como son el principio de publicidad y el de transparencia.

Cerrillo (2008, p. 527) identificaba como aplicaciones de uso general a desarrollar
el empleo de las T1c en la Administracién un amplio listado de aplicaciones como las
de ofimdtica en general; las de gestién interna; las de trabajo colaborativo (gestién en
comtin de tareas e interaccion y comunicacion electrénica); las de gestion de la infor-
macion (intercambio y puesta en comun de documentos y las bases de datos); la difu-
sién de la informacidn (sede electrdnica, pginas webs y webs 2.0); y, por tltimo, la
seguridad informdtica (firma digital, certificado digital, canal seguro, intranet/extra-
net, antivirus y protocolos de encriptacién).

Elandlisis pormenorizado de este amplio espectro de aplicaciones escapa del obje-
to de este trabajo. Por ello, se ha considerado de interés examinar por su relevancia las
implicaciones que supondrian la articulacién dela firmay el registro electrdnico, junto
alaidentificacién de la sede electrdnica, en los procedimientos electorales gestionados
por las Juntas Electorales, no sin volver a subrayar que cualquier proyecto de esta clase
debe ser integral y participado por todos sus actores y usuarios.

En definitiva, tras la entrada en vigor de la Ley 11/2007, de Acceso Electrdnico de
los Ciudadanos alos Servicios Publicos (en adelante LAE),?! y de las leyes autondmicas
sobre la materia,?? se puede afirmar el reconocimiento legal del derecho ala relacién
electronica con la Administracion electoral, que se interconecta con principios cons-
titucionales de primer rango que vinculan a todas las Administraciones Publicas, como
el articulo 9.2 sobre la igualdad, el articulo 23 relativo a la derecho de sufragio activo
y pasivo y el derecho de participacién general, el articulo 29 en cuanto al derecho de
peticién, el articulo 20 sobre el libre acceso a la informacidn, el articulo 27 relativo a
lalibertad de expresidn, la participacion en la educacidn, etc.; y con principios reco-
nocidos en normas orgdnicas como el derecho ala buena administracion.??

En funcidn de lo expuesto, como premisa de las argumentaciones que se desa-
rrollan a continuacidn, con carcter general, no cabe afirmar taxativamente la exclu-
sién de la Administracidn electoral del dmbito subjetivo de aplicacién de la LAE. En todo
caso, no parece justificable caer en la tentacién del incumplimiento de este derecho a
la relacion electrénica con la Administracion electoral aunque la propia LAE permita
que, en funcidén de la disponibilidad presupuestaria, las Administraciones autond-

21Ley de Acceso Electrénico delos Ciudadanos a los Servicios Publi-
cos (Ley 11/2007, de 22 junio [RCL 2007, 1222, 1293)).

22 Ley 3/2010, de Administracién Electrénica dela Comunidad Valen-
ciana; Ley 3/2010, de 5 mayo; Ley del uso de la firma electrdénica en las Admi-
nistraciones Puiblicas de La Rioja; Ley 3/2002, de 21 mayo; Ley Foral de Implan-
tacidén de la Administracién Electrénica en la Administracién de Navarra,
Ley Foral 11/2007, de 4 abril; Ley 29/2010, del uso de medios electrénicos
en el sector publico de Cataluiia.

23 Concretamente, las reformas de Estatutos de Autonomia han incor-
porado una mencién a una tabla de derechos, bien insertdndola en el mismo
Estatuto, bien con una referencia a la subsiguiente adopcidn de una Ley de
derechos por el Parlamento autonémico Sin perjuicio de los articulos espe-
cificos relacionados con el derecho de participacién, el derecho ala buena admi-
nistracién, aparece contemplado conforme sigue: el articulo 9 del Eacv; en
el articulo 30 del Eacat; en el articulo 31 del Eacan; en el articulo 14 del EAcAIB;
enlos articulos 16 y 62 del Estatuto aragonés; y en el articulo 12 del EACyL.
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micas y locales puedan exceptuarse de la exigibilidad de los derechos reconocidos.
Como sefiala Martin Delgado (2009, p. 4)la excepcién no afecta ala Administracion Gene-
ral del Estado y sdlo se establece frente a los derechos pero no frente al resto del con-
tenido de la Ley (creacidn de sedes electrénicas, la habilitacion de registros electréni-
cos, etc.)

1. Internet y las Juntas Electorales

La informacién en Internet, de este modo, puede enriquecer cualitativamente el pro-
cedimiento electoral perola Administracion electoral, personificada en las Juntas Elec-
torales, ha respondido lenta y limitadamente a este impacto.

Como detecta en su dia Martin Mateo (1998, p. 238), Internet posibilita organizar
movimientos de opinidn, reacciones populares ante acontecimientos, campafias de
sensibilizacién, debates multiples, todo ello compatible con el sistema de partidos y
la democracia representativa. En este sentido, se constata que la interaccién y los cam-
bios en los sistemas democraticos por laaplicacion delas Tic ha dado aluz nuevos tér-
minos como E-Democracia, teledemocracia, ciberdemocracia, democracia digital
(Smith and Webster 2007) y wikigovernment (Noveck 2010).

Los nuevos espacios de debate publico como son el twitter, los web-logs o blogs,
los E-forums, son protagonistas sustanciales de las ultimas campafias electorales y de
las actividades relacionadas con la gestién de lo publico en general (Guillem Carrau 2008,
p- 71). En este sentido, sefialaba Cotino (2007, p. 84), 1a evolucién y el uso real y actual
delared obligaa que cualquier referencia a participacién y democracia electrénicas no
eluda la realidad del uso ciudadano y participativo de la red en la llamada web 2.0 0
web social o, en un futuro casi inmediato, la realidad virtual del web 3.0.

Internet representa a los nuevos espacios de opinidn y participacion ciudadana
que se encuentran en lalinea de los principios de participacidn y transparencia de las
politicas publicas de la ocpE?* y Ia UNESco,?’ asi como por la Unién Europea.®

Por un lado, en cuanto al desarrollo de las paginas web de las Juntas Electorales,
es necesario reconocer el caricter meramente informativo y limitado de las mismas, que
funcionan enla mayoria de los casos a modo de tablén de anuncios de resultados elec-
torales e informacidn de horarios de registro, alli donde existen.?”

24 La ocDE publicé en 2004 «La administracion electrénica: Un impe-
rativo», donde resaltalos ahorros que la administracién electrénica puede
generar al permitirles aumentar su eficacia. Véase: ocDE (2003): The E-Go-
yernment imperative, disponible en <http://webdomino1.oecd.org/COM-
NET/PUM/egovproweb.nsf/viewHtml/index/$FILE/EGovernment%2olmper-
ative%2oFinal().pdf>.

25LauNEsco hasugerido ala comunidad internacional que tome las
medidas necesarias para reconocer y fomentar como «Derecho humano
fundamental, el acceso a las redes de comunicaciones y servicios telemdti-
cos»(vid. Programa Intergubernamental de Comunicaciones, UNESCO).
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26 Junto al Libro Blanco de la gobernanza, en este mbito, es de gran
interés que, en el Libro verde sobre la informacién del sector puiblico, se
realizé una clasificacidn de lo que llamaba «servicios del gobierno elec-
trénico» [Comisién Europea (1998): «La informacidn del sector piblico:
un recurso clave para Europa. Libro verde sobre la informacién del sector
publico». com (1998) 585.|

27 Lamds completa es la delaJunta Electoral Central ala que se acce-
deen <http://www.juntaelectoralcentral.es/portal/page/portal/JuntaElec-
toralCentral/JuntaElectoralCentral> y que contiene informacién general,
normativa electoral, doctrina Electoral de la JEc, e informacidn relativa a
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En este caso, la mayoria de Juntas Electorales emplean el espacio web en el sumi-
nistro de informacién y renunciando la potencial interactividad ante las demandas o
necesidades del usuario. Estos sitios web deberfan ser objeto de andlisis sobre la base
de los criterios de informacién disponible, interactividad bilateral y multilateral, y
accesibilidad o «amabilidad» hacia el usuario del entorno web de cada Junta.

Por otro, los contendientes del proceso electoral emplean la web como instru-
mento participativo, como web 2.0, en la que la colaboracién cobra el principal pro-
tagonismo en lo que se viene a denominar una «web participativa». En este contexto,
es necesario reconocer que la incorporacion de Internet a la actividad de los partidos
politicos y a las campaiias electorales no estaba contemplada en la legislacion electo-
ral vigente, con lo que se complicaba significativamente la tarea de las Juntas Electorales
en los procesos de su competencia como es el caso de la atencién de quejas y reclama-
ciones por usos y abusos en la red.

Como reconocia la Junta Electoral Central en su Instruccion 4/2007, «[...] el verti-
ginoso desarrollo que las tecnologfas dela informacién y de la comunicacién han teni-
do desde laaprobacién de la Ley Orgdnica 5/198s, de 19 de junio, del Régimen Electo-
ral General, es un hecho bien contrastado. En algunos recientes procesos electorales se
han producido distintos incidentes por la utilizacion de este tipo de instrumentos
que las Juntas Electorales han resuelto en funcidn de las circunstancias concurrentes.
No obstante, resulta conveniente recordar con cardcter general que las limitaciones
establecidas por lalegislacion electoral son también aplicables al uso de este tipo de medios
electrénicos.»?8

En la citada Instruccidn, la yec aclaré que las prescripciones establecidas por la
legislacion vigente en materia de campafia electoral, o de campaifia de propagandaen
un referéndum, son aplicables cuando se empleen las nuevas tecnologfas de la infor-
macién y de la comunicacion electronicas y, en el dmbito de extension, abarca a los
candidatos asi como a las formaciones politicas, coaliciones electorales o agrupaciones
electorales, respecto alos sistemas de informacién y de comunicacién electrénicos que
se encuentren directa o indirectamente bajo su dependencia.

La Junta Electoral Central consideré que, a efectos de esta Instruccion, «[...] se
entiende por nuevas tecnologias de informacion y de la comunicacién electrénicas,
cualquier tipo de equipos, sistemas, programas o dispositivos electrénicos que per-
mitan la difusion de informacidn, ideas u opiniones, sea mediante paginas web, foros,
«chats», correo electrénico u otros medios en Internet, sea mediante mensajes de tele-
fonfa mévil (sms) u otros andlogos.» Igualmente, dispuso la obligacién de los poderes
publicos de velar para que, en el empleo de los sistemas de informacién y de comuni-
cacion electrénicas que directa o indirectamente se encuentren bajo su dependencia,
se respeten las limitaciones que en materia de campafia electoral o de propaganda
establecen la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, la
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elecciones, referendos, iniciativas
legistativas populares y procesos
electorales en curso. En el caso de
las Juntas Electorales autondmicas,
enlos casos en los que existen la pre-
sencia en internet por medio de una
web no es un caso generalizado y,
generalmente, el espacio de internet
de éstas se encuentra como un apar-
tado delas webs delos Parlamentos
autonémicos. Véase, por ejemplo,
la Junta Electoral autondmica de
Andalucia en <http://www.parla-
mentodeandalucia.es/opencms/expo
rt/portal-web-parlamento/compo-
sicionyfuncionamiento/organos-
vinculados/juntaelectoraldeanda-
lucia.htm>; la Junta electoral de las
Islas Baleares en <http://juntaelec-
toral.parlamentib.es/>; 1aJunta Elec-
toral de Galicia en <http://www.par-
lamentodegalicia.es/sites/Parlamento
Galicia/ContenidoGal/pargal—II—X
untaElectoral.aspx> y la del Pais
Vasco en <http://parlamento.euska-
di.net/jeca/c—jeca.html>.

28 Instruccién 4/2007, de 12
de abril, dela Junta Electoral Central,
sobre la utilizacién de las nuevas
tecnologfas dela informacién y dela
comunicacién electrénicas como
instrumento de propaganda elec-
toral, BOE, nim. 94, de 19 de abril
de 2007.
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Ley Orgénica 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distintas modalidades de
Referéndum ylalegislacién aprobada por las Comunidades Autdnomas en la materia.?

En el apartado tercero de la citada Instruccion, la Junta Electoral Central afirma-
ba que las Corporaciones Locales «]...] que pongan voluntariamente y con cardcter gra-
tuito a disposicion de las candidaturas en un proceso electoral, o de las formaciones poli-
ticas en un proceso de referéndum, paginas web u otros soportes electronicos que
directa o indirectamente dependan de dicha Corporacién», debfan garantizar los prin-
cipios de neutralidad politica, transparencia e igualdad de acceso de los candidatos y
formaciones politicas.3

2. La sede electrénica de la Junta Electoral

Laidentificacion delala pdgina web de la Junta Electoral, alli donde exista, como sede
electrénica de la propia Junta es una cuestion no exenta de problemdtica juridica. En
este sentido, conviene remitirse a lo dispuesto en los articulos 10 y 17 de la LAE y con-
cordantes delaLey de Firma Electrénica. A efectos delaLAE, la sede electrénica es aque-
lla direccién electrénica disponible para los ciudadanos a través de redes de teleco-
municaciones cuya titularidad, gestién y administracién corresponde a una Administracién
Publica, rgano o entidad administrativa en el ejercicio de sus competencias.

En cuanto ala creacién propiamente de la sede electrdnica, el articulo 3. 2 del Real
Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla parcialmente la Ley
11/2007, determina que la Orden de creacién de la Sede deberd, entre otros aspectos, iden-
tificar su titular, asi como del 6rgano u érganos encargados de la gestién y de los ser-
vicios puestos a disposicion de los ciudadanos en la misma.3!

Cada Administracién Publica es la responsable de la integridad, veracidad y actua-
lizacién dela informacidn y delos servicios alos que se acceden y, por ello, debe deter-
minar las condiciones e instrumentos de creacidon de la sedes electrdnica, con sujecidn
alos principios de publicidad oficial, responsabilidad, calidad, seguridad, disponibi-
lidad, accesibilidad, neutralidad e interoperabilidad. La Administracidn titular delasede
se identificard como tal e informard de los medios disponibles para la formulacién de
sugerencias y quejas. Igualmente, se dispone que las sedes electrénicas utilizardn, para
identificarse y garantizar una comunicacién segura con las mismas, sistemas de firma
electrénica basados en certificados de dispositivo seguro o medio equivalente.3?

29 La Instruccidn citada en su apartado segundo establece que con
independencia de la responsabilidad que pudiera incumbir a los autores de
las infracciones electorales, los responsables de los referidos sistemas de infor-
macién y de comunicacion electrénicos podran incurrir en responsabilidad
por el incumplimiento de dicho deber conforme a lo dispuesto en la Ley
34/2002, de 11 de julio, de Servicios de la Sociedad de la Informacién y de
Comercio Electrdnico, asi como en el resto de la normativa aplicable en la
materia.
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30 En todo caso, sefialabala jec, para su distribucién deberdn seguir-
se los criterios establecidos en el art. 56.2 de la LOREG.

31 En el 4mbito autondémico, veise, por ejemplo, los articulos 9 y
siguientes dela Ley 3/2010 de Administracién Electrénica dela Comunidad
Valenciana y articulo 11 del Decreto 165/2010 (DOGV 6876 de 14.10.2010).

32 En este sentido, a modo de ejemplo, es una referencia completa
de la complejidad de esta opcidn el aviso legal de la sede electrénica del
Ministerio de Interior: <https://sede.mir.gob.es/aviso—legal.html>.
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En el caso de la Junta Electoral autondmica, cabe debatir sobre el instrumento
juridico adecuado parala creacién de su sede electronica, que deberd ser, en todo caso,
compatible con el principio de autonomiay el de publicidad, que presiden la actuacién
delas citadas Juntas.

Desde un punto de vista funcional, en los dmbitos autondmicos podria identifi-
carse como sujeto proponente a la Junta Electoral autonémica pero el acuerdo juridi-
co delamisma podria ser considerado insuficiente desde el punto de vista practico ya
que los medios de estas Juntas son normalmente proporcionados por el Gobierno o el
Parlamento Autondmico. Dependiendo de la asignacién de recursos econémicos y
humanos para garantizar su funcionamiento, convendria valorar que el Acuerdo con-
tara con el documento contable pertinente bien, en el conjunto de gastos electorales
que asume el Gobierno Autondmico, bien en los gastos de la Cimara Autonémica,
cuya web albergaria esa sede.

En todo caso la creacién misma podria configurarse mediante Acuerdo dela Junta
Electoral en cuestién y su publicacidn en el Diario Oficial autonémico. Otra alterna-
tivaserfa la creacion de la misma por una Orden del Consejero o Departamento con com-
petencias en materia de gestion de los procesos electorales o por un Decreto del Gobier-
no autonémico. También podria plantearse que la creacion de la sede fuera acordada
porla Mesa de la Asamblea Legislativa autondmica en la que radicala sede fisicade la
Junta Electoral. En todo caso, la relevancia juridica de la decision radica en la pricti-
ca que la misma deberd contener, entre otros aspectos, la identificacién de los respon-
sables en materia de proteccion de datos o de prestacidn de servicios y contenidos que
se ofrecen.

3. Registros electrénicos en las Juntas Electorales

Con cardcter previo se ha sefialado que la doctrina rechaza una aplicacién automdti-
cadelaLey 30/1992. Pascua Mateo (2007, p. 143) recuerda como el Tribunal Constitu-
cional ha sefialado que la Administracion electoral no puede encuadrarse en el dmbi-
to de las Administraciones publicas vinculdas por los sistemas de presentacidn de
documentos establecidos en el articulo 38 de la Ley 30/1992 (sTC 26/2004, entre otras)

No obstante, es de interés abordar la cuestién de la incorporacion de los registros
electronicos al funcionamiento de las Juntas Electorales porque redundan y pueden
favorecer aquellos criterios que justificaban la inaplicacién de la Ley 30/1992 por la
celeridad del procedimeinto electoral y la mdxima eficacia del derecho fundamental
dela participacién politica en igualdad de condiciones.

ElRegistro administrativo es el instrumento que facilita el contacto entre la Admi-
nistracién y los administrados. La incorporacién de un registro electrénico en una
Junta Electoral constituirfa un paso en la utilizacién de las T1c que deberia permitir
una relacién mds fluida entre todos los que intervienen en los procesos electorales,
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especialmente en los momentos iniciales del proceso (por ejemplo, la presentacién de
ladocumentacién delas candidaturas) un mejor y mds rapido acceso a la informacidn,
alos acuerdos adoptados por la Junta y una mejor y mds eficiente comunicacién y, en
su caso, notificacién de los mismos.

Dejando aparte el debate sobre la inclusién de la Administracion electoral en el dmbi-
to subjetivo de actuacion de la aplicacion de la LAE, como supone la creacion de un
6rgano administrativo nuevo y de la adopcidn de sus normas de funcionamiento, en
cuanto a las funciones del registro, el Registro Electrdnico se deberia integrar en su doble
vertiente de recepcion y salida de documentos electrénicos y, por su parte, la Junta
Electoral, como cualquier Administracién, debe respetar siempre el principio de poli-
valencia establecido el articulo 24 de la LAE (Rego Blanco 2008, pp. 371y ss).

En cuanto a la creacion del Registro electrénico, propiamente dicha, en el articu-
lo 25 dela1AE se determina que las disposiciones de creacidn de registros electronicos
se publicardn en el Diario oficial correspondiente y su texto integro deberd estar dis-
ponible para consulta en la sede electrénica de acceso al registro. Esta norma conten-
drd el érgano o unidad responsable de la gestién y el conjunto de requisitos estable-
cidos en el articulo 11 de la Ley 30/1992 para la creacién de un nuevo drgano administrativo.

La presentacién de solicitudes, escritos y comunicaciones en el Registro Electro-
nico electoral tendria los mismos efectos que la presentacion efectuada por el resto de
medios previstos en el Ordenamiento juridico aplicable al registro general y deberdn
obtener los resguardos acreditativos correspondientes y funcionar con las reglas de
identificacidn, autenticacidon y firma electrénica que se determine. En el Registro Elec-
trénico se podrdn presentar escritos o comunicaciones relativos a los procedimientos
que se hayan definido. Mediante Acuerdo de laJunta Electoral se podrian afiadir mode-
los normalizados o nuevos procedimientos en la citada relacién alos que se dard publi-
cidad en el Boletin Oficial correspondiente por criterio territorial y en la pdgina web de
esta institucion parlamentaria en la que se retina la Junta. La norma creadora del regis-
tro electrénico deberd abordar la cuestién del resguardo acreditativo de la presentacion
de escritos, solicitudes y comunicaciones ante el registro electrénico. En consecuencia,
los soportes, medios y aplicaciones informaticas, electrénicas y telemdticas a través de los
cuales se podra efectuar la recepcion de solicitudes, escritos y comunicaciones serfan
objeto de publicitacidn y estarfan disponibles en el sitio web de la Junta Electoral.3

33 El registro emitird automdticamente un recibo consistente en una
copia autenticada del escrito, solicitud o comunicacién de que se trate inclu-
yendo la fecha y hora de la presentacién, identificacidn del interesado, des-
tinatario y el niimero de registro de entrada, asimismo emitird recibo acre-
ditativo dela entrega de documentos que puedan aportarse y que acompafian
la correspondiente solicitud, escrito o comunicacion. La identificacién de
las personas se realizard mediante la firma electrénica reconocida y sumi-
nistrada por la autoridad de certificacién electrénica dela Comunitat autd-
noma o cualquier otro certificado de firma electrénica reconocido y acep-
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tado por la citada entidad. Esta cuestion es de gran relevancia ya que las
notificaciones se podran practicar utilizando medios electrénicos si el inte-
resado ha sefialado dicho medio como preferente o ha consentido su utili-
zacién. La notificacién electrdnica permitird acreditar la fecha y hora en
quese produzcala puesta a disposicién del interesado del acto objeto de notifi-
cacién, asi como la de acceso a su contenido, momento a partir del cual la
notificacién se entendera practicada a todos los efectos legales. Cuando,
existiendo constancia de la puesta a disposicion transcurrieran diez dias natu-
rales sin que se acceda a su contenido, se entenderd que la notificacion ha
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4. Firma electrénica

Como respuesta a la necesidad de conferir seguridad a las comunicaciones por inter-
net surge, entre otros medios, la firma electrénica.3* El articulo 4 de la Ley de Firma
Electrénica afirma que «[...] esta Ley se aplicard al uso dela firma electrénica en el seno
de las Administraciones publicas, sus organismos publicos y las entidades depen-
dientes o vinculadas a las mismas y en las relaciones que mantengan aquéllas y éstos
entresf o con los particulares.»35 Ello es asi, constata la doctrina, porque la firma elec-
tronica cumple, en relacién con los documentos y mensajes electronicos, las dos prin-
cipales funciones que se atribuyen a la firma manuscrita sobre un documento en papel,
asaber, permite identificar al autor del escrito (autenticacién) y constatar que el men-
saje no hasido alterado después de su firma (integridad).

El uso de la firma electrdnica por las Administraciones Publicas persigue la con-
secucion de multiples y distintos objetivos, alguno de los cuales se pueden deducir
claramente de lo indicado hasta este momento. Entre ellos se pueden destacar los
siguientes: seguridad técnica en las comunicaciones electronicas; motor en el impul-
so del uso de la firma electrénica de las comunicaciones electrénicas y de la Sociedad
delaInformacién en general; crear una Administracion mds cercanay asequible para
el ciudadano; crear una Administracién menos compleja para el ciudadano; mejorar
las relaciones entre las Administraciones Publicas; mejorar el desempefio interno de las
funciones en el seno de cada Administracion Piblica; y mejora en la calidad y eficacia
en la prestacion de los servicios publicos.3¢

Como resume Linares Gil (2008, p. 282) abordar adecuadamente la cuestion de la
identificacién y autenticacién entronca directamente con la seguridad juridica y la cer-
teza del derecho. Asi, el articulo 13 de la Ley de Acceso Electrénico de los ciudadanos a
los Servicios Publicos (en adelante, LAE) articula el conjunto de reglas de autentica-
cion.%”

sido rechazada, salvo que de oficio o a instancia del destinatario se com-
pruebe la imposibilidad técnica o material del acceso, al igual que lo ha
previsto el articulo 28 de la Ley 11/2007. Cuando se rechace una notifica-
cién se hard constar en el expediente, haciendo constar la circunstancia del
intento de notificacidn teniendo por efectuado este trimite siguiéndose el
procedimiento. Entre otros, véase: Palomar Olmeda, A.: «Gesti6n electrd-
nica..., pp. 417y ss.

34 De entre todos los instrumentos que se han experimentado para
garantizar dicha confianza (claves de paso secretas, identificacién biomé-
trica mediante el reconocimiento de las huellas digitales, la utilizacién de
una misma clave para encriptar y desencriptar un mensaje...), la firma elec-
trénica basada en el uso de claves asimétricas o criptografia de clave ptibli-
ca es la que mejor satisface las exigencias de seguridad y confianza que
requieren las comunicaciones electrénicas.

35Ley 59/2003,de 19 de diciembre, de la Firma Electrdnica, BOE 304,
de 20 de diciembre. En un sentido similar, en el imbito autondmico, véase
elarticulo 12 delaLey 29/2010, del uso de los medios electrénicos en el sec-
tor publico de Catalufia.

36 En definitiva, la finalidad esencial de la firma electrénica es pro-
porcionar seguridad y confianza en las comunicaciones telemdticas. Entre
otros, véase Cerrillo Martinez, A.: «El uso de la firma electrdnica en la...»;
Linares Gil, M.: «Identificacién y autenticacion...», pp. 281y ss.

37 Como sefiala Palomar Olmeda (2010, p. 1) la LAE es, esencialmen-
te, una ley general que se «sitiia» por encima o la vez dela propia y que se
proyecta sobre la totalidad de la actuacion administrativa. En todo caso,
respecto a la autenticacion, el articulo 13 dela LAE determina que las Admi-
nistraciones Publicas admitirdn, en sus relaciones por medios electréni-
cos, sistemas de firma electrénica que sean conformes a lo establecido en la
Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de Firma Electrdnica y resulten adecuados
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La firma electrénica constituye un instrumento capaz de permitir una comprobacion
dela procedenciay delaintegridad delos mensajes intercambiados a través de redes de
telecomunicaciones, ofreciendo las bases para evitar el repudio, si se adoptan las medi-
das oportunas basindose en fechas electronicas.®

En el marco de las Tic, la incorporacién dela firma electrénica alos procedimientos
administrativos electorales puede configurarse en el primero de los objetivos o retos
tecnoldgicos de las Juntas Electorales.

Aplicando los planteamientos propuestos por Cerrillo (2008, p. 527) para cual-
quier 6rgano colegiado, en la Junta Electoral la firma electronica se emplearia parala
preparacién de las sesiones del 6rgano (notificaciones electrdnicas seguras, tablon vir-
tual, intranet y extranet del érgano colegiado y web del érgano colegiado); el desa-
rrollo de las sesiones del drgano colegiado (aplicaciones para presentaciones y para
compartir documentos y para la deliberacion, foros electrdnicos, etc.); y la documen-
tacién del drgano colegiado (documento electrénico, notificaciones electrénicas y cer-
tificaciones digitales de acuerdos y compulsa digital de documentos).

En funcién de ello, un primer campo de atencién en relacién con las actividades
de las Juntas Electorales son las actuaciones administrativas automatizadas que
podrian articularse en el funcionamiento ordinario interno de las citadas Juntas y en
los intercambios de datos en entornos cerrados en el marco de lo dispuesto en el articu-

para garantizar la identificacién delos participantes y, en su caso, la autenti-
cidad eintegridad de los documentos electrénicos. Respecto ala ciudadania,
seafirma que los ciudadanos podran utilizar los siguientes sistemas de firma
electrénica para relacionarse con las Administraciones Publicas, de acuerdo
con lo que cada Administracién determine: a) En todo caso, los sistemas
de firma electrénica incorporados al Documento Nacional de Identidad,
para personas fisicas; b) Sistemas de firma electrénica avanzada, incluyen-
do los basados en certificado electrénico reconocido, admitidos por las
Administraciones Publicas; ¢) Otros sistemas de firma electrénica, como la
utilizacidn de claves concertadas en un registro previo como usuario, la
aportacién de informacién conocida por ambas partes u otros sistemas no
criptograficos, en los términos y condiciones que en cada caso se determi-
nen. En cuanto a las Administraciones Publicas, éstas podrdn utilizar los
siguientes sistemas para su identificacién electrdnica y para la autentica-
cién de los documentos electrénicos que produzcan: a) Sistemas de firma
electrénica basados en la utilizacidn de certificados de dispositivo seguro
o medio equivalente que permita identificar la sede electrénica y el esta-
blecimiento con ella de comunicaciones seguras; b) Sistemas de firma elec-
trénica para la actuacién administrativa automatizada; ¢) Firma electrd-
nica del personal al servicio de las Administraciones Publicas; d) Intercambio
electrénico de datos en entornos cerrados de comunicacién, conformealo
especificamente acordado entre las partes.

38 Ha de entenderse seguridad como fiabilidad e integridad desde
un punto de vista técnico, ya que la seguridad de las comunicaciones elec-
trénicas desde un punto de vista juridico viene establecida en el conjunto
de normas que configuran cada régimen juridico sectorial pero cuyo marco
comun de referencia se encuentra en la Ley 34/2002, de 11 de julio, de ser-
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vicios de la Sociedad de la Informacién y de comercio electrénico. En su
momento fue dificil encontrar el soporte juridico de la firma electrénica en
las meras disposiciones programdticas del art. 45 de laLey 30/1992 0 el Real
Decreto 263/1996, de 16 de febrero, que se dictaron antes de aparecer la
firma electrénica, continuando éste dltimo, después de su modificacién
por el reciente Real Decreto 209/2003, de 21 de febrero, sin contener ninguna
referencia explicita al uso dela firma electrénica por los rganos adminis-
trativos. Para encontrarlas, se debfa acudir a las normas sectoriales de muy
bajo rango que regulan los procedimientos telematicos en el 4mbito tri-
butario, de la Seguridad Social o del Ministerio de Economi{a o a la nueva
disposicién adicional 18.2 dela Ley 30/1992, introducida por la Ley 24/2001,
cuyo apartado 4 contiene una referencia genérica y tangencial a la vigente
normativa sobre firma electrénica (disposicion derogada por laLAE). El uso
dela firma electrénica fue regulado mediante el Real Decreto-ley 14/1999, de
17 de septiembre, sobre Firma Electrdnica, fue aprobado con el objetivo
de fomentar la ripida incorporacién de las nuevas tecnologias de seguri-
dad de las comunicaciones electrénicas en la actividad de las empresas,
los ciudadanos y las Administraciones ptiblica e implementaba en el orde-
namiento publico espaifiol la Directiva 1999/93/cE del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 13 de diciembre de 1999, por la que se establece un
marco comunitario para la firma electrnica, incluso antes de su promul-
gacién y publicacidn en el DocE. Con posterioridad se promulgé la Ley
59/2003, de 19 de diciembre, dela Firma Electrdnica, con el objeto de refor-
zar el marco juridico existente incorporando a su texto algunas noveda-
des respecto del Real Decreto-ley 14/1999 que contribuirdn a dinamizar el
mercado de la prestacién de servicios de certificacion.
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lo 20 dela1AE).*? En su virtud, la gestion electrénica de documentos administrativos
del proceso electoral deberia estar regulada por una norma que cumpla los requisitos
establecidos en el articulo 39 dela citada LAE y los articulos 118 a 120 de laLOREG, admi-
tiendo que en ningun caso podria afectar al principio de participacion e igualdad que
rigen el proceso electoral.

Un segundo espacio electrénico podria ser la utilizacién de la firma electronica en
las aplicaciones de uso especifico de la Junta Electoral. Por ello, una propuesta de migra-
cion a «lo electrénico» podria incluir, con cardcter indicativo, un conjunto de actua-
ciones (las convocatorias; la remisién de 6rdenes del dfa; propuestas de resolucién y de
acuerdos a adoptar; informes; etc.) relativos a la formacién de la voluntad de los drga-
nos colegiados (articulos 18 LOREG y 23.1.b) de la Ley 30/1992), que podrian realizarse
con la firma electrénica como medio de autenticacién y serian compatible con las
insuficiencias detectadas en la LOREG respecto al régimen de funcionamiento de los 6rga-
nos colegiados por la doctrina académica (Pascua Mateo 2007, p. 144).

No obstante, la aplicabilidad delas disposiciones sobre el funcionamiento electrénico
de 6rganos colegiados que recoge el articulo 20 y la Disposicién Adicional Primera de
la LAE es cuestionada (Cerrillo 2008, p. 538) pues no es evidente que los integrantes
de un drgano colegiado detenten un derecho o una obligacion en esta materia. Destaca
este autor la regulacion de esta problemdtica en el articulo 37.2 de la Ley de Adminis-
tracion Electrénica de Navarra. 0

Un tercer ambito de extension serfa la oferta de la firma electrénica avanzadaola
invitacién a la utilizacion del pN1 electrénico a los interlocutores de las candidaturas
(representantes y administradores) para sus comunicaciones con la Junta Electoral,
en base al articulo 14 216 y 23 a 23 de la1AE, y las comunicaciones y notificaciones de
éstaalos otros de acuerdo con los articulos 28 y 29 de la LAE.

Dando por superado el debate sobre la aplicabilidad a la Administracidn electo-
ral de la LAE, en ésta se dispone que las Administraciones publicas, con el objeto de

39 Respecto a los entornos cerrados administrativos, el articulo 2o
LAE dispone que los documentos electrénicos transmitidos en entornos
cerrados de comunicaciones establecidos entre Administraciones Publi-
cas, 6rganos y entidades de derecho publico, serdn considerados vélidos a
efectos de autenticacidn e identificacién de los emisores y receptores en las
condiciones siguientes: ) Cuando los participantes en las comunicaciones
pertenezcan a una misma Administracién Publica, ésta determinard las
condiciones y garantfas por las que se regird que, al menos, comprenderd
larelacidn de emisores y receptores autorizados y la naturaleza de los datos
aintercambiar; b) Cuando los participantes pertenezcan a distintas admi-
nistraciones, las condiciones y garantias citadas en el apartado anterior se
establecerdn mediante convenio. En todo caso, establece la Ley, deberd
garantizarse la seguridad del entorno cerrado de comunicaciones y la pro-
teccién de los datos que se transmitan.

40 La Disposicién Adicional primera de la1AE, en relacién con la reu-
nién de Organos colegiados por medios electrénicos, dispone que «{...] los

érganos colegiados podrén constituirse y adoptar acuerdos utilizando
medios electrénicos, con respeto a los trimites esenciales establecidos en
losarticulos 26 y el 27.1delaLey 30/1992, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. En la
Administracién General del Estado, lo previsto en el apartado anterior se
efectuard de acuerdo con las siguientes especialidades: a) Debera garanti-
zarse la realizacidn efectiva de los principios que la legislacién establece
respecto de la convocatoria, acceso a la informacién y comunicacién del
orden del dia, en donde se especificardn los tiempos en los que se organi-
zardn los debates, la formulacién y conocimiento de las propuestas y la
adopcién de acuerdos; b) El régimen de constitucién y adopcién de acuer-
dos garantizara la participacién de los miembros de acuerdo con las dis-
posiciones propias del érgano; ¢) Las actas garantizaran la constancia de
las comunicaciones producidas asi como el acceso de los miembros al con-
tenido de los acuerdos adoptados.
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salvaguardar las garantfas de cada procedimiento, podran establecer condiciones adi-
cionales a la utilizacion de la firma electrénica en los mismos, por lo que nada impi-
de alas Administraciones electorales adaptar a sus peculiaridades procedimentales
las disposiciones de la citada Ley. En el 4mbito electoral deberd observarse lo estable-
cidoenlacitada Ley paralos denominados prestadores de servicios de certificacidn, cer-
tificados electrénicos, documentos electrénicos, seguridades y garantias.*!

5. La proteccién de los datos de las candidaturas y el deber de conservacién

Laadecuacion delas actividades de la Junta Electoral ala normativa vigente de proteccién
de datos es uno delos retos tecnoldgicos cuya realizacién practica entraiia ciertas difi-
cultades. En principio, esta adecuacién debe partir de un andlisis de los datos de cardc-
ter personal que se gestionan en sus ficheros y expedientes. Habitualmente, las Jun-
tas electorales trabajan con una gran cantidad de informacién de cardcter personal
relativa a las candidaturas, los representantes y los administradores de las mismas,
etc.

Se debe entender de aplicacion el articulo 20 de la Ley Orgdnica 15/1999, de 13 de
diciembre, de proteccién de datos de carcter personal, que determina que la creacidn,
modificacién o supresion de los ficheros de las Administraciones publicas sélo podra
hacerse por medio de disposicién general publicada en el Boletin Oficial del Estado o en
el Diario oficial correspondiente.*

Afindedar cumplimiento al mandato dela Ley Organica 15/1999, de 13 de diciem-
bre, citada, respecto de los ficheros de datos de caricter personal gestionados por la
Junta Electoral, y asegurar a los ciudadanos el ejercicio de sus legitimos derechos, serfa
aconsejablela adopcidn de acuerdos relativos ala creacién de ficheros en los términos
y condiciones fijados en la Ley Orgdnica 15/1999.

Normalmente, el cumplimiento de las disposiciones en materia de proteccién de
datos en relacidn con las entradas y salidas de las sedes fisicas de las Juntas es garan-
tizada por la propia Institucion parlamentaria de turno donde la Junta Electoral auto-
ndémica tiene su sede.

41 Las condiciones adicionales sélo podrén hacer referencia a las
caracteristicas especificas dela aplicacién de que se trate y deberdn garan-
tizar el camplimiento de lo previsto en el articulo 45 delaLey 30/1992 y la
Ley 11/2007. Estas condiciones serdn objetivas, proporcionadas, transpa-
rentes y no discriminatorias y no deberdn obstaculizar la prestacion de ser-
vicios de certificacién al ciudadano cuando intervengan distintas Admi-
nistraciones publicas nacionales o del Espacio Econémico Europeo. Las
normas que establezcan condiciones generales adicionales para el uso de
la firma electrénica ante la Administracién General del Estado, sus organismos
publicos y las entidades dependientes o vinculadas a las mismas se dicta-
rdn a propuesta conjunta de los Ministerios de Administraciones Publicas

y de Ciencia y Tecnologia y previo informe del Consejo Superior de Infor-
mdtica y para el impulso de la Administracién Electrénica. La utilizacidon
dela firma electrénica en las comunicaciones que afecten ala informacién
clasificada, alaseguridad piiblica o ala defensa nacional se regird por su nor-
mativa especifica. En cierta medida, las normas que se dicten para el uso de
las firma electrdnica en este dmbito deberan respetar el marco que se refe-
renciay dictarse a propuesta de la Presidencia adoptando u acuerdo al res-
pecto por lajEc.

42 Ley Orgénica 15/1999, de proteccién de datos de cardcter personal,
BOE 298, de 14 de diciembre.
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No obstante,a modo de ejemplo, parece necesaria la creacién de un Registro deno-
minado de candidaturas, cuya finalidad seria Registro de las Candidaturas y sus repre-
sentantes presentadas a las Elecciones y cuyo nivel de seguridad serfa definido como
medio. En el Acuerdo de creacidn del mismo se hara constar como personas o colecti-
vos sobre los que se pretenda obtener datos de cardcter personal o que resulten obli-
gados a suministrarlos a los Representantes de las candidaturas presentadas a las
Elecciones. Normalmente, el procedimiento de recogida de datos serd a través de for-
mularios. Desde el punto de vista técnico la estructura basica del fichero serd una base
de datos relacional y 1a descripcion de los datos incluidos en el mismo comprendara
los datos de caricter identificativo: NIF/cIF, nombre y apellidos, cargo en la candida-
tura, nombre de la candidatura, direccién, teléfono, cuenta bancaria, y fotocopia del
DNI. En todos los casos, no estd prevista la posibilidad de ceder los datos contenidos en
estos ficheros.

El citado Acuerdo deberd contener una mencidn a que la responsabilidad sobre la
totalidad de los ficheros automatizados de la Junta Electoral corresponde alas misma,
sin perjuicio de la coordinacién que corresponda al Secretario de la misma, ante el
cual se ejercerdn los derechos de oposicién al tratamiento, acceso, rectificacién y can-
celacion.

De igual modo, en el citado Acuerdo, se deberd mencionar que los gestores de los
ficheros automatizados relacionados adoptardn las medidas necesarias para asegurar
que los datos de cardcter personal se utilizardn exclusivamente paralas finalidades que
justifican su creacidn que se concretan en el acuerdo de su creacién. Asimismo, deberd
afirmarse que se adoptardn las medidas necesarias para asegurar el camplimiento por
los usuarios de las medidas de seguridad que se adopten para cada fichero. Por tltimo,
el Acuerdo deberd comunicar que los titulares de los datos incluidos en los ficheros
objeto de esta resolucién podran ejercer sus derechos de acceso, rectificacion, cancelacién
delos datos y oposicion al tratamiento, de acuerdo con lo previsto en al articulo 13 de
la Ley Orgénica 15/1999.

V. Conclusiones

Los nuevos entornos normativos creados en respuesta a los avances de la sociedad de
la comunicacion y la informacidn y el desarrollo de principios como el de la buena
administracidon han establecido una serie de responsabilidades y potencialidades en
la actuacién de las Administraciones Publicas y en sus procesos de toma de decision.

En el imbito que nos ocupa, esta nueva realidad participativa y normativa no sélo
supone la busqueda de nuevas comunicaciones entre representantes y representados
a través de las TiC y su control por parte de la Administracidn electoral para el respe-
to de los principios constitucionales que fundamentan el proceso electoral.
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Como es notorio, el desarrollo de las Tic exige opciones politicas reales y estrate-
gias deimplementacidn firmes, disefiadas para maximizar beneficios y minimizar los
resultados negativos porque las luces y las sombras se ciernen por igual sobre el futu-
ro del empleo de las nuevas tecnologfas en los dmbitos electorales y politicos.

Por ello, en coherencia con el objetivo primordial que se anunciaba al inicio de
estas lineas, este nuevo enfoque normativo y participativo debe resultar util para abor-
dar ciertas modificaciones determinados aspectos organizativos y funcionales de la
administracidn electoral. En este sentido, se ha concluido la necesidad de reflexionar
sobre los cambios que se podrian operar en las Juntas electorales autonémicas, como
parte dela Administracién Electoral a través del prisma de las nuevas tecnologfas, y con
que instrumentos juridicos deberfan articularse siempre que redunden en potenciar
el respeto alos principios de participacion e igualdad yla celeridad propia que requie-
re el proceso electoral.

Para evitar el riesgo de identificar unos objetivos no realizables, este proceso pasa-
rfa, junto ala cuestion de la sede electrénica, por las posibilidades que ofrece la firma
electrénica en el funcionamiento ordinario de la propia Junta Electoral y la creacién
de su Registro electrénico en el marco proceso electoral con los requisitos de seguri-
dad, de autenticidad y de proteccién de datos establecidos en el Ordenamiento juridico
vigente.

En definitiva, restarfa identificar el tipo de norma adecuada para regular cada una
de estas nuevas funcionalidades o instrumentos técnicos. En el caso de la proteccién
de datos, la adopcidn de un Acuerdo por la Junta Electoral parece suficiente y cohe-
rente con las disposiciones vigentes en materia de proteccién de datos. En el caso de
laidentificacién de lasede electronica y la creacion del registro electrénico la cuestion
no estd tan nitida pero, en funcién de los principios de autonomia y publicidad, cabria
sustentar ambos actos en un Acuerdo de la propia Junta, sin perjuicio de las actuacio-
nes contables o de gestion que se deban adoptar en el ambito del Gobierno o Parla-
mento Autondmico que sostiene a la citada Junta.
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I. Introduccién: la decisién del Tribunal Constitucional de 16 de mayo
de 1983 o la justicia de cadi

La Constitucion reserva a la ley orgdnica la regulacion de la que apruebe el «régimen
electoral general», como la ley orgdnica es norma reservada a las Cortes Generales
aquella implica, de un lado, que la determinacidn del «régimen electoral general» se
inscribe en la competencia del Estado, y del otro que, por lo mismo, lo que compren-
dadicho régimen electoral no puede ser inscrito en el drea de competencia auténoma.
Desde la perspectiva propiamente competencial la cuestién de la competencia sobre
la ordenacidn de las elecciones se ve afectada por la reserva a favor de la competencia
exclusiva del Estado que opera el primer pdrrafo del apartado primero del art. 149 de
laley fundamental, toda vez que es indudable que el establecimiento de aquel régimen
es norma de regulacién frontal y directa del derecho fundamental del art. 23.1 CE, y que
dicho precepto, en relacion con la prevision del art. 14 cg, impone que el goce del dere-
cho de sufragio en condiciones de igualdad. Ahora bien, la Constitucién no dice en
parte alguna que cosa sea «régimen electoral general», aun cuando contiene previ-
siones electorales no sélo en lo que se refiere a la eleccion de las Cimaras de las Cortes
Generales (arts. 68 y 69 CE) en lo que afecta a ayuntamientos (art. 140 CE), Diputacio-
nes provinciales de régimen comun u drgano que les sustituya (art. 141.2 CE), los cabil-
dos insulares (art. 141.4 CE) y Parlamentos territoriales (art. 152.1 CE).

En principio las elecciones locales se regularon por una ley preconstitucional (la
ley 39/78 de elecciones locales). La misma conservaba un método de eleccién indirec-
tadelos diputados provinciales de las diputaciones provinciales de régimen comuin,!
de conformidad con el cual los puestos correspondientes a cada partido judicial se
atribufan en razdén del numero de concejales electos por listas de partidos o coalicio-
nes electorales en las elecciones municipales en cada partido judicial. Dado el extre-
mo minifundismo municipal existente ello suponfa dar un peso desproporcionado a
los concejales electos en los municipios de menor tamafio sesgando la competencia
electoral a favor del partido entonces gubernamental. En febrero de 1983 el Parlamento
electo en 1982, de mayoria socialista, aprobd un proyecto de ley reformando el sistema
de eleccion de los citados diputados provinciales, en el que mantenia el sistema de
eleccion indirecta,? pero alteraba la base de cdlculo de la férmula electoral, que deja-
ba de estar constituida por los concejales del partido electos en los municipios del par-

1 Conlo que se separaba de la tradicién nacional, que desde la inven-
cién de la Diputacidn provincial en la Constitucidn de 1812, ha elegido los
diputados provinciales por el mismo método que los diputados a Cortes,
siendo dicha eleccién directa desde 1837.

2 Nuestra Diputacién Provincial es la tinica criatura de su especie que
no es electa por sufragio universal directo en toda Europa, hasta el punto
que hubo necesidad de establecer reserva al efecto de la ratificacién de la Carta

LA STC 38/83 Y LA LOREG

Europea de la Autonomia Local para evitar que el sistema previsto en la
LOREG resultara inconstitucional, ya que el art. 3.2 in principio de dicha Carta
reza que «Este derecho (a la autonomia local) se ejerce por Asambleas o
consejos integrados por miembros elegidos por sufragio libre, secreto,
igual, directo y universal...» La Carta fue ratificada por Espafia el 8/11/1988
y entré en vigor en nuestro pafs el 1/3/1989.
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3 La regulacién vigente de la
eleccién de los diputados provin-
ciales de régimen comun tiene otro
problema constitucional: el que se
sigue de las reglas del art. 204.2
LOREG, que establecen la clave de
representacion, toda vez que tales
reglas imposibilitan la existencia
del voto igual en tales elecciones,
como exigen los arts. 23.1y 14 CE.

4 Vide apartado 3 de los ante-
cedentes de la sTc 38/83.
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tido judicial, para pasar a ser la suma de los votos populares obtenido por las listas
municipales de cada formacién politica en el conjunto de cada partido judicial. Dicha
modificacidn moderaba el peso desproporcionado de los pequefios municipios y, al
hacerlo, perjudicaba los intereses politicos de las candidaturas de significacién conservadora
(ampliamente sobre-representadas en los municipios de escasa poblacién) e introdu-
cfa una muy limitada democratizacion de la eleccion que venia a favorecer los intere-
ses politicos de la mayoria politica entonces existente.? Aprobada la reformala misma
fue impugnada por 55 diputados de la entonces denominada Coalicién Popular, hacien-
do uso del entonces existente recurso previo de inconstitucionalidad, que paralizaba
laentrada en vigor dela norma. El recurso, interpuesto el 3 de marzo, pretendfa no sélo
la declaracién de inconstitucionalidad dela reforma, sino su inaplicacién a las elecciones
locales, a celebrar en la segunda quincena de mayo, fuere cual fuere el sentido de la
decision. En otras palabras, la interposicién del recurso previo y con ella la suspen-
sién correspondiente delaley perseguia que, fuere cual fuere el sentido de la decision,
la reforma no se aplicara a las elecciones locales de 1983: si el recurso se aceptaba por-
que la reformalegal era inconstitucional, en caso contrario porque llegarfan antes las
elecciones que la sentencia y, de este modo, se frustraba la finalidad de la reforma
misma. Que una formacién que sostenia las posiciones que entonces sostenia la Coa-
licidn Popular argumentara en el sentido de que las elecciones locales son parte del
régimen local y por ello de competencia autdnoma no dejaba de tener su aquel.* El
recurso previo se usa de este modo de una forma desviante, como instrumento de una
maniobra politica obstruccionista que cabe calificar, en términos parlamentarios, como
filibusterismo. Resulta obvio que fuere cual fuere el criterio de fondo del Tribunal tal
uso y practica no se podian ni se debfan admitir.

El recurso, no obstante, coloca al Tribunal en una posicién tan complicada como
incémoda. De hecho viene a situar aaquel en una alternativa del diablo: si el Tribunal
se pronuncia, pero no lo hace antes de la celebracién de las elecciones, estas se habrdn
consumado y revertir su resultado es en extremo dificil, sea cual se el pronunciamiento
del Tribunal la maniobra obstruccionistas habra tenido éxito. Por el contrario, si falla
el recurso antes de las elecciones es indispensable elaborar una decision que permita
la aplicacién de la reforma y que sea constitucionalmente adecuada, lo que en extre-
mo complicado. Tan complicado que, como veremos, la fundamentacién de la deci-
sién no contiene una teorfa inica acerca de la interpretacién del alcance de la reserva
deley orginica, tiene tres. Es llegada la hora de entrar en materia.

Sise examina con cuidado la argumentacién que expone el Tribunal en el j 2 de
la sentencia, con referencia especifica a las elecciones locales, que es de lo que ala pos-
tre se trata, se comprueba que en el mismo el Tribunal sefiala: «Pero es, cabalmente,
el art. 140 en relacidn con el art. 81.1 el que hace legitimo un sistema en que se esta-

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 24



blezca un régimen uniforme en materia de elecciones locales. Este es el sistema de la
ley orgdnica 6/1983 de 2 de marzo.»

Sise considera que en los términos de la propia doctrina del Tribunal la reserva de
ley orgdnica debe ser entendida en términos estrictos (STC 5/81 FJ 21) porque al exigir la
misma decisién por mayorfa cualificada comporta una restriccion del dmbito de apli-
cacion del principio democratico,” y que ni el art. 81.1 incluye expresamente las elec-
ciones locales en la reserva que configura, ni se contiene una reserva especifica a la ley
orgdnica en el art. 140 cE (que habla sencillamente de «laley»), puede calibrarse la per-
tinencia juridica de la tesis que sostiene el Tribunal.

Si el fundamento juridico dela decisién a favor de un «régimen uniforme en mate-
ria de elecciones locales» es tan débil que bordea la inexistencia® se debe a una exce-
lente razdn: el Tribunal no decide sobre la base de tal argumento, decide sobre la base
de criterios de justicia material: quien hace un uso abusivo del procedimiento no puede
y no debe beneficiarse de ese uso abusivo mismo. Se decide segtin las circunstancias del
caso lo que inevitablemente produce una decision de alcance singular. Ahora bien,
una delas diferencias existentes entre la jurisprudencia constitucional y la ordinaria,
en especial cuando la primera se ejerce en términos de control abstracto de normas
con fuerza de ley, como en el caso sucede, es que inevitablemente la decisién que se
adopte va a a tener «efectos generales» sencillamente porque los tiene la norma afec-
tada por la decisidn. No parece que adoptar una decisién ad casum cuando la misma esté
llamada a tener efectos generales sea una idea merecedora de gran elogio. Si las deci-
siones ad casum no son aceptables cuando nos hallamos ante un litigio singular, en el
caso de la justicia constitucional ante un supuesto de control concreto, aun cuando
sdlo sea porque al establecer un precedente distorsionan el correcto funcionamiento
del sistema de justicia, mucho menos lo son cuando estin llamadas a tener efectos
generales. Ya nos advirtié M. Weber que un sistema legal racional-normativo es incom-
patible con la justicia de cadi.

Con todo hay que anotar que la posicién que en el caso adoptd el Constitucional
no es incomprensible ni irracional. El uso indebido del procedimiento coloca al Tri-
bunal en una posicién muy dificil porque destruir la manipulacién que el uso indebido
del procedimiento entrafia es una conducta exigible a un Tribunal, y, al mismo tiem-

5 Exactamente dice asi: «Llevada a su extremo, la concepcién formal
delaley orgédnica podria producir en el ordenamiento juridico una petrifi-
cacién abusiva en beneficio de quienes en un momento dado gozasen dela
mayorfa parlamentaria suficiente y en detrimento del cardcter democri-
tico del Estado, ya que nuestra Constitucién ha instaurado una democracia
basada en el juego de las mayorfas, previniendo tan s6lo para supuestos
tasados y excepcionales una democracia de acuerdo basada en mayorfas cua-
lificadas o reforzadas.»

6 Es mds, una interpretacién sistemdtica de la Constitucién excluirfa
aun mds lalegitimidad constitucional de dicha tesis: silaley fundamental
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rechazala uniformidad dela disciplina delos entes territoriales que forman
el Estado al ordenar un sistema autonémico basado en el principio dispo-
sitivo que reposa sobre identidades locales preexistentes (cf. art. 143.1 CE),
la competencia auténoma minima constitucionalmente garantizada inclu-
yela posibilidad de diferenciacion en el régimen local (cf art. 148.1.2 CE), y
el propio art. 140 in fine contempla la no uniformidad de las corporaciones
locales, tal parece como la diversidad de regimenes electorales municipa-
les se sigue del sistema constitucional mismo. Para mayor inri la LOREG
contempla no menos de tres regimenes electorales municipales distintos.
Rara uniformidad esta.
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7 Eneste caso larazdn es clara:
tanto el art. 68 como el art. 69 CE
establecen como unidad electoral
standard la provincia. A mayor abun-
damiento la provincia desempefia
el papel de unidad electoral y de repre-
sentacion en los procesos de acceso
alaautonomia, bien sea por las vias
que giran en torno al art. 143 CE como
en las que lo hacen en torno al art.
151 CE.

8 Enrigor plebiscitos, salvo en
lo que afecta a los Estatutos «del
articulo 151».

9 La referencia necesaria Hesse,
K.: Escritos de Derecho Constitucio-
nal.cec. Madrid. 1983. passim. He
tratado el tema en Martinez Sospe-
dra, M.: Manual de Derecho Constitu-
cional. Parte General. Tirant lo Blanch.
Valencia. 2007 pp. 229 y ss.
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po, es muy dificil operar esa destruccion sin sentar una doctrina que, cuanto menos a
medio plazo, no despliegue efectos perversos. Como escribi un tiempo atrds citando
una conocido proverbio juridico norteamericano Hard cases make bad law. Ciertamen-
te los casos dificiles producen Derecho de discutible calidad.

Il. Regla general: la eleccion de los érganos de representacion de las
entidades territoriales en que se organiza el Estado, o la materia
electoral como competencia exclusiva del Estado

La conclusién a que llega el Tribunal en punto ala uniformidad delalegislacién sobre
elecciones locales se remite a la exposicién de que cosa sea «régimen electoral general>»
en el sentido del art. 81.1 CE que se contiene en los fundamentos juridicos 2 y 3 de la Sen-
tencia, y es aqui donde se contiene la doctrina constitucional, desde entonces cons-
tante, acerca de la inteleccion de dicho enunciado constitucional. No obstante antes de
entrar en materia es conveniente sefialar que la reserva de ley orgdnica tiene en la Cons-
titucion un definicién compleja. En principio juegan aqui dos clases de normas consti-
tucionales: de un lado la reserva genérica que surge del art. 81.1 CE en relacién con el
art. 53.1de laley fundamental, del otro las reservas especificas que, con cardcter pun-
tual, establecen preceptos singulares de la ley fundamental. De entre estas dltimas
tienen relacién directa con la «materia electoral» las previsiones que establecen reser-
vasingular delos arts. 69.2 (eleccién de senadores de representacién provincial), 69.5
(eleccidén de senadores autondmicos) y art. 141.1 (mapa provincial).” Ademds, una inter-
pretacién sistemdtica del ordenamiento debe tomar en cuenta que las instituciones
principales del Estado tienen una disciplina juridica que normalmente es objeto de reser-
va de ley orgdnica, asi la abdicacidn y sucesién de la Corona (art. 57.5), la iniciativa
legislativa popular (art. 87.3), las diversas modalidades de referendum,? la transfe-
rencia del ejercicio de atribuciones derivadas de la Constitucién (art. 93), el Consejo de
Estado (art. 107), el Poder Judicial y su Consejo (art. 122.1y 2), el Tribunal de Cuentas
(art.136.4). las iniciativas autondmicas extraordinarias (art. 144), la aprobacion de los
Estatutos (art. 147.3) o el Tribunal Constitucional (art. 165).

La coexistencia en la Constitucion de una cldusula general de reserva de ley orgd-
nica (art. 81.1) con reservas singulares plantea un problema de interpretacién que debe
ser resuelto alaluz delos principios directores de la interpretacién constitucional, en
nuestro caso concretamente los propuestos por K. Hesse,® objeto de uso y cita por la juris-
prudencia constitucional misma. En la cuestién entran en juego cuanto menos dos
de esos principios: de un lado el de unidad, que exige una interpretacién arménica de
las normas constitucionales, del otro el de eficacia juridica, que impone la exclusién
de aquellas reconstrucciones que tienen por consecuencia redundancias o enuncia-
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dos vacios e imponen aquellas otras que maximizan la eficacia juridica de todas las
disposiciones constitucionales.

Retomando el hilo, la cuestién electoral es objeto de una prevision de reserva gené-
rica, la que se corresponde con la regla del art. 81.1 cE: el «régimen electoral general»
y de varias previsiones de reserva especifica: las dos del art. 69 ce y la del art. 141.1 que
es su légica consecuencia. No habiendo duda alguna del alcance de las reservas espe-
cificas es hora de entrar en la cuestién del significado y alcance de la reserva del «régi-
men electoral general». La combinacién entre el tenor literal de los enunciados cons-
titucionales y el principio de eficacia juridica nos conducirfa a estimar que no son
«régimen electoral general» el de las elecciones al Senado, tanto en su parte provincial,
como en su parte autondmica, ya que si fueren «régimen electoral general» las reser-
vas especificas de ley orgdnica precitadas pasarian a ser enunciados vacios, carentes de
eficacia juridica propia. Del mismo modo habria que estimar que la definicién del
mapa provincial, objeto dela reserva del art. 141.1 no serfa tampoco tal régimen, exac-
tamente por la misma razén. Sentado lo anterior cabria plantearse si en el enunciado
constitucional la referencia a la generalidad viene referida al régimen o bien hay que
entenderla como sinénimo de las elecciones que se celebran de modo unitario y en el
conjunto del pais y que, por ello, son «generales». En el recurso del que trae causa la
Sentencia constitucional que comentamos el citado sintagma se entiende como siné-
nimo de régimen propio de las llamadas elecciones generales, siendo otro el criterio
del Tribunal, de conformidad con el cual «el adjetivo “general” no estd referido tanto
alas elecciones cuanto al régimen electoral» (¥y 2).

Para tratar de dar una respuesta constitucionalmente coherente a la pregunta es
indispensable tener en cuenta que las normas electorales (todas) son normas de desa-
rrollo y aplicacién de un derecho constitucional, el del art. 23.1 CE cuanto menos en lo
que afecta a elecciones alos érganos de representacidn y gobierno de las instituciones
publicas.

La argumentacion del Tribunal en lo que afecta ala cuestién se hallaen el ¥y 2 de
lasentencia y reza asi: «Sin embargo, esto no es asi, porque si bien —en un primer and-
lisis— 1a expresion “régimen electoral general” puede suscitar la duda, pronto se des-
peja, sila interpretacion se la hace arrancar de los arts. 140, 68.1y 23.1 de la Constitu-
cién. Y es que el art. 140 (al igual que el art. 68.1) reserva a la Ley el régimen de las
elecciones locales, en los aspectos que dice. Ley que por la misma exigencia del articulo
23.1,y la precision que hace el art. 81.1 entendido en relacién con los arts. 68.1y 140, ha
de ser unaley orgdnica.»

Laargumentacion no deja de ser curiosa si se considera que ninguno de los tres pre-
ceptos constitucionales citados en primer lugar contiene la exigencia de que la ley
correspondiente sea orgdnica. La tinica base real existente se halla no en lo que el Tri-
bunal dice, sino en el dato segun el cual las normas de desarrollo del derecho de par-
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10 Precepto que curiosamen-
te la argumentacion del Tribunal
no cita, cuando es de elecciones pro-
vinciales de lo que se trata.
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ticipacion politica del art. 23.1. CE, al ser este un «derecho fundamental» exigen regu-
lacién mediante ley orgdnica, pero no por la cldusula de «régimen electoral general»
(lo que serfa una peticién de principio), sino por la de «desarrollo de los derechos fun-
damentales» y que, en consecuencia, aquellas normas que sean «desarrollo» del dere-
cho de sufragio exigen regulacién por ley orgdnica, en tanto que las demds normas
electorales no, y, siendo eso asi, y debiendo interpretar las cliusula de dicha reserva
de modo estricto, se aparece que el citado «régimen» a fijar por ley orgdnica no es otro
que el delaeleccién del Congreso (la del Senado lo es en virtud de las reservas especificas
de que se hablé). Claro que eso lleva a una conclusién que premia el uso filibustero
del recurso.

No obstante el discurso de la decisidn no se detiene aqui, con el dnimo de rema-
char el clavo se agrega a renglén seguido: «Se reserva asf alaley —aley orgdnica—el régi-
men electoral general, tanto de las elecciones que tienen en los arts. 67 al 7o sus lineas
constitucionales como de las elecciones que las tienen en el art. 140. El contenido dela
ley organica no se cifie asf al solo desarrollo del art. 23.1, sino que es mds amplio, com-
prendiendo lo que es primario y nuclear en el régimen electoral, pues el art. 81 ha com-
pendido en la reserva de la ley orgdnica el régimen electoral general ampliando los
que en virtud de otra reserva (la de desarrollo de los derechos fundamentales) corres-
ponde también alaley orgdnica.»

La pertinencia del argumento se aprecia plenamente si tenemos en cuenta que en
el litigio lo que estd en juego no es la competencia para regular la eleccién municipal
(que es la prevista en el art. 140 CE), sino la de la Diputacién provincial, prevista en el
art.141.1° Por lo que aun remachando el clavo en los términos vistos, sin argumento adi-
cional la decisién sobre el recurso tenia que haber sido estimatoria. Reténgase que esta
interpretacion no satisface el principio interpretativo de eficacia juridica, porque com-
porta que la eleccidn al Senado es «régimen electoral general» y ello supone vaciar de
contenido normativo las dos reservas especificas que el art. 69 CE contiene.

Como el Tribunal es consciente de ello su teorfa exige la articulacién de una hipé-
tesis accesoria al efecto de decidir sin premiar al filibustero, lo que viene a significar que
lo dicho hasta este instante no tiene capacidad para ser la ratio decidendi, esta debe arti-
cularse de otro modo, y a ello se dedica la teoria nimero dos, que se expone en el Fun-
damento Juridico Tercero de la sentencia.

Que cosa sea «régimen electoral general», nos dice el Tribunal no viene determi-
nado sélo por la Constitucidn, sino por el bloque de la constitucionalidad: «En cone-
xién con lo precedentemente expuesto, cabe considerar que el alcance y contenido del
“régimen electoral general”, [...] viene dado por lo que resulta del bloque de la consti-
tucionalidad, formado de acuerdo con el art. 28 de laLotc, porla propia Constitucion
y los Estatutos de Autonomia.»
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La afirmacién no deja ser curiosa, no sélo porque carezca de razonamiento algu-
no que la fundamente, sino por su contenido mismo. En efecto la misma supone que
el contenido especifico de una determinada clausula constitucional no se determina
por lamismay por su relacién con las demds normas constitucionales (como el prin-
cipio de unidad exige), sino que exige la concurrencia de normas infraconstituciona-
les, las distintas de la Constitucién que integran ese bloque. Tal teoria contiene, a mi
juicio, dos defectos consustanciales: de un lado no se compadece con la propia doctri-
na del Tribunal acerca del citado bloque, del otro es autocontradictoria. Lo primero suce-
de porque la concepcion del Tribunal acerca de lo que el «bloque de la constituciona-
lidad» es no se cifie a considerar comprendido en el mismo la Constitucién y los
Estatutos, sino que comprende adicionalmente otras normas,'! que habrfa que tomar
en cuenta. Lo segundo, y sustancial, trae causa de la estructura jerdrquica de dicho
bloque: este integra normas constitucionales y normas infra constitucionales (y los
Estatutos lo son), estas ulltimas son vdlidas cuando y en la medida en que son compa-
tibles con las normas constitucionales mismas, si habilitamos a Estatutos y otras leyes
integrantes de dicho bloque al efecto de determinar el significado y alcance de los
enunciados constitucionales resulta obvio que en los casos en que la coincidencia no
sea total las normas constitucionales establecerdn lo que las normas subordinadas de
dicho bloque determinen, con lo cual estas tltimas no estarin subordinadas a laley fun-
damental, y silo estdn, como su condicién impone, no pueden alterar el significado y
alcance de las cldusulas constitucionales y el primer parrafo del ¥y 3 de la sentencia
viene al suelo.

Como el Tribunal es consciente de la debilidad de ese fundamento se refugia en
otro: la diferenciacién entre «régimen electoral general» y «regimenes electorales
especiales» que extrae (no nos dice como) de dicho «bloque»: «La consideracién de
ese bloque permite afirmar que frente a la expresién régimen electoral general se con-
templan diversos regimenes electorales y particulares: asi la eleccién de los senadores
por las Comunidades Auténomas queda deferida a sus Estatutos [...], la eleccién de la
legislativo de cada Comunidad Auténoma queda deferida a los Estatutos...»

Mientras que la separacion entre el régimen electoral de municipios y provincias
«en que se organiza territorialmente el Estado (art. 137 CE)» «Se contempla separada-
mente del régimen local y se asume como materia especifica en la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco...»

Sentado lo cual se establece la conclusidn a la que se desea llegar: «El régimen
electoral general estd compuesto por las normas electorales validas para la generalidad
delas instituciones representativas del Estado en su conjunto y en el de las entidades
territoriales en que se organiza, a tenor del art. 137 de la cE, salvo las excepciones que
se hallen establecidas en la Constitucion o en los Estatutos.»

Porque permite hundir el navio filibustero.
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11 Por citar un solo caso previo
ala decisién que comentamos vide

STC 72/83 FJ 4.
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Que, por principio, los filibusteros no deben tener razon es algo que el que suscribe
no discute. Que el modo en el que se les negé es insostenible me parece que, a estas
alturas, empieza a estar claro.

Si nos tomamos en serio la citada conclusion del Tribunal, y aceptamos que es
«régimen electoral general el conjunto de las normas electorales vélidas parala gene-
ralidad de las instituciones representativas» tanto del Estado como de las «entidades
territoriales» a que se refiere el art. 137 cE el resultado que obtenemos es que toda dis-
ciplina electoral significativa exige ley orgdnica, compete a las Cortes Generales, y
deviene competencia exclusiva del Estado. De lo que se sigue que se incluye en dicha
reserva primero las normas de estricto desarrollo del art. 23.1 CE, en concepto de nor-
mas de desarrollo de derecho fundamental, que comprenderian las disposiciones
comunes a todos los procesos electorales (y que se corresponderfan con las previsiones del
T.ILOREG), segundo la eleccion del Congreso, tercero la eleccion de los senadores de elec-
cién provincial, cuarto, la eleccion de los ayuntamientos, quinto, la de las corporacio-
nes provinciales, sean diputaciones de régimen comtin o no, sexto la eleccién de las
asambleas autondmicas, y séptimo, y por extensién (apartados 3y 4 del art. 141) las cor-
poraciones locales no expresamente enumeradas en el art. 137 CE que puedan crearse.
Como esa conclusion es juridicamente insostenible y politicamente impracticable el
Tribunal tiene que abrir la puerta a las excepciones. Y eso es lo que hace.

lll. Las salvedades (I). Las excepciones que establezca la Constitucién

Dos son las salvedades que el Tribunal hace a su doctrina general: de lado la de las
excepciones que establece la Constitucién misma; del otro las que puedan establecer
los Estatutos. Por lo que afecta a la primera hay un caso claro: el tenor literal del apar-
tado 5del art. 69 de laley fundamental defiere la regulacién de la eleccidn de los sena-
dores de extraccion autonémica a las determinaciones que puedan contener los Esta-
tutos de Autonomfa, no debe sorprender que el segundo parrafo del ¥y 3 de la Sentencia
lo cite expresamente. En el mismo lugar se determina la segunda con las siguientes pala-
bras: «La eleccién del legislativo de cada Comunidad Auténoma queda deferida alos
Estatutos para las de mayor nivel de autonomia —art. 152 de la Constitucién.»

Cabe preguntarse si dicha apreciacion es correcta, no si es racional, que obvia-
mente lo es, sino si es concorde con lo que la tesis del Tribunal sostiene, cosa cuanto
menos dudosa. La duda surge porque si el Tribunal acierta en su tesis principal y el «regi-
men electoral general» comprende el de todas las elecciones no exceptuadas el pre-
cepto debe estar redactado en términos que dejen claro que se establece una excep-
cién adicha regla general, delo que ya hemos visto el caso seguro: el art. 69.5 establece
que la regulacion se efectuard «de acuerdo con lo que establezcan los Estatutos».
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Siempre que estos adopten alguna técnica de representacion proporcional. Pues
bien, nada de esto se da en el otro caso citado, el del art. 152.1 cE. Dicho precepto impo-
nealas Comunidades de autonomia plena un determinado modelo de organizacién de
sus instituciones de autogobierno, exigiendo que el mismo gire en torno a una Asam-
blea Legislativa electa por sufragio universal directo mediante un sistema de repre-
sentacion proporcional, entre otras cosas,'? de tal modo que dicha Asamblea y su elec-
cién forman parte del contenido necesario del Estatuto mismo, pero no dice en parte
alguna que la regulacion de dicha eleccion se encomiende a dicha Asamblea, ni direc-
tamente, ni mediante una expresa habilitacion al efecto del Estatuto. No hay en el art.
152.1nada semejante a la expresa habilitacién del art. 69.5 y su texto consiente perfectamente
que sea el legislador estatal el que fije el régimen electoral de aquella Asamblea.!® Se
podrd alegar que ello es irracional y poco compatible con el autogobierno que garan-
tiza el art. 148.1.1 CE, y no seré yo quien lo discuta, pero si se acepta que no hay clausula
de excepcidn precisay se invoca laldgica institucional y 1a racionalidad hay que hacer-
lo en todos los casos, y entonces no se ve bien como y porqué si las Comunidades pue-
den sustituir por otros érganos de gobierno las diputaciones provinciales de régimen
comun (sTC 32/81FJ 5), en uso de la posibilidad que consiente el dltimo inciso del art.
141.2 CE, el régimen de eleccién de aquellas es «régimen electoral general» o, de cami-
no al surrealismo, como puede ser tal cosa la eleccién de los cabildos insulares que sélo
existen en Canarias.

En rigor el argumento de la excepcién podria haber dado algun juego, en lo que
a las autondmicas se refiere, si el Tribunal hubiere invocado el ya citado art. 148.1.1,
puesto que no parece discutible que dotar ala Comunidad de una ley electoral propia
es tarea que puede ser incluida en la competencia auténomica que aquel precepto
constitucional protege: la «organizacién de sus instituciones de autogobierno»,pero
el caso es que no lo hace, como hubiese sido mds adecuado aducir al respecto la regla
del art. 147.2.c) que establece como contenido necesario del Estatuto la «organizacién»
de las propias instituciones de autogobierno.

En pocas palabras las dos excepciones que el Tribunal ve en la Constitucidn, al
efecto de limitar el alcance del «régimen electoral general» son racionales, pues ccémo
van aser «generales» las reglas sobre designacion de senadores autondmicosoladela
eleccién del Parlamento territorial, si en caso ese régimen se fija en normas particula-
res? No obstante el Tribunal no desea establecer en este punto la diferencia entre «régi-
men electoral general» y «regimenes electorales especiales» y no sin motivo. Mas aqui
entra en juego la segunda excepcidn.

12 Ladoctrina constitucional posterior ha venido a extender la apli-
cacién de dicho modelo a todas las Comunidades a partir de la segunda
decisién sobre las transitorias del Estatuto canario. Vide sTC 225/98 Fj 6y 7.

13 Tan es asi que en todos los casos ha sido una norma estatal con
rango de ley orgdnica la que ha venido a establecer la formacidn inicial de
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dicha materia: el propio Estatuto contiene previsiones ordenadoras del sis-
tema electoral y son las disposiciones transitorias anejas al mismo las que
regulan inmediatamente las primeras elecciones, régimen que se mantie-
ne todavia hoy en algtin caso, como el cataldn, en el que el Parlament no
ha tenido tiempo de hacer una ley electoral.
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IV. Las salvedades (). Las excepciones que establezcan los Estatutos

El Tribunal extiende la posibilidad de excepcionar del «régimen electoral general» a
los Estatutos de Autonomia, y sefiala explicitamente porqué: porque el Estatuto Vasco
separa la competencia sobre régimen local y la competencia sobre elecciones locales,
y, ademds, atribuye al Parlamento Vasco la facultad de establecer el régimen electoral
delasJuntas Generales de los Territorios Histdricos, a los que no se aplica la entonces
vigente ley de elecciones locales por expresa previsién de la misma. Vaya por delante
que el primer argumento no es del todo correcto: el art. 10 del Estatuto Vasco, que enu-
mera las materias de competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma, se refiere a
laadministracién local en su apartado 4 en términos similares a los de otros estatutos
de primera generacién («régimen local sin perjuicio del art. 149.1.18»), lo que si desglosa
esotra cosa: la delimitacion de términos municipales, lo que realmente tiene de pecu-
liar es la previsidn de la competencia exclusiva sobre el régimen electoral de Juntas
Generales y Diputaciones forales (art. 10.3 en relacién con el art. 37.3 EAPv). Como el Tri-
bunal no desea entrar a cuestionar dicha competencia para darle alguna cobertura a
su conservacién debe recurrir ala posibilidad de que los Estatutos puedan establecer
excepciones, al efecto de salvar la peculiaridad vasca. Lo malo es que al hacerlo su doc-
trina principal se autodestruye.

La admisidn de la hipdtesis segtin la cual los Estatutos pueden excepcionar el
ambito de cobertura del «régimen electoral general» adolece de al menos cuatro incon-
venientes muy serios: en primer lugar, en tanto en cuanto la sentencia no se refiere
exclusivamente al Estatuto Vasco (recuérdese que el enunciado del ¥y 3 in fine reza «sal-
vas las excepciones que se hallen establecidas en la Constitucidn o en los Estatutos»),
sino a los Estatutos, genérico plural, hace depender la determinacidn del dmbito del
«régimen electoral general» alo que los Estatutos dicen hoy, o puedan decir mafiana,
de este modo dicho régimen tiene una cobertura de «geometria variable» de tal modo
que lo que sea aquel régimen dependerd en cada momento de lo que los Estatutos,
cada Estatuto, venga a establecer. En segundo lugar la mera posibilidad de que los
Estatutos excepcionen deja en la incertidumbre que cosa sea aquel régimen, ya que
para cambiar el alcance de dicha competencia no es necesario recurrir a la reforma
constitucional, basta sencillamente proceder en alguno o algunos Estatutos a las corres-
pondientes reformas. En tercer lugar la excepcion comporta que el significado de un
enunciado constitucional depende no de su ubicacién en la ley fundamental, de su
propio tenor y del tejido de relaciones que hacen unitaria a la Constitucién misma,
sino delas decisiones de un legislador ordinario, que puede de este modo operar muta-
ciones constitucionales sencillamente mediante la redefinicidn de la competencia
auténoma. Finalmente subvierte el principio mismo de constitucionalidad, toda vez
que hace depender el significado y alcance de normas supremas, de lo que puedan
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determinar normas subordinadas. Piénsese que una vez establecido que las eleccio-
nes municipales son «régimen electoral general» bastaria con que un Estatuto vinie-
raa preceptuar que la eleccidn de alguno, algunos o todos los municipios de la Comu-
nidad Auténoma se regulard mediante ley territorial, haciendo uso de la excepcidn
autorizada por esta doctrina a los Estatutos, para que la reglamentacién de las elecciones
municipales escapara del dmbito de la ley orgdnica para integrarse en el propio de la
ley autondmica territorial. No es cuestion meramente académica, el actual Estatuto de
lasIslas Baleares ha cambiado el régimen de los Consejos Insulares previsto en el ante-
rior: estos dejan de estar integrados por los parlamentarios autondmicos electos en
cada isla para pasar a estar integrados por consejeros electos por sufragio universal
directo, de conformidad con lo que disponga una ley territorial (¢f. arts. 61.2 y 64.1
EAIB).

En pocas palabras: si el criterio del £y 3 de la sentencia es correcto y el «régimen elec-
toral general» esta integrado por las normas comunes a todos los procesos electorales
y de las especificas propias del «Estado en su conjunto» y de las entidades territoria-
les en las que este se organiza y que enumeran los arts. 137 y concordantes de la Cons-
titucion las normas estatutarias que atribuyen a los Parlamentos Vasco y Balear la regu-
lacién de las elecciones de determinadas corporaciones provinciales o insulares son
inconstitucionales. Si estas ultimas son constitucionalmente conformes el «régimen
electoral general» no puede ir mds alld de las normas comunes y la regulacion de las
elecciones generales. Pretender la combinacién de ambas cosas es incongruente y, por
ello, insostenible. Es mds, si la clave se halla en la diferenciacién entre régimen elec-
toral general y «diversos regimenes electorales especiales y particulares», como el régi-
men de cada eleccidn en particular es, por definicién, especial, el régimen electoral
general no puede ser otra cosa que el conjunto de las normas comunes a todos los pro-
cesos electorales. No pertenece al reino de la casualidad que en el momento en que la
LOREG tiene que ordenar la materia electoral inspirindose en la doctrina que comen-
tamos denomine el Titulo I con la rdbrica «Disposiciones comunes a las elecciones
por sufragio universal directo», y encabece los demds titulos de la misma con la ribri-
ca «Disposiciones especiales paralas elecciones...» Es decir, si seguimos en criterio del
segundo pdrrafo del ¥y 3 los Titulos I1a VI de la LoREG al ser «regimenes electorales espe-
ciales» no son «régimen electoral general», pero si seguimos el criterio del parrafo
siguiente lo son todos, con permiso de los Estatutos. Un maldito embrollo.

No obstante en mayo de 1983 el Tribunal tenfa un excelente motivo para debili-
tar su tesis primaria admitiendo la posibilidad de excepcionar el régimen electoral
por parte de los Estatutos. El art. 152.1 CE, del que se ha hecho mencidn, da cobertura
tan s6lo alos Estatutos de Autonomia de las Comunidades que han optado por el acce-
so directoalaautonomia plenasiguiendo alguno delos procedimientos de acceso que
tienen por tronco comun las previsiones del art. 151 CE, pero no otorga dicha cobertu-
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14 Laley ha tenido las siguien-
tes reformas LLOO 1/87, 2/88, 8/91,
10/91, 6/92, 13/94, 3/95, 10/95,1/97,
2/98, 3/98, 8/99, 6/02,1/03, 16/03,
3/07, 9/07, de ellas destacan la ope-
rada porlaley1/87 que introdujo la
regulacién de las elecciones al Euro-
parlamento, la 8/91, delargo la mas
extensa, que modificé ampliamen-
te la regulacidn de la financiacién
publica yla 8/99 que modificaba pro-
fundamente la eleccién y exigencia
de responsabilidad al Alcalde.
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raalas Comunidades que optaron por el acceso inmediato a la autonomia menos plena
siguiendo alguno de los procedimientos que tienen por tronco comun el art. 143 CE o
las vias extraordinarias del art. 144 cE. El problema era especialmente grave porque en
al menos dos casos, los de Canarias y la Comunidad Valenciana, el procedimiento «del
art. 143» daba acceso directo a un dmbito competencia propio de la autonomia plena
y, en todo caso, trece de las diecisiete Comunidades no estaban amparadas por las pre-
visiones del art. 152.1 CE, no obstante lo cual habilitaban a sus Parlamentos para pro-
ducir leyes electorales propias. Como la Comunidad Auténoma es una de las entida-
des territoriales en que se organiza el Estado ex art. 137 CE de no establecer la excepcién
referida a todos los Estatutos se seguiria que la eleccion de los trece Parlamentos Terri-
toriales afectados serfa «régimen electoral general» y, por ende, devendrian inconsti-
tucionales las previsiones electorales de todos los Estatutos en cuestion.

En rigor el problema de la doctrina de la Sentencia que comentamos es que no
contiene una posicion determinada acerca de que sea «régimen electoral general» en
el sentido del art. 81.1 cE. Tiene varias. Una primera aparece en el parrafo tercero del
FJ 2 cuando se sostiene que la reserva de ley orgdnica comprende lo que es «primario
y nuclear» en el régimen electoral, la eleccién de las Cortes Generales y las elecciones
que traen causa del art. 140 CE, esto es las municipales. Una segunda aparece en el
segundo parrafo del ¥y 3, que distingue entre régimen electoral general y regimenes
electorales «especiales y particulares», lo que le permite excluir de aquel la eleccién de
senadores autonémicos y las elecciones de los Parlamentos territoriales que traen causa
del art. 152.1, pero que en buena légica obligaria a excluir el régimen de toda eleccién
«especial» o «particular», lo que supondria sustraer de la reserva de ley orgdnica no sélo
las elecciones mencionadas, sino también las elecciones provinciales, las de los entes
locales creados por las Comunidades, las de cabildos y consejos insulares y, andando
el tiempo, la del Parlamento Europeo. Finalmente la del tercer parrafo de Fy 3: es régi-
men electoral general el conjunto de normas validas para la eleccién de las institu-
ciones representativas del Estado y de las entidades territoriales en que se organiza, com-
petencia limitable y reducible merced ala doble excepcién de los supuestos fijados en
la Constitucién y en los Estatutos. La decision segun criterios de justicia material trae
estas consecuencias.

V. Los excesos del Legislador: la eleccion de los 6rganos de gobierno
local

La doctrina establecida por el Tribunal en la Sentencia 38/83 sirvi6 en su dia de base para
la adopcidn de la versidn original de la LOREG, norma que ha sido objeto de numero-
sas reformas de detalle!* que no hacen al caso, y que acoge una interpretacién expan-
siva(que algunos han calificado de radical) de aquella. Como ya se ha sefialado el cuer-

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 24



podelaley se estructura en dos partes diferenciadas: de un lado el conjunto de disposiciones
que son de aplicacion a todos los sistemas electorales, bien sea a titulo de norma de
aplicacion directa, de norma bdsica o de norma supletoria, que se encuentra en los
Titulos Preliminar y Primero y comprenden del orden de los tres cuartos de la ley
misma, del otro un bloque normativo que contiene una serie de «disposiciones espe-
ciales» para una serie de elecciones: diputados nacionales y senadores de eleccion pro-
vincial (T. II), elecciones municipales (T. IIT), a cabildos insulares (T. IV), a diputacio-
nes provinciales de régimen comun (T. V), y ala Eurocdmara (T. VI). Si dejamos de lado
la pretension surrealista de que sean «régimen electoral general» las de los cabildos insu-
lares, que sélo existen en Canarias, o que lo sea la eleccién de las diputaciones de régi-
men comun (que no existen en doce provincias),!> pretensién que no es surrealista
pero que dificilmente puede conceptuarse como una eleccion el algin modo «general>»,
conviene detenerse en el caso de la eleccién municipal.

Por de pronto hay que hacer notar que el régimen de las elecciones municipales que
establece laLOREG no se corresponde exactamente con la doctrina de la Sentencia pre-
citada, no al menos en cuanto que aquella sostiene que «[...] es, cabalmente, el art. 140
en relacién con el art. 81.1 el que hace legitimo un sistema que establezca un régimen
uniforme en materia de elecciones locales (Ej 2 i fine)» y no se corresponde exacta-
mente porque si bien el sistema adoptado por la LOREG es uniforme por lo que toca al
calendario,'® no lo es en modo alguno por lo que toca al régimen electoral municipal
stricto sensu. Veamos, la LOREG establece tres regimenes electorales distintos para las
elecciones municipales: uno principal y dos secundarios. El principal (que en la prac-
tica es aquel que se identifica politicamente como el sistema electoral municipal) no
es sino una adaptacién del previsto por la propia ley parala eleccién principal, esto es
la de diputados nacionales: sufragio directo mediante voto de lista, que lo es de adhe-
sién, escrutinio proporcional segiin método d’Hondt simplificado, barrera electoral,
que parael caso es el 5 por ciento de los sufragios validos emitidos; pero junto al mismo
hay otros dos: de un lado los municipios con el régimen de Concejo Abierto, del otro
aquellos cuya poblacién va de los 100 a los 250 habitantes. En los primeros (los que

15 En efecto la diputacidn no existe en las Comunidades uniprovin-
ciales peninsulares (Madrid, Murcia, La Rioja, Navarra, Cantabria, Astu-
rias), en las que ha sido absorbida por la Comunidad Auténoma, tampoco
existe en el Pais Vasco, donde su posicién estd ocupada por las peculiares
Diputaciones forales, ni en las tres provincias insulares porque en un caso
(Baleares) su papel es desempefiado por los Consejos Insulares y en el otro
porlos Cabildos. Lo que supone decir que al no existir en casi un cuarto de
las provincias (el 24 por ciento), que suponen un poco menos de un tercio
dela poblacién, el calificar de «general» el régimen juridico de dichas elec-
ciones no parece muy acertado.

16 Espafia es uno de los poquisimos paises democraticos en los que
todas las elecciones municipales se celebran simultineamente en el con-
junto del territorio nacional. Aunque ello se ha justificado por razones de
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economfa la motivacion es muy otra: la convocatoria y celebracién unita-
riadela eleccién municipal esta pensada para generar un escenario en el que
la eleccién municipal se plantee como una eleccion nacional de segundo orden,
al efecto de mejorar las oportunidades de las candidaturas de los partidos
deimplantacién nacional y en detrimento de las que puedan tener las can-
didaturas locales. Claro que ello tiene un riesgo: que el resultado de la elec-
cién municipal fuertemente desfavorable a la mayoria parlamentaria sea
usado para deslegitimar esta y crear un escenario que fuerza la convocato-
ria anticipada de elecciones legislativas, como en su dia ocurrid en Portu-
gal. No es casual que en las democracias consolidadas de nuestro entorno
las elecciones municipales (y provinciales en su caso) sean siempre elec-
ciones fraccionadas.
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17 Vide ssTc 4/81F11b)y 32/81

tengan el régimen citado por tradicién y aquellos otros cuyo nimero de vecinos sea infe-
rior a100) no hay Ayuntamientoy por ello no existe eleccién de concejales, no hay otra
votacion que la del Alcalde, que lo es por sufragio popular directo (cf. arts. 179.2 y 200
LOREG). En los segundos hay ayuntamiento, pero la eleccién se efectia de modo simi-
lar al delos senadores provinciales: voto directo en la forma de un voto de preferencia
que comprende lista abierta, voto limitado y decision por mayorfa simple. En rigor
no hay «régimen uniforme». Naturalmente en el caso la racionalidad estd del lado de
legislador: en un pais en el que el mapa municipal es como es, y en el que la realidad
municipales es extremadamente diversa un régimen electoral uniforme es un dispa-
rate. Lo irracional, si acaso, no es que los micromunicipios tenga un régimen electo-
ral peculiar, sino que la uniformidad se imponga en los mayores de 250 habitantes y
lo haga sea cual sea la realidad material subyacente.

Entiéndase: si el Tribunal quiere efectuar una interpretacion que reserve al Esta-
do la facultad de establecer el sistema electoral municipal tiene que recurrir al argu-
mento de la uniformidad, y eso es precisamente lo que hace, pues de otro modo difi-
cilmente puede evitar la fuerza del argumento tradicional: la eleccidn de cargos
concejiles es «régimen local» y, en consecuencia, se rige en orden al reparto compe-
tencial por la previsién del art. 149.1.18 cE, lo que implica la posibilidad de presencia
delos Parlamentos territoriales en la ordenacién de las elecciones de los municipios de
su territorio. De hecho el Tribunal tiene que argumentar sobre la base de la unifor-
midad porque de otro modo, si no se refugiara en él, tendria que atenerse a su propia
doctrina previamente establecida en orden al régimen local, y sostener que el mismo
se halla sujeto al régimen que determinan de un lado el citado precepto constitucio-
nal y del otro los preceptos estatutarios que asumen competencias de desarrollo legis-
lativo y ejecucién sobre tal régimen, y que ello supone positivamente la facultad auto-
némica de introducir diferenciaciones normativas y negativamente la exclusién de
un régimen uniforme.'”

Que la competencia sobre «régimen local» comprende la disciplina de las elec-
ciones municipales y la regulacién del sistema de gobierno (o los sistemas de gobier-
no) de los entes locales no viene avalado sélo por una larga y no interrumpida tradi-
ci6én que se remonta hasta la Instruccién de 1813, sino también por la propia jurisprudencia
previa del Tribunal, que se niega a reducir el «régimen juridico» ala disciplina legal
del procedimiento y al sistema de recursos. Ahora bien, aun cuando se estime, como
hace el autor de la LOREG, que la doctrina de la sentencia que comentamos exige
la forma deley orgdnica para la regulacién de las elecciones municipales, y con ella la
exclusion dela competencia normativa autonémica, me parece que pocas dudas pue-
den haber respecto de otra cuestidn: la organizacion del sistema de gobierno no es
«régimen electoral general» porla buenay sencilla razén de que no es «régimen elec-
toral» de ninguna clase. En los propios términos del art. 140 cE las figuras de los regi-
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doresydel alcalde, que integran el ayuntamiento son otra cosa: «Su gobierno y admi-
nistracién corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes
y los Concejales.»

Aqui se trata precisamente de érganos de «gobierno y administracién», y por eso
el propio precepto, cuando abre la posibilidad constitucional de que el Alcalde sea
electo bien por el cuerpo electoral, bien por los regidores ubica tal posibilidad en inci-
sodistinto del que reservaa ordenar la eleccién de estos ultimos. Tan es asi que la pro-
pia sentencia que sirve de soporte ala LOREG no dice una sola palabra sobre el gobier-
no municipal y sus drganos.

De lo anterior se sigue que el procedimiento a emplear en la eleccién de alcalde y
la regulacion de la relacién fiduciaria entre este y los concejales, asi como la configu-
racién de los procedimientos de acreditacion y retirada de la confianza de estos en
aquel no es «régimen electoral general» al no ser lo primero, y por ello no puede sos-
tenerse ni que exijan la forma de ley orgdnica (no hay al respecto reserva especifica y
el régimen local no figura en la reserva genérica del art. 81.1 CE), ni que formen parte
delaLOREG, ni que su regulacion excluya la competencia auténoma. La racionalidad
mas bien indica lo contrario: dada la diversidad fictica del universo municipal la
opcion mis indicada es la dela diversidad de regulaciones. En consecuencia las previsiones
delos arts. 196, 197,197 bis, 198 y 199 de la LOREG incurren en dos vicios de inconstitu-
cionalidad: de un lado vulneran las competencias autonémicas sobre régimen local,
al no permitir ninguin margen significativo de actuaciéon a las Comunidades mismas
eimponer un régimen uniforme; del otro vulneran el principio democratico de deci-
sién al operar indebidamente una congelacién de rango a favor delaley orgdnica cuan-
dola remisién a la misma carece de amparo constitucional.

VI. Un problema sobrevenido: la eleccién europea

La LOREG, en su versién original, no contenfa prevision alguna sobre la eleccidn al
Europarlamento, toda vez que atin no éramos miembros de las Comunidades en el
momento de suaprobacion. Efectuada la integracion, provisionalmente la delegacion
espafiola en el Parlamento Europeo se provey6 mediante representantes designados
por las Cdmaras, no obstante la necesidad de regular la eleccidn de los eurodiputados
por sufragio directo motivé la reforma de aquella mediante laley organica1/87,que a
mids de introducir leves retoques en la parte general de aquella introducfa en la misma
un titulo enteramente nuevo (el VI)al efecto de regular dichas elecciones. La técnica segui-
da para ello por el legislador espaiiol consistid, de un lado, en acentuar el cardcter de
«cddigo electoral» que la LOREG tiene desde su concepcidn, incorporando ala misma
las reglas ordenadoras de esta «eleccién especial», y del otro en atribuir ala misma la
naturalezay rango deley orgdnica. Como el mandato de PE es de mayor duracidn que
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el delas elecciones nacionales (cinco afios) y cabia la posibilidad de que se hallara muy
proxima en el tiempo la convocatoria de elecciones nacionales y la de los diputados al
PE, con los inconvenientes que son de rigor cuando dos procesos electorales no son
coincidente pero se encabalgan, por la Lo 3/98 se introdujo una previsién ad hoc en la
forma delad.ad. 5.2 LOREG.

Ellegislador justificé en su dia la naturaleza orgdnica de las disposiciones espe-
ciales referidas a la eleccién de los eurodiputados en los siguientes términos: «Nos
encontramos, en efecto, ante una materia que forma parte del “régimen electoral gene-
ral”, tal y como aparece definido en el art. 81.1 CE (vide EM II).»

Fuera de tan apodictica afirmacién no se registra argumento alguno que la sustente,
siendo la cuestidon punto menos que pacifica desde entonces. Desde luego pudo el
legislador argumentar la necesidad de una ley orgdnica para regular la cuestién en la
regla del art. 93 cE, desde el punto y hora que la regulacién del Parlamento y del esta-
tuto de sus miembros se halla fijado en todo por lo que toca al primero y en parte por
lo que toca al segundo por Derecho de la Unidn (sea originario o derivado), pero el
caso es que no lo hizo, y no resulta dificil entender porqué: 1a solucién adoptada per-
mite, como ya se ha sefialado, conservar la muy cémoda configuracién de la LorEG
como c6digo electoral, al tiempo que sustrae del debate la cuestién de la competencia.
Ahora bien ces satisfactoria la cobertura de la cldusula precitada al efecto de estable-
cer la necesidad de ley orgdnica y la integracion en la LorEG? A la luz de la sentencia
que comentamos las cosas no son ciertamente tan claras como podria parecer. Veamos.

Como ya se ha sefialado la doctrina constitucional que sirve de base a la configu-
racién de la LOREG contiene tres teorfas distintas acerca de que cosa sea «régimen elec-
toral general», de conformidad con la primera (gy 2 pf. Tercero) dicho régimen comprende
el nicleo normativo comun ala regulacion de todos los procesos electorales, la muni-
cipales ylas delas Cortes Generales. De acuerdo con la misma no se ve como puede ser
aquel régimen una elecciéon como la que tratamos, mas bien al contrario, se tratarfa
de una eleccidn por sufragio directo (y por ello le serfan de aplicacidn las normas comu-
nes, que traen causa del art. 23.1 CE), pero las especificas no parece que puedan serlo por-
que no se corresponden con ninguno de los supuestos contemplados y, siendo la ley orga-
nica, excepcional desde el punto de vista de la aplicacién del principio democritico
dedecisidn y exigiendo por ello interpretacidén estricta no parece que el argumento de
analogfa con la eleccion del Congreso tenga mucha fuerza.

De conformidad con la segunda (y 3 pf. Segundo) gira en torno a la distincién
entre régimen electoral general y regimenes electorales especiales y ya sabemos, por con-
fesion expresa del propio legislador, que la de los diputados del PE es de las segundas.

No obstante si optamos por la tercera, ala postre la que sustenta la LOREG misma,
nos encontramos, en primer lugar, que el PE no es una de las instituciones represen-
tativas del Estado en su conjunto, por labuenay sencilla razén de que no estamos ante
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una institucién representativa estatal, y tampoco es una institucion representativa de
las entidades territoriales en que se organiza el Estado mismo ex art. 137 CE. No pare-
ce que, en tales términos, dicha eleccién pueda ser «régimen electoral general>».

En conjunto ninguna de las tres teorfas que maneja la decisién de 1983 permite fun-
damentar que la eleccidn de los diputados espafioles en el PE sea régimen electoral
general.18

Sentado lo anterior ¢existe algiin amparo para exigir la forma de ley orginica'® para
laeleccién delos diputados espaiioles del Parlamento de la Unién? El argumento mds
sdlido a favor de tal tesis es el que invoca el art. 23.1 cE en relacién con la cldusula del
desarrollo delos derechos fundamentales del art. 81.1 ce. En efecto en el caso de la elec-
cién delos eurodiputados nos hallamos ante una eleccién por sufragio universal direc-
to, lo que se corresponde con el derecho fundamental del art. 23.1, y el régimen juri-
dico de dicha eleccidén esta constituido por las normas que ordenan el especifico proceso
electoral, empero siendo como es el derecho citado un derecho de configuracién legal®
aquel régimen no estd reservado a la ley orgdnica (por eso son posibles las leyes elec-
torales autondmicas) y, en consecuencia, no parece incontestable que la disciplina de
una eleccién como la que tratamos exija regulacién mediante ley orgdnica. Cierta-
mente exigirfa regulacién mediante norma estatal, que debe ser norma parlamenta-
ria ex art. 53.1 CE, toda vez que la eleccién lo es de la representacién que corresponde
alos ciudadanos dela Unidn residentes en Espafia, lo que excluye la legislacién terri-
torial. Que la eleccién deba tener regulacién mediante ley orgdnica me parece, visto lo
visto, cuanto menos dudoso, y en tal caso en la duda me inclinaria por la negativa por
dos razones distintas: de un lado por la ya mencionada del cardcter excepcional del
uso de tal instrumento normativo, que al comportar una excepcién al principio demo-
critico de decisidn, exige interpretacion estricta; del otro porque la inclusion en la
reserva de ley orgdnica no me parece ficil de compaginar con la posibilidad, que hoy
registra el Tratado de Lisboa, de regulacién unitaria mediante derecho derivado.

VIl. Una reinterpretacion

¢Cémo podria operarse una reconstruccién doctrinal de las normas constitucionales
atinentes a la materia que no incluya las contradicciones que aqui hemos visto? Si no
me equivoco el conjunto de disposiciones constitucionales podria reconstruirse del
siguiente modo:

Primero. En las elecciones entran en juego los dos derechos reconocidos a titulo de fun-
damentales en los apartados primero y segundo del art. 23 cE. Un jurisprudencia
constante ha venido alimitar el dmbito de aplicacién de los mismos a las eleccio-
nes mediante las cuales se expresa el principio democrdtico, y, en consecuencia, a
las correspondientes a los entes publicos territoriales en los que el Estado se orga-
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18 Y ello sin considerar el
impacto que pudiera tener la adop-
cién de un procedimiento electoral
comun o unico (especialmente si
este ultimo, ademds, es uniforme)
por via de derecho derivado de la
Unidn.

19 Forma deley orgénica, que
su ordenacidn es competencia exclu-
siva del Estado se sigue tanto de la
naturaleza territorial de la compe-
tencia autonoma cuanto de la cldusula
de poder residual del art. 149.3 CE.

20 Como viene afirmando de
modo constante el Tribunal cuan-
to menos desde la sTc 161/88.
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niza (por todas sTC 47/90 FJ 7). Negativamente ello supone excluir de dicho dmbi-
to tanto las elecciones internas de las asociaciones, como las correspondientes a elec-
ciones sindicales o corporativas.

Segundo. Los citados derechos son derechos fundamentales, pero al tiempo son dere-
chos de configuracion legal. Dicha configuracién puede hacerse mediante leyes
orgdnicas, pero también mediante leyes ordinarias o reglamentos parlamenta-
rios, y aun mediante normas subordinadas (por todas vide STC 205/90 FJ 6 0 135/04
FJ 4 a). La cuestién que nos ocupa se inserta en ese marco de referencia.

Tercero. Al exigir la ley orgdnica un quérum de aprobacion que excede a la regla de
decision propia del principio democritico, la reserva de ley orgdnica, sea cual sea
su forma, debe ser interpretada mediante escrutinio estricto. De este modo sélo es
exigiblela forma deley orgdnica en aquellos casos en los que una materia es obje-
to de reserva expresa, bien sea mediante reserva especifica, bien sea mediante clau-
sula general.

Cuarto.La Constitucién contempla una reserva de ley orgdnica genérica (art. 81.1 CE)
y junto a ella una larga serie de reservas especificas. Los principios de eficacia juri-
dica y unidad de la Constitucién imponen preferir aquellas reconstrucciones que
maximizan a eficacia juridicay permiten evitar redundancias y enunciados vacios.
De ello se sigue como directriz general que las reservas especificas deben ser enten-
didas como reservas adicionales mediante las cuales se exige la forma de ley orga-
nica para supuestos no incluidos en la reserva genérica.

Quinto. En lo que a elecciones se refiere existen reservas especificas de ley orgnica
en el art. 69.2 (senadores de eleccién provincial), 69.5 (senadores de provisién
autondmica), 141.1 i1 fine (mapa provincial) y 152.1 (eleccién del Parlamento Terri-
torial). En los casos segundo y cuarto la reserva opera a favor de una norma pecu-
liar: el correspondiente Estatuto de Autonomia. De ello se sigue que no son parte
de la reserva genérica, y que por ello no son ni norma de desarrollo de derecho
fundamental, ni régimen electoral general las elecciones al Senado y las eleccio-
nes de los Parlamentos territoriales. Y que tampoco lo es la determinacidn del
mapa provincial.

Sexto. En materia electoral existe reserva de ley, pero esta no viene referida alaley orga-
nica, sino a la ley, sin ulterior precisién, en primer lugar las normas de desarrollo
delos derechos fundamentales de participacién ex art. 53.1 CE; en segundo lugar las
elecciones al Congreso delos Diputados ex art. 68 CE; en tercer lugar las elecciones
municipales ex art. 140 CE, en cuarto lugar las elecciones a diputaciones provin-
ciales de régimen comuin o cuerpo representativo que las sustituya (articulo 141.2).

Séptimo.La reserva genérica de ley orgdnica (art. 81.1) contiene dos clausulas de posi-
ble aplicacién a la materia electoral: de un lado las normas de «desarrollo» de los
derechos del articulo 23 cE, del otro la del «régimen electoral general». La posible
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aplicacién de la primera debe descartarse por dos razones: de un lado resulta

incompatible con la naturaleza de tales derechos como derechos de configuracién

legal, amen de serlo igualmente con las normas constitucionales que atribuyen a

6rganos distintos de las Cortes Generales la facultad de ordenar instituciones que

exige constitutivamente la creacion y regulacion de cargos y funciones publicas y

del acceso a las mismas (por todas art. 148.1.1 CE y art. 103 CE en relacion con las

cldusulas reconocedoras de autonomia de los entes territoriales); del otro porque
resultarfa redundante con la cldusula de «régimen electoral general» toda vez que
esta no es una cldusula que reserva la ordenacién de las elecciones Ilamadas gene-
rales, sino que, como sefiala acertadamente el Tribunal, reservaalaley orginica el

«régimen general» de las elecciones, lo que permite conectar dicha reserva con la

clausula que exige norma parlamentaria para la regulacion de tal materia (articu-

lo53.1enrelacion con el art. 70), y con la exclusién de la misma del dmbito de apli-
cacién de los reglamentos de urgencia (art. 86.1 cg) y de la delegacidn legislativa

(art. 82.1 CE).

Octavo. Positivamente ello supone incluir necesariamente en la reserva alaley orgd-
nica del «régimen electoral general» al conjunto de normas comunes a todos los
procesos electorales, aquellas que constituyen el tronco comtin de la regulacién del
instrumento principal de manifestacién en el Estado de principio democritico. Lo
que, ademds, se ve corroborado por la asignacidn al Estado/poder central de la
competencia sobre ese nicleo comun en virtud de la previsién del art. 149.1.1 CE.

Noveno. Negativamente ello supone excluir: primero las elecciones expresamente
excluidas, esto es las precitadas en el parrafo quinto de este apartado; segundo las
demis elecciones que quedan reservadas a la ley ordinaria en la medida en que
sus reglas especificas ordenan una o unas elecciones particulares mds alld del
ntcleo comun precitado reservado a la ley orgdnica, lo que comprende las elec-
ciones municipales, las provinciales, las de cabildos insulares y las de los entes
territoriales que puedan crear las Comunidades Auténomas.

Una reconstruccidn de este tipo es mds ajustada al texto constitucional y de mayor
conformidad con los principios rectores de la interpretacion constitucional de que se
ha hecho mencién. No obstante conduce a una paradoja: la eleccion principal no estd
incluida en la reserva de ley orgdnica y, por lo mismo, la eleccién del Congreso podria
ser regulada mediante Decreto Legislativo.?! Realmente no se acaba de entender que
exista una expresa reserva de ley orgdnica parala eleccién del Senado y no la haya en
lo que toca a la eleccidn del Congreso. No obstante una interpretacién sistemdtica
guiada por el principio de unidad nos permitirfa escapar de la paradoja sefialada si

aceptamos que, como queda claro de la relacion entre el primer inciso del art. 99.1 CE 21 No mediante reglamento
deurgencia porquela cliusula del art.
86.1 CE es mucho mds rigurosa quela
las del Congreso, y si, sobre la base de esa definicion que la propia ley fundamental  correspondiente del articulo 82.1 ce.

y laregladel primer inciso del art. 101.1 de la ley fundamental son «elecciones generales»
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opera, incorporamos al «régimen electoral general» la regulacion dela eleccién prin-
cipal. De este modo dicho cldusula se entenderfa como reservando ala ley orgdnica la
eleccién del Congreso y la regulacion del nicleo comtin a todos los procesos electora-
les.

Una reconstruccidn de este tipo tiene, a mi juicio, varias ventajas comparativas
respecto dela fijada en 1983, por de pronto tiene la virtud de resolver el problema sobre
la tinica base de la Constitucidn, sin necesidad de recurrir a la hipétesis accesoria que
exige adicionar las normas subordinadas que integran con aquella el bloque de la
constitucionalidad, es por ello una solucién mas simple. En segundo lugar suprime las
contradicciones que registrala motivacion de la decision de 1983. En tercer lugar evita
las contradicciones que se siguen de una construccion que implica que normas subor-
dinadas ala Constitucion se usan al efecto de determinar cual es el significado y alcan-
ce de las normas constitucionales. Obviamente una reconstruccion asi conduce a una
conclusién de incorreccidn politica suma en los dfas que corren: la eleccién municipal
y provincial, como la de cabildos y consejos insulares, como la de los entes locales que
las Comunidades puedan crear, pasa a ser «régimen local» (como lo ha sido siempre en
nuestra tradicién legislativa), y por ende la competencia estatal sobre ellas se cifie a
las previsiones del art. 149.1.18: el Estado puede fijar las normas bdsicas, pero estas
deben dejar margen de decisién al legislador territorial y es a este al que compete esta-
blecer la regulacién inmediata de toda clase de elecciones locales. Lo que entre otras vir-
tudes, tiene la de gozar de una mayor congruencia con la forma de Estado realmente
existente que la doctrina actual.? Otra cosa es que el legislador territorial, al que com-
peterfa la adopcidn de las normas legales mediante las cuales se adapta la legislacién
basica del Estado a las condiciones de cada Comunidad Auténoma y sus administra-
ciones locales, tenga la capacidad material, y 1a voluntad politica, de ejercer tales facul-
tades, o si, como sucede con harta frecuencia, el desarrollo y la adaptacién se resuelven
mediante el recurso de cortar y pegar preceptos tomados bien de la legislacion estatal,
bien dela de otras Comunidades Autdnomas. El de Internet no es solo un descubrimiento
de los malos estudiantes.

Alfara del Patriarca, primavera de 2010.

22 Obviamente ello supone decir que los articulos comprendidos
entre el art. 176 y el 209 de la LOREG son inconstitucionales, precisamente
por contener una regulacién completa que no deja espacio normativo para
el ejercicio de la potestad legislativa territorial. Puede que no sea politica-
mente correcto, pero me parece que indudablemente mejor que la continuacién
de unadoctrina, la de 1983, que implica que basta con la inclusion en un Esta-

tuto de una norma que asigne la competencia exclusiva sobre las eleccio-
nes locales en su territorio al Parlamento Territorial, para que al amparo de
las «salvas las excepciones que puedan establecer los Estatutos» desapa-
rezca el minimo normativo comun que las bases del régimen local garan-
tizan y las elecciones locales pase a ser competencia exclusiva dela Comu-
nidad Auténoma. Lo que tal vez no sea una idea tan mala...
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Algunas reflexiones sobre el ejercicio del
derecho al voto de los espafiioles que se
encuentran en el extranjero, con especial
consideracién al cera
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Resumen
El articulo parte de la base de que, en lo referente a estas materias, el tiempo desde la
entrada en vigor de la Constitucién no ha pasado en balde, porque si en los afios setenta
del siglo xx el peso de la emigracién espafiola dio lugar a que la Constitucién de 1978
optara por un generoso reconocimiento de los derechos de la emigracion, incluido el
derecho a participar en las elecciones, ejerciendo su derecho al voto, con formulas
cercanas a lo que hoy se da en llamar «discriminacion positiva»; en los primeros afios del
siglo xx1, mas de treinta afios después de aprobada la Constitucidn, la tendencia se ha
invertido y de ser un pafs de emigracién, Espafia ha sido estas tltimas décadas un pais de
migracion, cuya plasmacidn electoral realista tiene dificultades en el tenor literal de la
Constitucion.

Estos fendmenos ponen de manifiesto la necesidad de actualizacion de normativas
que permitan adecuar el contenido constitucional a las realidades actuales y estudiar
métodos de respuesta a circunstancias propias de la sociedad politica actual.

Ciertamente algunas de estas cuestiones ya han sido resueltas con mayor o menor
fortuna, por ejemplo el voto de los espafioles transetintes temporales en el extranjero,
con la reciente reforma de la LorEG por ley orgdnica 9/2007 de 8 de octubre y
desarrollada en el Real Decreto 1621/2007, de 7 de diciembre por el que se regula un
procedimiento de votacién para los ciudadanos espafioles que se encuentran
temporalmente en el extranjero.

Ahora bien a estos efectos resulta muy relevante la reciente propuesta de la
Subcomision de la Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados para el
estudio de posibles modificaciones del Régimen Electoral General que aprobd el 30 de
junio de 2010 un Informe que contiene sugerencias de hipotéticas e importantes
reformas de la LoREG, como, por ejemplo, en la materia que nos ocupa, la posibilidad de
votar en urnas en los consulados, o, incluso la muy relevante de suprimir el voto de los
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integrantes del CERa, (censo que paso de estar integrado por unas 100.000 personas en
1985, a casi 1.300.000 en 2009), en las elecciones locales para quienes no sean residentes
en el municipio o entidad local.

Resum
L'article parteix de la base que, pel que fa a aquestes materies, el temps des de 'entrada
en vigor de la Constitucid no ha passat debades, perqué si en els anys setanta del segle xx
el pes de 'emigraci6 espanyola va donar lloc al fet que la Constitucid de 1978 optara per
un reconeixement generds dels drets de 'emigracid, inclos el dret a participar en les
eleccions i exercir el dret al vot, amb férmules proximes al que avui s’anomena
«discriminacié positiva», en els primers anys del segle xx1, més de trenta anys després
d’aprovada la Constitucid, la tendéncia s’ha invertit i, de ser un pais d’emigracio,
Espanya ha passat a ser aquestes tltimes decades un pais de migracié, la plasmacié
electoral realista del qual té dificultats en el tenor literal de la Constitucié.

Aquests fenomens posen de manifest la necessitat d’actualitzacié de normatives que
permeten adequar el contingut constitucional a les realitats actuals i estudiar metodes de
resposta a circumstancies propies de la societat politica actual.

Certament algunes d’aquestes qiiestions ja han estat resoltes amb major o menor
fortuna, per exemple el vot dels espanyols transeiints temporals en I’estranger, amb la
reforma recent de la LoREG per la Llei organica 9/2007, de 8 d’octubre, i desenvolupada
en el Reial decret 1621/2007, de 7 de desembre, pel qual es regula un procediment de
votacié per als ciutadans espanyols que es troben temporalment a I’estranger.

Arabé, a aquests efectes resulta molt rellevant la recent proposta de la subcomissio
de la Comissid Constitucional del Congrés dels Diputats per a 'estudi de possibles
modificacions del regim electoral general, que va aprovar el 30 de juny de 2010 un
informe que conté suggeriments d’hipotetiques i importants reformes de la LOREG, com,
per exemple, en la mateéria que ens ocupa, la possibilitat de votar en urnes als consolats o,
fins i tot, la molt rellevant de suprimir el vot dels integrants del CERA (cens que va passar
d’estar integrat per unes 100.000 persones el 1985 a quasi 1.300.000 el 2009) en les
eleccions locals per als qui no siguen residents al municipi o 'entitat local.

Abstract
This article takes as its starting point the fact that in terms of electoral law the period
from the passing of the Constitution until now has not been in vain. The weight of
Spanish emigration in the 1970s led the Spanish Constitution of 1978 to a generous
recognition of emigrants’ rights, including the right to vote in every Kind of elections,
with formulae close to what is now called ‘positive discrimination’. However, at the start
of the 21st century and over thirty years after the passing of the Constitution, the
tendency has reversed and in recent decades Spain has become a country of immigration,
and the expression of this reality in electoral processes makes a literal interpretation of
the Constitution difficult.
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These phenomena highlight the need to reform current legislation and adjust
Constitutional content to the current realities, and thus study methods appropriate to
our current political society.

Itis true that some of the questions have been resolved with more or less success;
for example the vote for Spaniards temporarily in foreign countries, through the recent
reform of the LOREG electoral law by means of the Organic Law 9/2007 of 8th October,
developed in the Royal Decree 1621/2007 of 7th December.

Nevertheless, to this end it is interesting to analyse the proposal of the
subcommittee of the Constitutional Committee of the Chamber of Deputies for the
study of possible modifications to general electoral law, which passed on 30th June 2010
areport suggesting important reforms to the LOREG, such as, and relevant here, the
possibility of voting with ballot boxes in consulates, or even withdrawing the vote from
those on the cERA census (the census of registered Spaniards abroad which went from
100.000 people in 1985 t0 1.300.000 in 2009) in local elections if the people are not
registered residents in the constituency.

Sumario
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II. El derecho al voto de los residentes temporales en el extranjero

EL DERECHO AL VOTO DE LOS ESPANOLES EN EL EXTRANJERO 239






I. Introduccién

En materia de ejercicio del derecho al voto de los ciudadanos espaiioles confluyen
un conjunto de derechos de distinta indole, pues, de una parte, el derecho al voto es un
derecho fundamental de los ciudadanos espafioles, a salvo lo que, atendiendo a crite-
rios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley para extranjeros en cuanto
al sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales (art. 13.2 CE); que goza de un
tratamiento especifico en la Constitucion respecto de los espafioles que se encuentren
fuera del territorio de Espaiia (art. 68.5 CE); y, forma parte del derecho fundamental de
participacién en los asuntos publicos por medio de representantes libremente elegi-
dos en elecciones periddicas por sufragio universal (art. 23 cE). De otra parte puede
entenderse que la facilitacidon del voto es una facultad del derecho social previsto en el
art. 42 de la cE que atribuye al Estado la competencia de velar especialmente por la
salvaguardia de los derechos econdmicos y sociales de los trabajadores espafioles en el
extranjero y orientar su politica hacia el retorno.

Sucede que en lo referente a estas materias, como en otras, pero en esta marcada-
mente, el tiempo desde la entrada en vigor de Ia Constitucién no ha pasado en balde,
porque si en los afios setenta el peso de la emigracion espafiola se dejaba sentir fuer-
temente sobre la sociedad, la economia y la sociedad politica y la Constitucién optd por
un generoso reconocimiento de los derechos de la emigracidn, incluido el derecho a par-
ticipar en toda clase de elecciones, ejerciendo su derecho al voto, con formulas cerca-
nasalo que hoy damos en llamar «discriminacién positiva»; en los primeros afios del
siglo xx1, mas de treinta afios después de aprobada la Constitucién, la tendencia se ha
invertido y de ser un pais de emigracion, Espaiia ha sido estas ultimas décadas un pais
de migracién, cuya plasmacion electoral realista tiene dificultades en el tenor literal
dela Constitucidn.

Por otro lado nuestros emigrantes actuales son sociolégicamente muy distintos a
cdmo eran hace cien, cincuenta o cuarenta afios, ahora ya no hay masivamente emigracién
econémica de trabajadores sin cualificacidn o de «aventureros a la fuerza» lanzados a
«hacer las Américas», una emigracién en busca de trabajo y fortuna, tan tipica de deter-
minados perfodos y territorios espafioles como Asturias, Galicia o Canarias; en la que,
ademds, es posible distinguir el primer estrato migratorio del segundo, e incluso ter-
cero, que si bien mantienen o han recuperado la nacionalidad espafiola, suelen tener
la doble nacionalidad, especialmente en Iberoamérica, y culturalmente se encuentran
adaptados a la sociedad en que viven, en algunos casos bastante mas que respecto de
la sociedad espafiola.

Por el contrario la emigracion de las tltimas décadas es una emigracion general-
mente mas cualificada en lo profesional, vinculada a las inversiones espafiolas en el
extranjero y en muchos casos de caricter temporal, itinerante y transitoria.
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Estos fenémenos ponen de manifiesto la necesidad de actualizacidon de normati-
vas, procedimientos o protocolos que permitan adecuar el contenido constitucional a
las realidades actuales y reclaman revisar conceptos y procedimientos en algunos casos
ya obsoletos y comenzar a estudiar vias y métodos de respuesta a circunstancias pro-
pias de la sociedad politica actual.

Ciertamente algunas de estas cuestiones ya han sido resueltas con mayor o menor
fortuna —por ejemplo el voto del personal militar en misiones en el exterior o el voto
delos espafioles transetintes temporales en el extranjero, con la reciente reformadela
LOREG por ley orgdnica 9/2007 de 8 de octubre—, o bien se han tratado de perfeccionar
procedimientos para hacerlos mas reales y mas garantistas, caso del CERa (censo espa-
fiol de residentes ausentes); incluso, con cardcter mas general, una Subcomision en la
Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados para el estudio de posibles modifi-
caciones del Régimen Electoral General, constituida en octubre de 2008, ha aprobado
el pasado 30 de junio un Informe que contiene sugerencias de hipotéticas e impor-
tantes reformas de la LOREG, como, por ejemplo, en la materia que nos ocupa, una pro-
posicién de modificacién del art. 39 de la LOREG para que tanto ayuntamientos como
consulados estén obligados a tener un servicio de consulta de listas electorales vigen-
tes, preferentemente informdtico, ocho dias a partir del sexto posterior a la convoca-
toria de elecciones, previéndose, ademds, la posible impugnacion del censo por parte
delos representantes de candidaturas si observaran que ha habido un incremento sig-
nificativo y no justificado del mismo; o la previsién de la posibilidad de votar en urnas
enlos consulados, o, incluso la muy relevante de suprimir el voto en las locales para quie-
nes nos eran residentes en el municipio o entidad local.

Ahorabien a nadie sele ocultala dificultad de cualquier reforma electoral al menos
por dos razones: en primer lugar porque quienes tienen que proponer y aprobar la
reforma son quienes han ganado las elecciones con la vieja normativay el poder tienen
una evidente tendencia a mantener el statu quo. Y, en segundo lugar, porque pocas
materias son tan rebeldes a la reforma como la electoral, ya que una pequefia y apa-
rentemente inocua modificacién puede dar al trate con un edificio construido median-
te complejos equilibrios, ajustes de cargas y de tensiones perfectamente previstos.

Desde esta perspectiva resulta relevante que en la sesién plenaria del Congreso
de1ode noviembre de 2010, se haya tomado en consideracién la Proposicion de Ley de
los Grupos Parlamentarios Socialista, Popular en el Congreso, Catalan (ciu) y Vasco
(EAJ-PNV), que articula como iniciativa legislativa los trabajos de la Subcomisién dela
Comision Constitucional del Congreso, con concretas reformas que, entre otros aspec-
tos, afectan al voto de los integrantes del CEra. (Proposicién de Ley de 22 de octubre
de 2010, Bocg, Congreso D, Serie B, num. 282-1).

Desde estas consideraciones se exponen a continuacidn algunas reflexiones sobre
un aspecto concreto del sistema electoral: el voto de los ciudadanos espafioles en el
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extranjero, en su doble modalidad de residentes ausentes, o dicho de forma mas pre-
cisa, espafioles residentes con cardcter permanente fuera del territorio nacional, y el voto
delos espafioles temporalmente residentes en el extranjero, ya sea por negocios, des-
plazamientos temporales de carcter profesional, laboral, de estudios, etc.

Il. El derecho al voto de los espaiioles residentes en el extranjero

El acrénimo c.E.R.A se corresponde con el censo espafiol de residentes ausentes, en
otras palabras, el censo de los nacionales espaiioles que residen en el extranjero de
forma permanente y que retinen los requisitos para ser elector; y como tal, segtin el art.
31.2 de la LOREG, forma parte, junto con CERE —censo de electores residentes en Espa-
fia—del censo electoral inico para toda clase de elecciones, sin perjuicio de las amplia-
ciones correspondientes a las elecciones municipales y al Parlamento europeo, por
nuestra pertenencia la Unién Europea o por el principio de reciprocidad previsto en
tratados internacionales. Cabe destacar que el articulo 31.2 de la Proposicion de Ley
de 22 de octubre de 2010, expresamente prevé que no cabe figurar simultineamente
inscrito en ambos.

La existencia de este censo de «residentes-ausentes» trae causa de lo dispuesto en
elarticulo 68.5 dela cE que establece que «[...| La Ley reconocerd y el Estado facilitara
el ejercicio del derecho de sufragio a los espafioles que se encuentren fuera del terri-
torio de Espafia», apartado cuya ubicacion en el articulo 68 dela ce que regula la com-
posicién y eleccién del Congreso de los Diputados, resulta ciertamente singular pues
no solo parece referirse al Congreso, sino también a cualquier otra eleccién, toda vez
que el primer parrafo del mismo aborda el sufragio activo y pasivo y el segundo esta
prescripcién de extension del sufragio a los espafioles ausentes, disposiciones ambas
que van mas alld de las meras elecciones al Congreso de los Diputados, como, por otra
parte, asi hasido interpretado por la normativa de desarrollo de este precepto consti-
tucional.

La causa social de esta disposicion de la Constitucion se situaba en las Constitu-
yentes en el reconocimiento y consideracién del papel de la emigracion en la nueva
sociedad democrética, concediendo y facilitando el acceso a las elecciones a los emigrantes
que mantenfan la residencia fuera de Espaiia.

El precedente normativo fue el Decreto 3341/1977, de 31 de diciembre de 1977 de
Formacion del censo electoral de residentes ausentes que viven en el extranjero, que
prevefa que todos los espafioles mayores de 17 afios que residan habitualmente en el
extranjero podfan censarse por correo en el tiltimo municipio de su residencia en Espa-
fia o en el de su nacimiento, a través del consulado espafiol de la demarcacién en que
residfan, y, para quienes no hubieran nacido en Espaiia, en el municipio de la dltima
residencia de sus padres o en el de nacimiento de los padres o ascendientes directos.
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Este Decreto de vigencia temporal desde el 6 de enero hasta el 15 de febrero de 1978,
atribufa alos Ayuntamientos la verificacion de si el solicitante estaba previamente ins-
crito en el censo electoral ordinario y, en tal caso, disponfa que serfan dados de baja
en el censo electoral ordinario aquellos inscritos en el censo de residentes ausentes.

Después de aprobada la Constitucion, Ia LOREG —L0 5/1985 de 19 de junio— contemplaba
el cEraenelart. 31y disponia en el 32 que los espaiioles residentes en el extranjero debe-
rian instar su inscripcion en el cEra al correspondiente consulado. En desarrollo de estas
disposiciones un Real Decreto de 10 de febrero de 1986 dispuso que para la formacién
del fichero de electores residentes-ausentes que viven en el extranjero los documen-
tos electorales se tramitarfan a través de los consulados correspondientes.

Hasta este momento el CERA era un censo electoral de inscripcién voluntaria y
rogaday actualizacién anual, razén por la cual el «nimero de electores del cEra, cuan-
do seapruebala LOREG, apenas llegaba a 100.000 personas» y en los afios siguientes a
1985 el nimero de solicitudes aumentd hasta llegar a 458.916 a personas en las elecciones
locales y autonémicas de 1995 («Informe sobre el funcionamiento del cera y el pro-
cedimiento de votacién», 29/10/2001. Oficina del Censo Electoral, en adelante ocE).

Astlas cosas, la reforma de la LoREG operada por Lo 3/1995 de 3 de marzo introdujo
en esta cuestion importantes modificaciones, pues el nuevo articulo 32 disponia la
obligatoriedad dela inscripcién censal y que las oficinas consulares de carrera y secciones
consulares de las misiones diplomaticas tramitarfan de oficio la inscripcién de los
espafioles residentes en su demarcacion en la forma que se disponga reglamentaria-
mente; por otra parte el art. 34, también modificado con esta reforma de la LOREG, pre-
vefa que el censo electoral es permanente y su actualizacién mensual, lo que comple-
taba el art. 36 de la reforma de la Ley orgdnica del régimen electoral, estableciendo
que «Parala actualizacién del censo de los electores residentes ausentes que vivan en
el extranjero, los Consulados tramitardn conforme al mismo procedimiento que los Ayun-
tamientos las altas y bajas de los espafioles que vivan en su demarcacién, asi como sus
cambios de domicilio.»

Por otra parte el RD 157/1996, de 2 de febrero, desarrollaba la actualizacién men-
sual del cera por las oficinas consulares, a través del Ministerio de Asuntos Exterio-
res, a quienes se atribufa la tarea de enviar mensualmente ala ock las altas y bajas tra-
mitadas de oficio, cambios de domicilio y modificaciones de datos personales de los
espaifioles residentes en sus respectivas demarcaciones.

Debido a estas tres nuevas caracteristicas incorporadas por la reforma delaLoreG
de1995: obligatoriedad de la inscripcion censal, tramitacion de oficio de las inscripciones
por las secciones y oficinas consulares, y actualizacién mensual; a partir de este afio se
contd con una de las legislaciones mas avanzadas en materia de votacion de naciona-
les residentes en el extranjero; asunto que, por otra parte, era una peticién recurren-
te de los consejos generales de emigracion y de los propios emigrantes.
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Ahora bien la exigencia de poner en marcha estas disposiciones con caricter inme-
diato, pues la reforma de la ley electoral preveifa su entrada en vigor el mismo dfa de
su publicacion en el BOE, motivd que desde la propia ock se urgiera a la Direccién
General de Asuntos Consulares del Ministerio de Asuntos Exteriores para que se hicie-
raun volcado delos Registros de matricula consular en el cEra del correspondiente con-
sulado, obviamente con los oportunos controles y la debida actualizacién.

El problema fue que el Registro de matricula consular no tenfa nada que ver con
el CEra, pues este registro, creado en 1849 y que en su forma actual, aparecidé con un RD
de 5 de septiembre de 1871, reformado en 1955 y 1984 y, posteriormente, en 2001, era
un registro acumulativo que no siempre ha estado del todo actualizado, por lo que
desde Exteriores se solicitaron mas medios personales y materiales para los consula-
dos; pero estas carencias endémicas no se pudieron resolver en la medida deseada y
necesariay, entonces, desde la Direccién General de Asuntos Consulares de Exteriores
se dieron instrucciones para volcar, con una verificacién minima previa, el Registro
de matricula consular en el cERA.

Téngase en cuenta que los Registros de matricula consular son un instrumento con-
cebido para «extender la proteccién diplomdtica y consular de Espafia a todos los espa-
fioles que se encuentren viviendo en el extranjero, bien sea como residentes permanentes,
o bien en una estancia provisional o temporal, pues, cuando se detecta una catastrofe
temporal o un conflicto bélico o, simplemente se produce un accidente o una situa-
cién personal digna de proteccidn, todos los espafioles tienen el mismo derecho a ser
protegidos por nuestros agentes diplomdticos o consulares.» (Preimbulo del rD
3425/2000, de 15 de diciembre, Sobre inscripcion de los espafioles en los Registros de
Matricula de las Oficinas Consulares en el extranjero), de ahi que, pese a las mejoras
delanormativa del afio 2000, como por ejemplo el tratamiento especifico de los espa-
fioles que tienen doble nacionalidad; o la distincidn entre el PERE (padrén de espafio-
les residentes en el extranjero) del que se obtendrd el cEra, formado por los inscritos
en el PERE mayores de edad; o la participacién de un representante vocal permanente
del MAE en la composicién del Consejo de Empadronamiento creado porlaLey 7/1985
de Bases del Régimen Local, el cEra haya sido un registro que no cuenta con las mis-
mas garantias de configuracion objetiva y actualizada que si tiene el CERE, que recibe
las comunicaciones mensuales obligatorias de los Registros Civiles, comunicaciones
de cambios de domicilio, traslados, e incluso fallecimientos, informacién que los con-
sulados solo conocen si lo comunican los familiares o el propio interesado.

Antes al contrario el cErA desde 1995 21997, cuando con ocasidn de las elecciones
de la Comunidad Auténoma de Galicia se detectaron frecuentes anomalias, estaba
deteriorado por la existencia de «datos erréneos o no actualizados de los electores,
especialmente el domicilio; la inscripcidn de altas de oficio de personas no residentes
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en la demarcacién y la inclusion de personas fallecidas» (Informe de la ock de 29-10-
2001, antes citado).

Esta circunstancia llevé a adoptar una serie de medidas por la ocE para remediar
las deficiencias del cErA, como fueron: contrastar el CERA con los ficheros de defunciones
existentes en el INE para detectar los fallecidos en Espafia que se mantuvieran en el
CERA y proceder a las bajas; estudiar las devoluciones de documentacidn para el voto
enviada en cada proceso electoral y remitir la lista a los consulados correspondientes
indicando la causa dela devolucién, para que pudieran efectuar las rectificaciones opor-
tunas; envio a los consulados de listados de lectores con edades mas avanzadas a efec-
tos de la comprobacidn de su supervivencia; y comunicacién directa a los electores.

De este modo desde la ock se ha venido llevando a cabo, con cardcter ordinario la
actualizacion mensual, conforme alalegislacion vigente, y actuaciones especiales para
depurar el cera (Informe ock de 29-10-2001).

Lo cierto es que, segin datos de la OCE, el CERA pasd de unos 100.000 electores en
1985, al aprobarse la LOREG, a 458.916 en las elecciones locales y autonémicas de 1995,
ya930.068 en las generales de 2000. A partir del comienzo del siglo xx1 el cERa fue obje-
to de numerosos movimientos, debido a un mayor impulso en los consulados en la
actualizacion del cera, que produjo numerosas altas por la inscripcion de oficio y
bajas por las comprobaciones mas exhaustivas, no obstante, se llegé a un periodo de
cierta estabilizacion en las cifras del cERA.

Ahora bien la reforma del sistema de nacionalidad espafiola operada por la Ley
36/2002 de 8 de octubre de modificacién del Céddigo Civil en materia de nacionalidad,
que permitia a los hijos de padre o madre originariamente espafiol y nacido en Espa-
fia adquirir la nacionalidad espafiola y la adquisicion sin limite de edad, asi como la posi-
bilidad de recuperacién de la nacionalidad, sin el requisito de residencia en Espafia,
para los emigrantes e hijos de emigrantes, incrementd el nimero de personas que
podian pasar a formar parte del CEra, de forma que este en enero de 2009 contaba con
1.237.832 integrantes (Datos de la OCE. INE).

En cuanto a la participacién electoral de los integrantes del cERA esta empezd
siendo relativamente alta en las elecciones generales de 1996 —un 34,72 por ciento
seguin el INE- y algo mas baja en siguientes elecciones, especialmente en las locales.

Con todo, el voto de los ciudadanos espafioles residentes con cardcter permanen-
te en el extranjero plantea algunas cuestiones sobre las que parece conveniente refle-
xionar y que a continuacion se indican.

Un elemento importante en cuanto al voto de los espafioles no residentes en Espa-
fiaes el dela circunscripcién de votacidn, segun se trate de elecciones generales en las
que la circunscripcidn es la provincia, o locales en las que es el municipio, puesto que
en las europeas la existencia de circunscripcidn tinica evita que haya necesidad de con-
tar con el municipio de referencia. Asi pues, el municipio es la clave de la geografia
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electoral del voto de los espaiioles que no residen en Espafia, pues determina dénde pro-
cede el voto local; el de las Elecciones Generales, ya que los municipios se integran en
provincias que son la circunscripcion paralas elecciones generales; y también en las auto-
némicas, por cuanto el municipio de referencia permite reconstruir la «vecindad autonémica»
que es la base del derecho al voto en elecciones autondmicas.

Como es sabido la determinacién de la circunscripcion en que se contabiliza el
voto de los espafioles residentes en el extranjero se regulaba por om de 24 de abril de
1996, sobre la base de unos criterios amplisimos pues dispone que la fijacién del muni-
cipio deinscripcion en Espaiia a efectos electorales la determinara, en primer lugar el
elector, seguin los siguientes criterios: paralos nacidos en territorio nacional el de la ulti-
ma residencia o mayor arraigo; para los nacidos fuera de territorio nacional el muni-
cipio dela dltima residencia o el de mayor arraigo de alguno de los ascendientes o, en
su caso, del propio interesado; es mas, en el supuesto de que existan vinculos de hecho
odederecho-afiadfala citada Orden Ministerial-se puede optar por el municipio de
inscripcion de cualquier otro miembro de la unidad de hecho o de derecho. En defec-
to de estas circunstancias el municipio de inscripcién en Espaiia a efectos electorales
lo determina de oficio la oficina consular con los datos de que disponga. Sistema, como
se observa, muy poco riguroso y de finalidad mas que garantista facilitadora delains-
cripcidn, con el fin de tratar de cumplir con la obligatoriedad de la misma segin la
reforma dela LOoREG de 1995.

Estas formulas tan abiertas dieron lugar a que hubiese adscripciones meramente
coyunturales y se encuentran muy probablemente en la causa de la sugerencia de
modificacidn del art. 39 de la LOREG que ha planteado el Infome de la Subcomisién
del Congreso de los Diputados, para permitir impugnar inscripciones desmesuradas
eirreales. Y es que, al parecer, hasta tal punto ha sido asi en algunos casos, que en com-
parecencias ante la ponencia de estudio sobre los derechos electorales de los espafio-
les que residen en el extranjero, constituida en el seno de la Comision Constitucional
del Senado en la VII Legislatura, que estuvo trabajando alolargo de 20012 2003, hubo
algunos comparecientes expertos en el tratamiento del cEra en los consulados que
hablaban de adscripciones de espaiioles de segunda o tercera generacion basadas inclu-
so en la simpatia hacia determinados equipos de football, al haberse perdido la memo-
ria sobre los rasgos de estirpe territorial.

Es mas, en la misma sede, algunos comparecientes expresaron sus dudas acerca de
sila previsién constitucional primaria sobre el voto de espafioles que residen perma-
nentemente fuera de Espafia, contenida en el art. 68.2 cE, referido al Congreso de los
Diputados y, podria considerarse que, por extension, a las Cortes Generales, era 16gi-
co que se hubiera extendido a los municipios por la LOREG y a las elecciones de las
Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas, por las correspondientes leyes
autondmicas, a titulo de ejemplo, en el caso de Madrid, la ley electoral autonémica
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—ley 11/1986-y el Estatuto de Autonomia —Lo 3/1983, cuyo articulo 7.2 atribuye dere-
cho al voto a los espafioles residentes en el extranjero que hayan tenido su ultima
vecindad administrativa en la Comunidad de Madrid y lo acrediten ante el consulado
espafiol, derechos que son extensibles a sus hijos.

Ciertamente, sobre todo en el dmbito municipal, parece que la residencia es con-
dicidn relevante en la participacion electoral, puesto que lo contrario conduce a situa-
ciones muy peculiares como que mas del 30 por ciento del censo de algunos munici-
pios sean miembros del CERA, lo que puede dar lugar a que pricticamente quienes
deciden el equipo municipal sean personas que no residen en ese municipio y que, en
algunos casos, ni siquiera lo conocen, o, incluso, supuestos limite aunque no abun-
dantes, en que el censo del municipio tiene mas miembros del cEra que del CERE
(Informe de la ocE 29-10-2001).

Lo cierto es que en la actualidad, septiembre de 2010, y por desarrollo de las pre-
visiones constitucionales los espafioles residentes permanentes en el extranjero pue-
den votar en igualdad de condiciones en todo tipo de elecciones que se lleven a cabo
en Espafia. Aunque tanto el Informe de la Subcomision del Congreso, cuanto la Pro-
posicidn de Ley de 22 de octubre de 2010, haciéndose eco del Informe del Consejo de
Estado que incidfa enlo dispuesto en el art. 140 cE acerca de que «los Concejales serdn
elegidos por los vecinos del municipio», suprimen el voto de los integrantes del cera
en elecciones municipales, cabildos, consejos insulares, Consejo del Valle de Aran y
Juntas Generales.

Otra cuestién es cémo venfan votando los integrantes del CERa, puesto que la leja-
nia del territorio espafiol impide el voto en urna, los mecanismos de votacién son bien
el voto por correo o bien el voto depositado en consulados para su remisién al Minis-
terio de Exteriores que lo enviard con urgencia a las respectivas Juntas Electorales, tal
y como establece el art. 75 de la LoREG para las Elecciones Generales, al Parlamento
europeo y las Autondmicas; procedimiento que tiene algunas especialidades como
son el envio de oficio por las delegaciones provinciales de la oc (salvo en el caso de las
elecciones locales en que el inscrito en el cEra ha de solicitarlo) a todos los integran-
tes del cera del certificado de inscripcién censal, papeletas y sobres de votacion, asi como
un sobre con la direccidn delaJunta electoral provincial correspondiente ala que remi-
tir por correo certificado, no mas tarde del dia anterior a la eleccion, las papeletas de
votacion. El dia del escrutinio general y con cardcter previo al mismo la Junta electo-
ral competente, constituida en mesa electoral, con los interventores designados por las
candidaturas, introduce los votos recibidos hasta ese dfa en las urnas y los escruta,
incorpordndolos al escrutinio general.

El método mds habitual para el voto de los inscritos en el cEra es el voto por correo,
adiferencia del voto de los inscritos en el CERE en que el voto por correo es bastante menos
utilizado. Se trata de una correspondencia que en lo que afecta alos sobres de votacién es
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sin cargo para el votante, pues no necesita franqueo, sino que es el correo espafiol quien
abona al operador postal del pafs de envio con posterioridad los gastos originados.

El circuito postal de envio de la documentacidn electoral en el caso del CERA es, segtin
manifestd el entonces Director General de Correos y Telégrafos, —Sr. Nufiez Feijoo—
en su comparecencia ante la ponencia del Senado el 5 de noviembre de 2001, el siguien-
te: las oficinas provinciales del censo preparan la documentacion electoral agrupan-
dolas por paises de destino y una relacién de destinatarios que depositan en las ofici-
nas provinciales de correos; desde allf se envia a la «Oficina de cambio de avién de
Barajas» que centraliza todos estos correos urgentes y certificados; desde esta oficina
del propio aeropuerto se preparan los despachos especiales para cada pafs, que se refle-
jan en una lista titulada «documentacién electoral»; estos tipos de envios salen en el
primer enlace aéreo que existe y con la misma fecha se envia un fax al responsable de
correos del pais de destino con el nimero de documentaciones electorales remitidas
eidentificacién del vuelo que las transporta.

En cuanto al circuito de los votos emitidos, segtin la misma fuente consiste en los
siguientes pasos: desde los distintos paises se reciben en la misma oficina de Barajas,
yasea en despachos directos, separados del resto de la correspondencia, como sucede
con los que provienen de Argentina, Uruguay o Brasil, o en los objetos postales que envia
cada pafs a Espafia; en esta oficina se comprueban, y se separan los sobres con votos del
resto de la correspondencia, se clasifican por delegaciones provinciales de correos de
destino, y diariamente se despachan certificados urgentes, normalmente en la red
aérea nocturna. En las delegaciones provinciales se relacionan todos los votos internacionales
por paises hasta un mdximo de 200 votos y se entregan relaciones a la Junta Electoral
Provincial (JEP), a las ocho de la mafiana de cada dfa, incluido el del escrutinio general
se van entregando los votos por correo recibidos a la yep. Los votos recibidos con pos-
terioridad en entregan también pero con la indicacién de que son «fuera de plazo».

A destacar que el apartado 6 del art. 75 de la LorEG faculta al Gobierno, previo
informe de laJEc, para que regule los criterios y limite los supuestos de aplicacién de
este articulo, y establezca otros procedimientos para el voto de los residentes ausentes
que viven en Estados extranjeros alli donde no sea practicable lo dispuesto en el art. 75.

Este ha venido siendo, como antes se indicaba, el sistema para el voto de los espa-
fioles residentes en el extranjero para toda clase de elecciones, excepto las municipa-
les, que se regulan en el art. 190 de la LOREG, siendo la principal diferencia entre uno
y otro tipo de procedimientos que, en el caso de las elecciones locales, quienes estan-
do en el cera deciden votar en las mismas deben comunicarlo a la correspondiente
delegacién provincial dela ocg, no mas tarde del vigésimo quinto dia posterior ala con-
vocatoria, por escrito acompafiado de fotocopia del DNI 0 pasaporte; esto es, se tratade
una participacién electoral a instancia de parte o rogada y no de oficio; la otra dife-
rencia radica en que una vez la delegacion provincial de la ock ha recibido la peticién,
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remite por correo certificado el certificado de inscripcién censal y una papeleta de vota-
cién en blanco acompafiada de copia del Boletin Oficial de la Provincia con las candi-
daturas proclamadas en el municipio, mas un sobre con la direccién de la mesa elec-
toral que le corresponda y una hoja explicativa. El elector ha de escribir en la papeleta
el nombre de la candidatura que vota y remitir su voto por correo certificado.

En la prictica tanto el sistema general como el especial para las elecciones muni-
cipales cuentan con dificultades no menores: comenzando por las propias de gestién
administrativa de las delegaciones provinciales de la ock para el envio de documen-
tacion, ya sea de oficio o a peticién de los interesados; o los exiguos plazos del proce-
dimiento electoral, sobre todo cuando se presentan recursos —que no es infrecuente—
contrala proclamacion de candidatos, en que los plazos ya ajustados de 19 dias si el elec-
tor opta por el voto por correo 013 si entrega el voto en consulados, se acortan hasta 11
y 5 dias respectivamente.

Acello hay que afiadir las propias dificultades de los servicios de correos de los pai-
ses en que residen los espaiioles en el extranjero, en los que hay toda clase de servi-
cios, muy eficaces, o escasamente eficaces, pero que, en todo caso no siendo el sistema
de correos espafiol, aunque hay convenios suscritos con los operadores postales de
muchos paises para que la correspondencia electoral circule con cardcter urgente y
certificado, hay casos en que no tienen capacidad o no pueden hacer los repartos o
envios con la misma diligencia y garantias que tiene el voto por correo de los residen-
tes en Espafia gestionado de manera impecable por el servicio de correos propio que
ha de ajustarse a normas muy rigurosas.

Alavista de estas dificultades se han planteado diversas posibilidades para resol-
ver los problemas del envio del voto y su llegada en plazo para el momento de escru-
tinio general. Estas propuestas van desde la posibilidad de estudiar una ampliacién de
los plazos, por ejemplo ampliando en tres dias la entrega del voto, o bien enviar la
documentacién electoral con independencia de si hay impugnaciones o recursos en mate-
riade proclamacion de candidatos, lo que supondria cambiar también para otras elec-
ciones el modelo de papeleta en la que, de modo similar a cémo se efectiia en el caso
delas elecciones municipales, el votante se limita a poner las siglas dela candidatura,
lo que no se verfa afectado por las posibles impugnaciones respecto de la proclamacién
de candidatos; o prorrogar dos dias mas el escrutinio general, como sucedia antes de
la reforma de la LOREG por Lo 8/1991, para facilitar la llegada de los votos por correo;
o estudiar la posibilidad del voto electrénico remitido a una «urna electrénica» en las
correspondientes «mesas electronicas» los votos para su escrutinio ante las Juntas
electorales; o el voto en urnas en los consulados y secciones consulares de las misiones
diplomaticas, fuera en urnas convencionales, que resultan dificiles de organizar por-
que requeririan bien tantas urnas, dobles, cuantas provincias, o bien arbitrar medios
imaginativos con indicacién en la papeleta de la circunscripcion de destino, o en urnas
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electronicas; o que los consulados y embajadas actuasen como administracion electo-
ral en el exterior a efectos de recoger los votos, contabilizar y remitir a la Junta Elec-
toral que haya de llevar a cabo el escrutinio general, todo ello solo o alternativamen-
te (lo que parece mas aconsejable) con el mantenimiento del voto por correo.

Como se desprende dela sucinta enumeracién de posibilidades de perfeccionamiento
del sistema de voto de los integrantes del CERra, tres son las mas reiteradas por los
expertos y analistas de la materia: las modificaciones de plazos en laLoRrEG y del envio
y caracteristicas de las papeletas de votacidn; el voto por urna en consulados y emba-
jadas con sus distintas variables; y el recurso al voto electrénico, como seguramente el
método mas sencillo y menos costoso, ya sea como unica posibilidad o como proce-
dimiento alternativo junto con el voto por correo.

Otros elementos de mayor alcance que se apuntan como materia a considerar son:
la posibilidad de extender el cardcter rogado delas elecciones locales a las demds elec-
ciones, si bien este criterio es opuesto a la opinién de los consejos generales de la emi-
gracion que, antes al contrario, desearfan que se suprimiera el cardcter rogado parala
participacién en las elecciones locales; o delimitar de manera mas precisa el munici-
pio de destino; o estudiar la posibilidad de renovar cada cierto tiempo la inscripcidn
consular delos residentes permanentes, para actualizar el cEra. Incluso no faltan quie-
nes consideran que habria de estudiarse la «circunscripcion exterior tnica» para la
emigracién, reservando un numero de escafios del Congreso y/o del Senado para esta
circunscripcién, propuesta que tropieza con dificultades constitucionales y que al
decir de algunos expertos (Santolaya Machetti, entre otros) requeriria una reforma
constitucional, al estar constitucionalizada la provincia como circunscripcién electo-
ral unica para el Congreso de los Diputados, salvo las poblaciones de Ceuta y Melilla
(art. 68.2 CE) y también en gran parte para el Senado, con las excepciones insulares,
las poblaciones de Ceuta y Melilla y los Senadores de designacién autondmica (art.
69.2 CE). Solo sila LOREG creara la ficcién de una provincia electoral en el exterior, tal
y como sucede con la circunscripcion exterior de Francia o de Italia, se cumplirian for-
malmente los requisitos constitucionales de garantizar el derecho al voto de quienes
ostentando la nacionalidad espafiola residen permanentemente fuera de Espaifia, de
modo que tendrian representantes de sus propios intereses, como parte del pueblo
espafiol con circunstancias muy determinadas, pero justo es decir que la configura-
cién que de la provincia hace el art. 141.1 de la c dificulta esta opcidn y la posibilidad
de que mediante reformas legales se diera un enfoque distinto a estas materias.

Un paso significativo en la reforma de estas materias lo ha dado el Informe de la
Subcomisidn de la Comisién Constitucional del Congreso que, en su Parte Primera
recoge el acuerdo de sugerir la posible reforma del art. 75 de la LOREG y suprimir el
190 dela misma ley orgdnica, con las siguientes novedades, bien relevantes como se verd

EL DERECHO AL VOTO DE LOS ESPANOLES EN EL EXTRANJERO

251



252

a continuacion, aprobadas por prictica unanimidad, con algin matiz por parte de
Coalicién canaria.

En primer lugar la participacién en elecciones generales, europeas o autondmicas
pasa a ser rogada, puesto que los inscritos en el cEra han de solicitar a la Delegacién
Provincial de la ocE por escrito en impreso oficial el certificado de inscripcidn censal,
no mas tarde del 25 dia posterior a la convocatoria de elecciones.

En segundo lugar, y como garantia de la identidad del votante, al impreso se
acompafiara fotocopia del pasaporte o DNI 0, en su defecto, certificacion de nacionali-
dad e inscripcion en el Registro de Matricula Consular, expedida por el correspon-
diente cénsul de la demarcacién en que resida el peticionario, con ello se recoge, como
dijera en el debate del Informe en la Comisidn Constitucional el Diputado José Anto-
nio Bermudez de Castro «[...] el principio de personalidad para evitar suplantaciones
devoto, el de transparencia, para evitar manipulaciones de voto; y el de efectividad, para
garantizar que el voto emitido en tiempo y forma por nuestros compatriotas en el
exterior final mente se contabilice en el escrutinio...»

En tercer lugar, recibida la solicitud, las Delegaciones provinciales de la ocg remi-
tirdn la documentacién que comprenderd las papeletas, sobres, 2 certificados de ins-
cripcién censal en el cEra e informacion sobre formulas de votacién y plazos.

En cuarto lugar se proponen dos formas alternativas de votacién: en urna en los
consulados o lugares que estos arbitren, o por correo.

La votacién en urna en los consulados se llevard a cabo entre los dfas cuarto al
segundo, ambos inclusives, anteriores al dia de la votacidn, y durante estas fechas de
votacion pueden estar presentes representantes de las candidaturas. Una vez finali-
zadas las votaciones el funcionario consular expedird acta con los nimeros de certifi-
caciones censales, incidencias, dfas de votacion, y sobres con las papeletas de votacién
dirigidas a las correspondientes Juntas Electorales. Esta documentacién se remitird a
la oficina del Ministerio de Asuntos Exteriores por valija diplomdtica, que procedera
al envio urgente a las Juntas electorales correspondientes.

Sise opta por la votacién por correo se deberd incluir en el sobre las papeletas de
votacidn, certificado de inscripcién en el cEra, fotocopia del pasaporte o DNI o, en su
defecto, certificado de nacionalidad o de estar inscrito en el Registro de Matricula Con-
sular, expedido por el consulado. El sobre certificado habra de mandarse no mas tarde
del quinto dia anterior al dfa de la votacién.

La recepcion de votos y el recuento en el momento del escrutinio general se man-
tienen en los términos actuales.

En quinto lugar, y de prosperar serfa la reforma mas sustancial, el Informe de la
Subcomisién del Congreso de junio de 2010 y también la Proposicién de Ley de 22 de
octubre de 2010, proponen la supresién del articulo 190 de la LOREG, esto es del vigen-
te precepto que regula el voto por correspondencia de los espafioles residentes ausen-
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tes que viven en el extranjero. Con ello, de producirse en estos términos, la participa-
cién electoral de los espafioles residentes permanentes en el extranjero quedaria reser-
vada, haciéndose eco de la doctrina y del informe del Consejo de Estado, que se refe-
rfaacémo el art. 140 de la cE establece que los concejales son elegidos por los vecinos,
criterio asumido por la Subcomisidn del Congreso, alas Elecciones Generales, europeas
y autondmicas, corrigiéndose de este modo la paradoja de que quienes ni residen y,
en algunos casos, ni siquiera conocen un municipio voten y también, en segin qué
casos, sean decisivos a la hora de determinar un equipo de gobierno local.

Elinforme de la subcomisién del Congreso de los Diputados que acaba de trans-
formarse en iniciativa legislativa de varios grupos que con practica unanimidad lo
votaron, inicia en noviembre de 2010 la tramitacion parlamentaria, con vistas a las
elecciones locales de 2011 cuya maquinaria electoral ya ha arrancado con una nota de
prensade 7 de septiembre de 2010 de la ocE, sobre una materia que es la antipoda de la
que tratamos, cual es la formacidn del censo de extranjeros residentes en Espafia para
las elecciones municipales de 2011 que contempla el voto de los ciudadanos de la Unidn
Europea, Chile, Colombia, Ecuador, Nueva Zelanda, Paraguay, Perti y otros paises que
establezcan futuros acuerdos.

I1l. El derecho al voto de los residentes temporales en el extranjero

Si el voto de los residentes permanentes en el extranjero se ha concebido como una repa-
racién a situaciones de olvido o marginacién en el pasado y, por ello y también porque
es relevante en cuanto al nimero de sus integrantes, ha generado numerosos andlisis
cientificos y propuestas normativas, el voto de quienes residen con cardcter temporal
en el extranjero, como nueva modalidad de emigracidn, ha tenido escasas respuestas
legales, salvo para el supuesto de personal navegante o de personal militar o de fuer-
zas y cuerpos de seguridad; sin embargo esta modalidad de emigracion es bastante
mas numerosa en la época actual por diversas razones, como son la globalizacién, la
institucionalizacién de intercambios de estudio —los programas Erasmus, Leonardo u
otras modalidades de intercambio de estudiantes—, la existencia de ciudadanos traba-
jando como funcionarios en instituciones supranacionales o internacionales, la expan-
sién en el extranjero de empresas espafiolas, o la misma deslocalizacién de negocios.

Lo singular es que siendo esta una férmula cada vez mas utilizada, solo cabifa el tra-
tamiento comun del voto por correo, solicitado desde Espafia, una vez el proceso elec-
toral se hubiera iniciado, lo que exclufa a quienes ya estaban fuera cuando se convo-
can elecciones.

Por esta laguna, la reforma de la LoREG efectuada por Lo 9/2007, ha incorporado
alalegislacién del régimen electoral general una modificacidn al art. 74 de la misma,
que dispone: «El Gobierno, previo informe de la Junta Electoral Central, regulard las
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especialidades respecto de los dispuesto en los dos articulos anteriores (votacién por
correspondencia) para el voto por correo del personal embarcado en buques de la Arma-
da, de la marina mercante o de la flota pesquera, del personal de las Fraa espaiiolas y
de los Cuerpos y Fuerzas de seguridad del Estado que estén cumpliendo misiones en
el Exterior, asf como para el voto por correo de los ciudadanos que se encuentren tem-
poralmente en el extranjero entre la convocatoria de un proceso electoral y su cele-
bracion.»

Pues bien la Jec emitid el preceptivo informe ante el proyecto de Real Decreto que
le fue sometido, enla mismalinea que el previo de febrero de 2007, considerando que éste
prevefa que podfan acogerse a este procedimiento los electores que se encontraran
temporalmente fuera del territorio nacional una vez efectuada la convocatoria de un
proceso electoral, que fueran a permanecer en esta situacion hasta el dia de la vota-
cidn y que figuraran en el Registro de Matricula Consular como no residentes.

Bdsicamente el procedimiento general para todos los procesos electorales es un
«sistema mixto» entre el procedimiento de votacién por correo de quienes estin en el
CERE y el previsto para el voto por correo del CERa, con adaptaciones relativas al papel
de los funcionarios consulares, que vendrian a actuar como agentes de envio y con
algunas singularidades de plazos.

Launica observacién de alcance delajec al proyecto de Real decreto fue una obser-
vacién sobre la posibilidad de descarga telemadtica del la solicitud de voto por el elec-
tor temporalmente en el extranjero, en cuanto no prevista para los electores espafio-
les que hacen voto por correspondencia, ahora bien, como quiera que después de
descargada ha de presentarse personalmente en el consulado, la jec entendié cum-
plidas las garantias electorales y, antes al contrario, sugirié que el Ministerio del inte-
rior estudiara la posibilidad de una férmula andloga para el voto por correo de los elec-
tores residentes en territorio nacional.

ElReal Decreto 1621/2007, de 7 de diciembre por el que se regula un procedimiento
de votacion para los ciudadanos espafioles que se encuentran temporalmente en el
extranjero, fue publicado en el BOE de 14 de diciembre de 2007 y entrd en vigor el dia
siguiente de su publicacidn.

Elsistema que contiene el Real Decreto se configura como una especialidad del voto
por correo, cuyas principales caracteristicas son: en primer lugar, los espafioles tem-
poralmente en el extranjero han de solicitar la documentacion a la delegacidn pro-
vincial de la ocE, no mas tarde del 25 dia posterior a la convocatoria de las elecciones
que se hayan de celebrar en la misma fecha, segtin el modelo que este reglamento reco-
ge como anexo 1y que puede recogerse en las oficinas consulares o descargarse dela web
del MAEC; este impreso, una vez cumplimentado, se ha de entregar personalmente en
la oficina consular, debiendo el funcionario verificar firma e inscripcion es en el Regis-
tro de matricula consular como no residente.
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En segundo lugar la oficina consular remitira la solicitud inmediatamente a la
delegacidn provincial de la ocE; y ésta enviara al interesado el certificado de inscrip-
cidn censal, las papeletas de votacion, el sobre y un sobre con la direccién de la mesa
electoral que le corresponda todo ello dirigido ala direccién en el extranjero del soli-
citante, no mas tarde del dia 34.% tras la convocatoria, o el 42.° si hubiera habido impug-
naciones., 0 el 32.° si se tratara de elecciones municipales salvo que coincidan con otros
procesos electorales en que se aplicardn los plazos antes indicados.

El votante remitird los sobres con cada votacidn por correo certificado dirigido a
la mesa electoral, antes del tercer dia antes del de la votacidn, con matasellos indubi-
tado de la procedencia y plazo.

Correos conservard los sobres que remitird el mismo difa de las elecciones ala mesa
electoral que proceda alas 9 de la mafiana y a lo largo del dia de votacidn, los recibi-
dos después de las 20 horas se remitirdn a la junta de zona, tanto para las posibles
reclamaciones como para justificar el reembolso de los gastos postales al votante.

El mismo procedimiento serd de aplicacién paralos ciudadanos de la UE y de otros
paises extranjeros residentes en Espafia a quienes se les reconoce el sufragio activo en
las municipales.

A destacar que el kb modifica el reglamento regulador del registro de matricula
consular (RD 3425/2000) en el sentido de preveer la obligacién de estar inscrito en el Rmc
como no residente, para quienes deseen hacer uso de su voto por correo como despla-
zados temporales en el extranjero.

Por ultimo el RD contiene una serie de disposiciones relativas al modelo de pape-
letas de votacion, sobres, documentacion electoral, etc.

No hay en el informe de la subcomision de la Comisidn Constitucional del Con-
greso ni en la Proposicion de Ley de 22 de octubre de 2010 referencia a si en el caso de
los ausentes temporales, se podria arbitrara un procedimiento de voto en urna en con-
sulados, alternativamente al voto por correo, por lo que es de suponer que se man-
tendrd este exclusivo método para los residentes temporales, salvo que prosperase la
iniciativa legislativa sobre el voto en urna paralos integrantes del cErA y, via enmien-
da, se ampliase al supuesto de los desplazados temporalmente.

Lo cierto es que la reforma de 2007 y este Real Decreto, suponen el reconocimiento
de una realidad y, por ello, un avance mas en el camino de que la normativa electoral
acomparfie a la realidad social de la sociedad plural y global del siglo xx1.
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Algunos problemas de la regulacién
de las campaiias electorales

PABLO SANTOLAYA
Catedrdtico de Derecho Constitucional uax
Vocal de laJunta Electoral Central

Resumen

El objetivo de este trabajo es realizar una reflexién critica sobre la regulacion de las
campafias electorales, tal como ha sido configurada por la Ley Organica del Régimen
Electoral General y por las decisiones adoptadas por el Tribunal Supremo y la Junta
Electoral Central. En él se exponen una serie de dudas en torno a alguno de los aspectos
centrales de su regulacidn, a los que se han dado soluciones que resultan, al menos,
discutibles y que se pueden sintetizar en las siguientes preguntas:

¢Por qué no pueden las campafias institucionales incentivar el voto?

¢Es posible prohibir toda campaifia informativa de las Administraciones publicas

durante los procesos electorales?

¢Por qué nos empefiamos en distinguir entre pre-campaiia y campafia?

¢Por qué damos el mismo tratamiento a la propaganda electoral y a la informacion

electoral?

¢Por qué tratamos a las televisiones privadas como si fueran publicas?

¢Por qué dificultamos la realizacién de debates electorales?

Resum

L'objectiu d’aquest treball és realitzar una reflexié critica sobre la regulacié de les
campanyes electorals, tal com ha estat configurada per la Llei organica del regim
electoral general i per les decisions adoptades pel Tribunal Suprem i la Junta Electoral
Central. En ell s’exposen una serie de dubtes entorn d’algun dels aspectes centrals de la
seua regulaci6, als quals s’han donat solucions que resulten, almenys, discutibles i que es
poden sintetitzar en les preguntes segiients:

Per que no poden les campanyes institucionals incentivar el vot?

Es possible prohibir tota campanya informativa de les administracions pibliques

durant els processos electorals?
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Per que ens entossudim a distingir entre precampanya i campanya?

Per que donem el mateix tractament a la propaganda electoral i a la informacié
electoral?

Per que tractem les televisions privades com si foren puibliques?

Per que dificultem la realitzacié de debats electorals?

Abstract
The aim of this piece is to reflect critically on the rules regarding electoral campaigns, as
prescribed by the LOREG electoral law and the judgements of the Supreme Court and
the Central Electoral Committee. It presents a series of doubts regarding certain central
aspects of the regulation, which have been resolved in a way that is at least questionable,
and can be resumed as follows:
Why can institutional campaigns not encourage people to vote?
Is it possible to eliminate all informative campaigns from public administration
during the election process?
Why do we persist in the distinction between the pre-campaign and campaign itself?
Why do we treat election material from and in favour of parties and election
information in the same way?
Why do we treat private television channels as though they were public broadcasters?
Why do we make it so difficult for there to be electoral debates?

Sumario

I. Campafias institucionales e incentivacién del voto
II. Campafias informativas de las Administraciones Piblicas durante los procesos
electorales
III. Ladistincion entre pre-campafia y campafia electoral
IV. Propaganda e informacion electoral
V. Televisiones publicas y privadas
VI. Los debates electorales
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I. Campaiias institucionales e incentivacién del voto

Elarticulo 50.1delaLey Orgdnica del Régimen Electoral General (LOREG en adelante)
establece que los poderes puiblicos pueden realizar durante el periodo electoral una cam-
pafia de cardcter institucional destinada a informar sobre la fecha de la votacion, el
procedimiento para votar y los requisitos y tramite del voto por correo, sin influir, en
ningun caso, en el voto de los electores.

Se regula con ello en nuestro ordenamiento juridico las campafias institucionales
que se diferencian de la auténtica campaiia electoral tanto por el sujeto que las reali-
za, los poderes publicos convocantes del proceso frente a los contendientes electora-
les, como por su finalidad, transmisién de informacidn relevante para el ejercicio del
derecho de voto, aunque no toda, al faltar en la enumeracion al menos la inscripcion
censal, frente a captacién de sufragios.

Con relacidn a su finalidad hay que sefialar que el articulo transcrito fue modifi-
cado porlaLey Orgdnica13/1994, de 30 de marzo, en el sentido de que este tipo de cam-
pafias no podian destinarse a incentivar el voto, lo que constituia, precisamente, su
sentido primordial con anterioridad a la reforma (Santolaya 1999), estando los ele-
mentos informativos, que ain perduran en el precepto, claramente destinados a logar
una participacion lo mis elevada posible, de manera que se informa sobre el horario
delavotacidn precisamente para que los ciudadanos acudan alas Mesas electorales, y
sobre el voto por correo para que aquellos que no puedan hacerlo conozcan los requi-
sitos de ese procedimiento alternativo de votacién. También me parece claro que quien
convoca un proceso electoral no puede ni debe permanecer indiferente en relacién a
la respuesta ciudadana a esa convocatoria, sino que, por el contrario, puede, licita-
mente, tratar de conseguir la mayor participacion posible, contribuyendo a la mejor
legitimacion de los procesos electorales y, en definitiva, de las instancias representa-
tivas que con ellas se configuran, o de las decisiones adoptadas mediante procesos refe-
rendarios.

Es cierto que el sufragio aparece configurado en la Constitucién espafiola como un
derecho y no como un deber, o, dicho de otra forma, que la no participacién es una
opciodn constitucionalmente legitima, pero, hasta el afio 1994, se consideraba por la
Junta Electoral Central (JEc en adelante), sin problema alguno, que la salvaguarda del
sufragio como derecho y de las posiciones abstencionistas eran perfectamente com-
patibles con que los poderes puiblicos realizaran, en periodo electoral, una campafia des-
tinada a tratar de persuadirlos para que ejercieran su derecho, aunque naturalmente
sin influir en el sentido concreto de su voto, y ello incluso bajo férmulas tan suma-
mente discutibles como «Tu deber es votar» (Ac. de 12 de septiembre de 1978) que «ha
de considerarse como la vdliday legitima alusién al deber civico de ejercer el sufragio
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[...] aunque no se trata de un deber cuyo incumplimiento comporte consecuencias
juridicas ni sanciones de ningtin tipo>».

Hasta esa fecha la doctrina de la yc se limitaba a sancionar aquellas campaiias
que trataban de influir en un determinado sentido del voto (Ac. 29 de mayo de 1987)
por ejemplo por emplear palabras o elementos que coincidian con las de alguna de las
entidades politicas que participaban en las elecciones (entre otros, Ac. de 12 de junio
de1994).

Las cosas cambian en la reforma de 1994, pero ya con anterioridad, el legislador habia
abordado en la Ley Organica 8/1991, la modificacién de este precepto en otros de sus
aspectos, realizando una drastica reduccién de los sujetos que podian realizar estas
campafias, que pasan de ser la totalidad de los poderes publicos a exclusivamente,
aquéllos que convocasen los procesos, cuya intencién era, sin duda, evitar una practi-
ca relativamente extendida de campaiias institucionales por parte de organismos
publicos sin conexién competencial y/o territorial con el proceso convocado, redu-
ciendo también con ello dristicamente las posibilidades de que este tipo de campa-
fias fueran, en realidad, campaiias electorales partidistas. Afios mds, tarde el Consejo
de Estado en su Informe para la reforma de la LOREG, de 24 de febrero de 2009, consi-
dera excesiva esa reduccién y propone una adecuada reforma de la LOREG en este aspec-
to, al menos para permitir a los Ayuntamientos realizar campafia institucional en las
elecciones locales que ellos no convocan.

Sin, embargo, en mi opinidn, el tratar de evitar, en la mayor medida posible, la
utilizacién partidista de las campafias institucionales no tiene por qué suponer que no
se pueda incentivar la participacién del conjunto de los electores, y esto es precisa-
mente lo que ocurrid con la reforma de 1994.

Ley que estaba destinada a un asunto completamente distinto; La introduccién en
nuestro ordenamiento juridico de las normas que hicieran posible el ejercicio del dere-
cho de sufragio activo y pasivo de los ciudadanos comunitarios al Parlamento Europeo,
como consecuencia de la ratificacién del Tratado de la Unidn Europea, y, en particu-
lar, la Directiva 93/109/cE, del Consejo, de 6 de diciembre de 1993, por la que se esta-
blecen las modalidades del ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las elec-
ciones al Parlamento Europeo para los ciudadanos de la Unidn que residan en un
Estado miembro del que no son nacionales. Es significativo sefialar que el Proyecto de
Ley enviado por el Gobierno al Parlamento no contenfa mencidn alguna a las campa-
fias institucionales.

Durante su tramitacién en el Congreso de los Diputados, algunos Grupos parla-
mentarios sugirieron que, quizd, entre las modificaciones de la LOREG que exigfa la
normativa europea, se encontraba la derivada del articulo 12 de la Directiva, a tenor del
cual «El Estado miembro de residencia informard en tiempo y en forma adecuados a
los electores y elegibles comunitarios acerca de las condiciones y modalidades del ejer-
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cicio del derecho de sufragio activo y pasivo en dicho Estado», de manera que una
enmienda, presentada por el Grupo Parlamentario Popular, ponfa en duda la sufi-
ciencia del texto del entonces vigente articulo 50, para cumplir la obligacién comunitaria.
Unavez abierta la discusion ésta gird en torno a dos aspectos (Fernindez Segado, 1999);
la conveniencia de precisar, de acuerdo a la normativa europea, los contenidos de las
campaiias institucionales, y la necesidad de limitar los gastos electorales, recondu-
ciendo estas campaiias exclusivamente a los espacios gratuitos de los medios de comu-
nicacion social de titularidad publica.

No parece por el contrario claro que fuera intencion del legislador evitar radical-
mente que los poderes publicos pudieran incentivar el voto. De hecho, hay un ele-
mento sobre el que conviene al menos reflexionar. Una decision de este tipo hubiera
debido conllevar su aplicacion a todos los procesos electorales, o, en los términos de la
LOREG, la introduccién del articulo 50.1 en el listado de preceptos basicos de la Dis-
posicién Adicional Primera 2.°. Pero no se hizo asi, por lo que la mayor parte de las
Comunidades Auténomas han optado por mantener la incentivacion del voto en sus
propias campafias institucionales, introduciéndolo en sus leyes electorales. Sin duda
un paso cualitativo adelante es el articulo 43.3 dela Ley Orgdnica 6/2006, de 19 de julio
de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia que establece, con absoluta clari-
dad, que las campaiias institucionales tienen como finalidad «promover la participa-
cién ciudadana».

Por lo que nos encontramos ante una prohibicién que no es de aplicacion a las
elecciones autondémicas, o, més precisamente, que con relacion a ellas sélo es derecho
supletorio (entre otros Acs. de 13 de mayo de 1999 en relacion a La Rioja, de 5 de octu-
bre de 2006 con referencia a Catalufia y 16 de mayo de 2007 a Canarias). Ello provoca,
en los supuestos de coincidencia entre elecciones locales y autondmicas, que frecuen-
temente uno de los poderes ptiblicos que las convoca pueda incentivar el ejercicio del
derecho de sufragio y el otro simplemente informar. Por ello el Informe del Consejo
de Estado sobre la reforma electoral propone el establecimiento, en el articulo so0.1de
laLoREG, de alguin tipo de mecanismo que permita fortalecer el papel del Estado en caso
de coincidencia de elecciones, al modo en el que el 131.2 de la misma Ley lo hace para
el limite de los gastos electorales.

Mds paraddjico atin es el hecho de que en las elecciones al Parlamento Europeo, que
fueron, como ya hemos sefialado, el origen de esta reforma legal, las Instituciones de
laUnién realizan una campaiia en todo el continente, destinada no solo ainformar dela
celebracidn de las elecciones, sino claramente a tratar de conseguir los mdximos indi-
ces de participacion, lo que es doblemente ilegal de acuerdo a nuestro articulo 50,al no
ser técnicamente un poder publico que convoca las elecciones en nuestro pais, y al
incentivar el sufragio.
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Circunstancias todas éstas que, desde mi punto de vista, hubieran debido llevara
un entendimiento distinto y menos radical de la reforma del 94, que hubiera puesto
el énfasis, en la limitacion de los medios de la campafia institucional —vetando de
manera eficaz cualquier campaiia realizada al margen de los espacios gratuitos cedi-
dos por los medios de comunicacién de titularidad publica—, en la tajante separacién
entre campaiias electorales y campafias institucionales y, por ultimo, en la elimina-
cién de aquellos aspectos de las campaiias institucionales que pudieran ser considerados
mds compulsivos de la voluntad del elector a partir de la concepcién del sufragio no
como deber sino como derecho, pero, al mismo tiempo, admitiendo que un cierto fac-
tor de incentivacién del voto estd presente en toda campaiia institucional y es un obje-
tivo licito que deben perseguir los poderes ptiblicos que convocan las elecciones.

No hasido asi, ni para buena parte de la doctrina, ni para el Tribunal Supremo ni
para la propia Junta Electoral Central, que se han centrado en el argumento, a mi
entender al menos discutible en cuanto a los efectos que de él se pretenden deducir, con-
sistente en que la abstencion es una opcién politica tan legitima como el votar, sin que
pueda alegarse en contra el mandato constitucional del art. 9.2 de remover obsticu-
los parala participacién politica, siguiendo el razonamiento que al respecto expuso uno
delos primeros comentadores de la LoREG (Ballarin, 1986).

De manera que, se ha afirmado, (Soler, 2001) que una cosa es la remocidn, a través
dela informacidn, de los obsticulos que impiden participar, y otra bien distinta per-
suadir, lo que influye en el contenido delalibertad, o incluso que el fomento dela par-
ticipacién no es compatible con el contenido de libertad que posee el derecho de
participacidn en los asuntos publicos, de manera que la campafia institucional debe
ir dirigida inicamente a combatir la abstencion de cardcter técnico, pero en ningtin caso
la basada en motivos politicos, que constituye una postura legitima amparada por la
Constitucién (Sdnchez, 2007).

Y laJunta Electoral Central ha considerado de forma constante, que, tras la refor-
made 1994 del articulo 50 de laLoREG, no cabe la incentivacion del voto «pues la abs-
tencién es una opcién politica tan legitima como el ejercicio del derecho de sufragio»
(entre otros muchos Ac. de 13 de mayo de 1999).

Doctrina que, ademds, en estos dltimos afios ha sido extendida a los referendos,
de ratificacién de los nuevos Estatutos de autonomia, tanto al cataldn como al anda-
luz, y al referéndum consultivo sobre la Constitucién europea.

Paraello existia un primer problema juridico de una cierta complejidad. Se trataba
de determinar si el articulo 50.1, que limitaba las campafias informativas, era de apli-
cacion alos procesos de referéndum. La yec contestd de forma apodictica (Ac. de 24 de
mayo de 2006) afirmando que ese precepto «es de aplicacién directaala campaifia ins-
titucional en el presente proceso de referéndum, por lo que dicha campafia habrd de
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limitarse exclusivamente a facilitar informacién a los ciudadanos sobre la fecha de
votacidn, el procedimiento para votar y los requisitos y trdmites del voto por correo».

Interpretacion que fue ratificada por el Auto del Tribunal Supremo de 6 de junio
de 2006, entendiendo que era exigible, también el caso de los referéndums sobre Esta-
tutos, una neutralidad de los poderes ptiblicos que los habian promovido, en atencién
alalegitimidad de la abstencion.

Auto que contiene un Voto particular del Magistrado Pablo Lucas Murillo, que a
mi entender enfoca el problema de manera adecuada cuando sefiala que el Acuerdo de
24 de mayo de 2006 no motiva en absoluto la identificacién realizada entre procesos
electorales y referendarios, y afirma que mientras los procesos electorales son compe-
titivos —y de ah{ precisamente la necesaria neutralidad de la campafia institucional-
sin embargo en un referéndum las circunstancias son muy distintas, y los poderes
publicos han de proporcionar informacion objetiva sobre el texto objeto del referén-
dum mis alld del contenido delimitado por el articulo 50.1. Se trata, en definitiva, de
que «la remisién condicionada que hace laro 2/1980 al régimen electoral general juega
aqui para establecer ese diferente contenido de la campafia institucional segun se trate
de elecciones o de un referéndums».

Afirmacion dela que creo no es correcto deducir la existencia de un «vacio legal»
(Sdnchez, 2007) sino mds bien que se trata de dos supuestos diferentes y que en un
referéndum parece de todo punto razonable que las autoridades que han promovido
la consulta y la aprobacién del propio texto, puedan informar del contenido de la
norma que es sometida a ratificacién popular, y hacerlo mucho mds alld de la literali-
dad del articulo 50.1 de la LorREG. Ademds, en mi opinidn, en cuanto promotores del
texto, pueden hacerlo en términos positivos, sin que esa informacién pueda verse mer-
mada por la prohibicién de incentivacion del voto referida a las elecciones. No creo, en
definitiva, que pueda ni deba exigirse la misma neutralidad a un gobierno que some-
te a referéndum un texto legal que cuando actua en un proceso electoral competitivo
del que depende quien ocupard inmediatamente después ese mismo gobierno.

Sin embargo, lajec nolo ha entendido asf y decidid (Ac. de 12 de junio de 2006) que
la utilizacién de frases tales como «es hora de que cada uno selevante delasilla y actie
como le dicte su conciencia», «ahora no dejemos escapar la ocasion y otras similares,
unidas alaimagen de una mano introduciendo una papeleta de voto en la urna supo-
ne una incentivacion indirecta pero clara dela participacién» por lo que acuerda reque-
rir a la Generalidad para que se abstenga en su campaiia institucional del empleo de
frases e imdgenes como las indicadas. O que procedia recordar al Gobierno de la Gene-
ralidad que no cabe que los poderes ptiblicos hagan campafias «que contengan valo-
raciones relativas al texto sometido a referéndum» (Ac. de 15 de junio de 2006). O, por
fin, obligando ala Junta de Andalucia a eliminar la expresién «Muy nuestro» como lema
del referéndum del Estatuto (Ac. de 25 de enero de 2007).
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No deja de ser sorprendente, con cardcter general, que el promotor de un texto
que es sometido a referéndum no pueda hacer una campafia en la que se indiquen los
aspectos considerados positivos de esa importante reformalegal, pero quizd esta doc-
trina resulta ain mds llamativa si nos referimos a un referéndum consultivo previsto
enelarticulo 93 dela Constitucion, en los que el Presidente del Gobierno considera que
se trata de «un asunto de especial trascendencia», y que es precisamente esa trascen-
dencia la que hace que no resulte aconsejable que el asunto sea resuelto segun los
mecanismos de democracia representativa, sino recurriendo a los instrumentos de
democracia directa, a través de una consulta popular, que ha de ser autorizada por el
Congreso de los Diputados. La paradoja estd en que ese gobierno autorizado para recu-
rrir al referéndum como método decisional, no lo estd, de acuerdo a la doctrina de la
JEC,aincentivar la participacién popular mediante «juicios de valor o lemas [...] tales
como “Los primeros con Europa” u otras declaraciones, que puedan, directa o indi-
rectamente, influir en la posicién o actitud de los ciudadanos» (Ac. de 19 y 25 de enero
de 2005) es decir que el Gobierno que promueve la cuestién debe permanecer escru-
pulosa -y artificialmente— neutral ante la pregunta.

Pero volviendo al problema general de la imposibilidad de fomentar la partici-
pacién en los procesos electorales derivada de la consideracion del sufragio como dere-
choydelanecesidad de respetar el derecho de los abstencionistas a no participar, creo
que es posible preguntarse si la respuesta que hemos expuesto, sin dudala dominan-
te en nuestro pafs, es la tinica posible o al menos la mas correcta.

Tengo la sensacién de que no lo es. Creo que los poderes publicos pueden licita-
mente pretender que en un proceso electoral o en un referéndum participe el mayor
numero de ciudadanos posible para reforzar su valor democratico, y que el art. 9.2 es
un claro fundamento constitucional para ello, sin que, por otra parte, defender la legi-
timidad de la abstencién impida que también sean legitimas las campafias destina-
das a reducirla (Fernindez Segado, 1999).

Ademis considero que no se puede confundir incentivar con coaccionar y que si
una campafia fuese tan agresiva como para llegar a hacerlo, siempre podria ser anula-
da porlajec. Todo ello me hace pensar que nos hemos equivocado en la regulacion de
este aspecto de las campafias electorales, que la solucién adoptada es desproporcio-
nado a la finalidad legitima propuesta, que no resulta adecuado proteger el derecho
de los escasos abstencionistas politicos a costa de los votantes de todos los partidos
politicos que participan en un proceso electoral, con merma del cardcter representa-
tivo de nuestras instancias politicas. Por ello me parecen acertadas las llamadas a la
modificacion legal de este aspecto de las campafias electorales (Gélvez, 2009) atin advir-
tiendo, eso si, como hace el Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral,
que toda apertura en esta materia ha de tener en cuenta «la posibilidad de utilizaciéon
partidista y la eventual orientacién de voto que una ampliacidn de las finalidades de
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la campafia electoral pudiera generar», y que precisamente para ello quiz4 fuera con-
veniente reforzar la posicién de la Junta Electoral para impedir radical y eficazmente
que sean utilizadas en un sentido partidista.

Sin embargo, y a diferencia de otros aspectos de las campafias electorales a las que
nos referiremos mas adelante, el Informe de la Subcomision creada en el seno de la
Comisién constitucional sobre las posibles modificaciones del Régimen Electoral
General, aprobado el 28 de junio de 2010, no considera oportuno realizar reforma
alguna del régimen de las campafias institucionales.

Il. Campaiias informativas de las Administraciones Publicas durante
los procesos electorales

Paraanalizar el problema de hasta qué punto las Administraciones publicas pue-
den realizar campafias informativas durante los procesos electorales, hay que tener
en cuenta, una vez mds, que la situacion ha variado a partir de la aprobacién dela refor-
madelaro13/1994.

Hasta entonces lajec venfa defendiendo, como doctrina general (Ac. de 5 de junio
de1989) que las campaiias de los poderes publicos dirigidas a hacer presentes sus rea-
lizaciones, criterios y posiciones politicas generales, lo que se denominaba «campa-
fias de logros», no se encuadraban bajo el epigrafe «campafia institucional», en cuan-
to que su finalidad no era fomentar el ejercicio del sufragio, ni tampoco bajo el de
«campaiia electoral» al no solicitar el voto para una opcién politica determinada. Por
ello este tipo de campaiias eran controladas exclusivamente desde la dptica de que no
podian tener «cardcter electoral partidista» (Ac. de 11 de mayo de 1987) o «incurrir en
orientacion del voto en un determinado sentido» (Ac. de 29 de mayo de 1987) y sélo cuan-
do eso sucedia, se suspendian (entre otros, Acs. de 17 y 24 de octubre de 1989).

Pero el 2 de junio de 1994, la JEC, basdndose en la reforma del articulo 60 de la
LOREG de laLey 13/1994, cambia radicalmente de criterio y considera que su labor con-
siste, a partir de ese momento, en controlar los limites de las campafias que los pode-
res publicos pueden realizar en periodos electorales, marcando una tendencia clara-
mente reduccionista.

El supuesto de hecho es un recurso formulado por el representante del Partido
Popular frente a campafias de la Junta de Andalucfa, realizadas bajo los lemas «Sélo en
Andalucfa», «Lo hecho en Andalucfa: una garantfa» y «Creando empleo», y la JEc, si
bien desestima las alegaciones en torno a dos de esos lemas, considera que el de «Lo hecho
en Andalucia una garantfa» excede de los limites de las campaiias que los poderes
publicos pueden realizar durante el periodo electoral, ordenando su retirada.
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Decisién que presenta, en mi opinion, un doble aspecto problemadtico:

En primer lugar el de la habilitacidn legal de la yec parallevar a cabo esta interpretacion.
Resulta, al menos dudoso, que la reforma de la LorEG de 1994, que afectaba a las cam-
pafias institucionales, estuviera también dirigida a delimitar estas campaiias de logros,
de manera que, hubiera debido ser el propio legislador el que asi lo estableciera, sin que
pueda ser sustituido por la JEc al estar esa decision reservada al legislador organico
(Soler, 1999, con apoyo en Carrillo Salcedo).

Y, sobre todo, en segundo lugar, el de la tremenda indeterminacién e inseguridad
juridica que esa doctrina abre en torno a la concrecion de cudles son las campafias que
pueden considerarse licitas y su distincidn de aquellas que no deben realizarse en pro-
cesos electorales.

Es precisamente esa ausencia de seguridad juridica, de la que inevitablemente se
derivarfa un aumento dela conflictividad, la que determiné que el Ministerio del Inte-
rior elevara ala JEc una consulta sobre los Iimites y objetos de esas campafias, respec-
to asus actividades, programas y servicios, que es resuelta por el trascendental Acuer-
dodelajec de 24 de febrero de 1995, en el que se establece que, sin perjuicio de que la
Junta se reserve el andlisis de cada caso concreto:

— «No puede realizarse por los poderes publicos ninguna campafia durante el perio-
do electoral... pues ello vulnera los principios de objetividad y transparencia del
proceso electoral y el principio de igualdad entre los actores electorales.

—En este criterio no se entienden incluidas, siempre que no se violen tampoco dichos
principios y no se dirijan directa o indirectamente, mediata o inmediatamente, a
inducir el sentido del voto de los electores: Las expresamente previstas en la nor-
mativa electoral en relacidon con la informacién a los ciudadanos sobre la inscrip-
cidn en las listas del censo electoral o las demds previstas en el articulo 50.1dela
LOREG. Las que puedan resultar imprescindibles para la salvaguarda del interés publi-
co o para el correcto desenvolvimiento de los servicios ptiblicos.»

Acuerdo que no deja de presentar aspectos problemadticos, en especial el deter-
minar en la prcticay caso a caso cuando puede aplicarse la excepcién ala prohibicidn
atendiendo a su caricter de imprescindible para el interés o los servicios publicos y
que se adoptd en una Sesion de layec descrita por quién entonces era uno de sus Voca-
les en los siguientes términos (Fernidndez Segado, 1999): «A efectos de la oportuna
deliberacién, previa a la adopcién de un acuerdo, se articulaba por la Secretarfa de la
JEC, a partir de los precedentes en la materia, un total de siete propuestas, a las que se
afiadfa una octava durante el desarrollo de la sesion, procediéndose, finalmente, a
votar tan sélo las tres primeras, de entre las que la finalmente aprobada obtenia un
total de seis votos, lo que da idea de la dispersion del criterio de la Junta.»

Y que materialmente considera harto discutible y no excesivamente afortunada (Fer-
ndndez Segado, 1999) afirmando no sdlo que no tiene fundamentacion juridica soli-

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 24



da, sino que los peligros de distorsién o desnaturalizacién de las campafias deben com-
batirse impidiendo una buena parte de las actuaciones de los poderes publicos, sino
vedando, caso a caso, las actuaciones que tengan un caricter sesgado o partidista.

Pero que se consolida, tras ser reiterado el 15 y 29 de marzo del mismo afio, en la
Instruccion delajec de 13 de septiembre de 1999, que lo recoge sustancialmente, Ins-
truccion que, a su vez, es acogida literalmente por el art. 10 dela Ley 29/2005, de 29 de
diciembre, de Publicidad y Comunicacién Institucional, en lo que constituye, segun
el Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral un caso paradigmatico de
influencia de las decisiones de la jec sobre el legislador.

El hecho es, en consecuencia, que la doctrina estd hoy en dfa, asentada, lo que sin
embargo no ha evitado que se ponga en marcha la «perversa dindmica» de incremen-
to dela conflictividad en los procesos electorales que anunciaba Ferndndez Segado, y,
como consecuencia, quizd inevitable, que se haya generado una doctrina de la Junta
Electoral, excesivamente casuistica y, en buena medida, impredecible.

En efecto, es muy dificil determinar a priori, por ejemplo, si inaugurar un servicio
publico salvaguarda el interés publico o el correcto desenvolvimiento de los servi-
cios publicos y debe ser autorizado o, por el contrario, es una campafia de logros que
debe ser proscrita... se ha dicho, por ejemplo, que la inauguracién de edificios cuando
estan terminados entra dentro de lo que son actividades habituales de los poderes
publicos, y ello con independencia de que su puesta en funcionamiento pueda retra-
sarse por razones de indole diversa, como puede ser la necesidad de completar las ins-
talaciones interiores o el traslado de los funcionarios (Ac. de 13 de mayo de 1999). Se ha
afirmado lalicitud de un acto para colocar la primera piedra de la construccién de un
Tren de Alta Velocidad o de la construccién de un aeropuerto (Acs. de 29 de enero de
2004) 0 la primera dovela, nuevamente de un AVE (Ac. de 10 de febrero de 2004), pero
en sentido contrario no se ha admitido un acto de inauguracién de un embalse de
aguas pluviales (Ac. de 16 de febrero de 2004).

De manera que incluso el 21 de mayo de 2007, 1a JEc convalidé una campaiia de publi-
cidad mediante vallas en las que se anunciaba la futura construccién de un Hospital
y de un futuro complejo que se iba a edificar en los terrenos de una antigua carcel apli-
cando, a mi entender, no el restrictivo criterio de si esas campaiias eran imprescindi-
bles, sino el muy diferente, a efectos pricticos, de si eran o no electoralistas a favor de
un determinado partido.

También es complicado establecer la importancia, a estos efectos, del factor con-
sistente en tratarse de un acto de naturaleza periddica, es decir que se celebra, por
ejemplo, anualmente, con independencia de que haya elecciones. En ocasiones pare-
ce determinante para la no suspension (por ejemplo Acs. de 20 de abril de 1999 y de 10
de febrero de 2004, en el que se hace referencia a la periodicidad ciclica anual de la
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actividad) pero en otras no ha impedido la suspension de la difusién de una revista
periddica de informacidn (Ac. de 23 de octubre de 2006).

Tampoco es ficil determinar la influencia que puede tener en la licitud de esas
campafias el hecho de que participen sujetos que no son, estrictamente hablando,
poderes puiblicos 0 no lo son de nuestro pais. Asi por ejemplo la Junta ha afirmado, de
forma a mi entender discutible, que si la campaiia se realiza por una empresa en la
que participan, ademds dela Comunidad Auténoma, tres entidades bancarias, no cabe
considerar a esa entidad mercantil un poder puiblico sujeto alos limites de las campaiias
(Ac.de1odejunio de 2000)y, en el mismo sentido con relacién a una empresa que ges-
tiona para un Ayuntamiento el ciclo integral del agua (Ac. de 13 de mayo de 2003). En
general parece haberse dado una gran importancia para no suspender el acto al hecho
de que participen en su convocatoria Instituciones de la Unién Europea, lo que puede
resultar mds razonable (por ejemplo, Ac. de 13 de mayo de 1999).

Y por ultimo, tampoco estd clara la relevancia del dato de que se invite al acto con-
trovertido a autoridades de distinto signo politico, pero, lo que no parece ficil de sos-
tener, es que ese hecho, en si mismo considerado, «<impide entender que el acto tenga
connotaciones electoralistas» (Ac. de 16 de febrero de 2004).

En definitiva, la determinacion del tipo de actos y campafias informativas que
pueden ser realizados por las Administraciones publicas se ha convertido en objeto
de dificil prediccién y de manifiesta inseguridad juridica paralos partidos politicos y
paralas propias administraciones. No es pues de extrafiar que se hayan adoptado ini-
ciativas destinadas a acabar con esa situacién, aunque sea por la via de declarar la ili-
citud, lo mds radicalmente posible, de todas esas actividades. En este sentido hay que
hacer referenciaalaLey 6/2005, de 8 de abril, Reguladora de la Actividad Publicitaria
delas Administraciones Publicas de Andalucia, cuya Disposicion Adicional Primera esta-
blece que: «Quedan prohibidos todos aquellos actos que supongan la manifestacién
publica de presentaciones, inauguraciones, u otros eventos de similar naturaleza, de
obras, edificaciones, servicios publicos y, en general de proyectos, realizaciones o resul-
tados...»

Por ello lajec, en suInforme sobre los aspectos de procedimiento electoral que pue-
den ser objeto de reforma, sugiere la modificacidn dela legislacién electoral a efectos
de incluir la prohibicién expresa de cualquier acto organizado o financiado directa o
indirectamente por los poderes publicos que contenga alusiones a las realizaciones
o logros obtenidos y la de realizar cualquier acto de inauguracién de obras o servicios
publicos o proyectos de éstos, cualquiera que sea la denominacién utilizada, sin per-
juicio de que dichas obras o servicios puedan entrar en funcionamiento en dicho perio-
do, asi como la aplicacién de ese mismo régimen a las Comunidades auténomas, con-
virtiendo este precepto en basico, mediante su inclusion en el apartado 2 de la Disposicion
Adicional Primera de la LOREG.
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Linea que es también la adoptada por el Informe de la Subcomisién Parlamenta-
ria de reforma de la LoREG que pretende la incorporacién al art. 5o un apartado 1 bis
en el que se prohibe, en periodo electoral, cualquier acto organizado o financiado,
directa o indirectamente por los poderes publicos que contenga alusiones a las reali-
zaciones o a los logros obtenidos, y un apartado 1 ter en el que se prohibe cualquier
acto de inauguracién de obras o servicios publicos o proyectos de éstos, cualesquiera
que sea la denominacién utilizada, sin perjuicio de que dichas obras o servicios pue-
dan entrar en funcionamiento en dicho periodo, y otorgando a esos preceptos el cardc-
ter de normativa bdsica.

No estoy seguro que sea ésta la via acertada para solucionar los problemas, ni que
una regulacién de este tipo sea proporcionada a la finalidad que se pretende —bdsica-
mente eliminar los aspectos partidistas de incitacién del voto que pueden generar este
tipo de campaifias—. Tampoco creo que con ello desaparezca la conflictividad juridica,
porque, digalo que digala norma, las Administraciones publicas no pueden, ni deben,
dejar de actuar y de satisfacer las demandas de servicios publicos por el hecho de que
se convoque un proceso electoral, ni de informar sobre ello si es que realmente en ese
campo se produce alguna novedad que los ciudadanos deban conocer, y esas actua-
ciones pueden ser vistas con relativa facilidad, en el contexto de una contienda elec-
toral, como no neutrales por los partidos que no las gestionan, sean del signo politi-
co que sean.

Il La distincién entre pre-campaiia y campaiia electoral

El problema en esta ocasion proviene de la redaccion del art. 53 de laLoREG «No puede
difundirse propaganda electoral ni realizarse acto alguno de campaiia electoral una vez
que esta haya legalmente finalizado, ni tampoco durante el periodo comprendido
entre la convocatoria yla iniciacién legal de la campaiia. La prohibicién referida a este
dltimo periodo no incluye las actividades habitualmente realizadas por los partidos,
coaliciones y federaciones en el ejercicio de sus funciones constitucionalmente reco-
nocidas y, en particular, en el articulo 20 de la Constitucién.»

Ladelimitacion de este periodo de pre-campaiia, en el que aparentemente se inten-
ta evitar las actividades propagandistas de los partidos y demds entidades politicas
requiere dos precisiones previas.

La primera de ellas es que con anterioridad a la convocatoria formal de las elecciones
no existe, jurfdicamente hablando, pre-campafia. Esto no significa que los partidos
politicos no inicien una intensa actividad electoral meses antes de la convocatoria de
cada uno de los procesos electorales, pero se trata de una materia que no se somete a
la normativa de la LOREG, al menos en el doble sentido de que no son actos suscepti-
bles de control por parte dela jEc (entre otros, Acs. de 12 de marzo de 2003 y de 8 de mayo
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de 2007) que es la inica que podria hacerlo por su caricter permanente, y de que en forma
alguna pueden ser considerados gastos electorales merecedores de subvenciones publi-
cas electorales.

Lasegunda es que merecen una consideracion especial a este respecto tanto el lla-
mado «dfa de reflexién», como el propio dia de las elecciones. En ambas fechas 1a doc-
trina de layec ha sido, acertadamente, sumamente restrictiva sobre de la posibilidad
de realizar cualquier acto de campaiia por parte de los contendientes electorales (Cir-
cular de 26 de mayo de 1991) e incluso campaiia institucional (entre otros Acs. de 26 de
mayo de 1991y de 10 de mayo de 1995). Ni siquiera cabe, en esas fechas, publicar en los
medios de comunicacién, entrevistas con los candidatos o con cargos vinculados a las
formaciones politicas concurrentes (Ac. de 26 de octubre de 2006). Como tinicas excep-
ciones parciales a estas restricciones, se puede apuntar el hecho de que los medios de
comunicacién podran publicar el dia de reflexidén referencias a actos de campafia del
dia anterior (Circular de 26 de mayo de 1991) y el que los Interventores y Apoderados
podran ostentar emblemas o simbolos de las candidaturas a efectos de permitir su
identificacién por los electores.

El problema se centra, por tanto, en la aparente prohibicidn de actos de propa-
ganda electoral entre la fecha de la Convocatoria delas elecciones y la del inicio oficial
de la campaiia, treinta y ocho dias después. Sin embargo la jec entendid, con acierto,
desde el principio de su actividad, que nos encontramos ante una materia en la que debe
primar la libertad de los partidos politicos —es decir el segundo inciso de la norma-y
que, en consecuencia, se debe realizar una interpretacién estricta de cualquier limite
o0 excepcidn a ese principio de libertad, de manera que la prohibicién serfa exclusiva-
mente con relacién a aquellas actividades en las que exista una expresa y directa peti-
cidn del voto de los electores (entre otros muchos Acs. de 28 de octubre de 1985y 9 de
abril de 1999).

Y la doctrina ha considerado (Arnaldo y Gil, 2009) que se trata de una diferencia-
cién semdntica, un mero artificio y ha sugerido (Santolaya, 1999) que quiza fuera nece-
sario eliminar esta delimitacién temporal dela actividad de propaganda, o, si se prefie-
re, dotarla del contenido que auténticamente tiene, en cuanto periodo en el cual esas
actividades no van a estar subvencionadas con fondos publicos, sugerencia que pare-
ce haber sido recogida por el Informe de la jec sobre aspectos del procedimiento elec-
toral, en el que se muestra partidaria de admitir actos de campafia desde la convoca-
toria de elecciones, aunque los medios publicos gratuitos se darian a los partidos
estrictamente durante el periodo oficial de campaiia.

Sin embargo normativamente las cosas parecen circular en una direccion radi-
calmente distinta, la de enunciar las actividades que no pueden realizar los contendientes
electorales, aunque en ellas no soliciten directamente el voto. Asi 1a Ley Electoral del
Pafs Vasco en su articulo 71.1, considera acciones publicitarias prohibidas en la pre-
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campafia: lainsercién de anuncios en los medios de comunicacién tanto publicos como
privados, la colocacion en la via piblica de vallas publicitarias, banderolas, pancartas,
carteles... y el reparto de cartas o folletos, tanto directamente como por correo, activi-
dades, todas ellas, que aparentemente no tendrian la consideracién de habituales de
los partidos politicos, y no estarfan, como tales, cubiertas porlalibertad de expresion.

Y en el mismo sentido se mueve el Informe de la Subcomisién sobre la reforma
delaLorEG, que propone una nueva redaccién del articulo 53 en la que tras recoger apa-
rentemente la sugerencia de lajec introduciendo en la norma que «la obtencién gra-
tuita de medios proporcionados por las Administraciones publicas quedard limitado
al periodo estricto de campaiia electoral», sigue la estela de la normativa vasca prohi-
biendo la realizacidn, durante la pre-campafia, de publicidad o propaganda electoral
mediante carteles, soportes comerciales, o inserciones en prensa, radio u otros medios
digitales, y sefiala de manera expresa que estas actuaciones no se pueden justificar por
el ejercicio de las actividades ordinarias de los partidos.

No estoy en absoluto seguro que con ello caminemos en la buena direccién. Tengo
laimpresién de que los partidos politicos se engafian a s{ mismos —en aras de la por otra
parte imprescindible limitacidon de los gastos electorales, sobre todo teniendo en cuen-
ta que el mismo Informe sugiere una reduccion del 15 por ciento en el limite de gas-
tos y una congelacion de las subvenciones durante el ejercicio 2o011- tratando de evi-
tar lo inevitable, la actividad propagandista de los partidos una vez convocadas las
elecciones. Pero es que ademds lo hace mediante una solucién tan estricta, en térmi-
nos de limitacién del derecho fundamental de expresidn, que, a mi entender dificil-
mente superaria el test de proporcionalidad con el que el Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos enjuicia este tipo de restricciones (Bustos, 2009. Garcia Roca, 2009) y
que, en definitiva, un grupo politico sancionado por esta causa obtendria el amparo
del TEDH en el supuesto de que las instancias judiciales espafiolas no llegaran previa-
mente a la misma conclusidn.

IV. Propaganda e informacién electoral

La cuarta pregunta enunciada era ¢Por qué afirmamos que los espacios gratuitos de
propaganda electoral cedidos a los partidos y la informacién electoral son dos cosas com-
pletamente distintas para luego darles el mismo tratamiento?

Y es que, en efecto, la mera lectura de la LoREG permite distinguir nitidamente
entre espacios de publicidad electoral ofrecida a los partidos en los medios de comu-
nicacién publica, en estricta aplicacion de sus resultados electorales (arts. 612 65) y el
régimen de informacién general durante el proceso electoral, que se encuentra en
el art. 66. También contrasta muy claramente la detallada regulacidn de la publici-
dad electoral con el enunciado genérico del art. 66, que se limita a afirmar que los
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medios publicos deben respetar el pluralismo politico y la neutralidad informativa
en periodo electoral, que ello serd garantizado por la organizacidn de esos medios y su
control previstos en la ley y que las decisiones de sus érganos de control son recurri-
bles, en periodo electoral, ante la JEc, aspecto éste ultimo que parece en realidad la
unica diferencia con relacién a su régimen de actuacién en periodos no electorales.

Todo ello nos deberia de llevar a concluir, como afirma la sts de 10 de noviembre
de 2004, que «la Ley ha querido para uno y otro régimen unas normas concretas y
especificas... y que no se puede intentar revisar la validez de un acuerdo relativo a la dis-
tribucion de espacios para la informacidn general en base a las previsiones sobre la
distribucion de espacios gratuitos...»

Sin embargo esto es precisamente lo que, en mi opinidn, ha hecholajec, al impo-
ner el criterio de la proporcionalidad de los resultados electorales anteriores, estable-
cido en el articulo 61 de la LoREG para la distribucién de espacios gratuitos de propa-
ganda electoral en las emisoras de radio y televisidn, a la informacidn de los actos de
las candidaturas, a la cobertura especifica de las elecciones realizada por los medios
de comunicacién, que deberian regirse por los abiertos criterios del articulo 66, ylo ha
hecho, como se ha puesto de manifiesto recientemente (Recoder,2010) de manera pro-
gresiva, primero declarando que esa proporcionalidad era compatible con el principio
de pluralismo (Ac. de 11 de octubre de 1989) después que debia de aplicarse con cardc-
ter preferente a cualquier otro (Ac. de 3 de febrero de 2005) para terminar requirien-
do que se atenga estrictamente a ese criterio (Ac. de 26 de mayo de 2005). Lo que ha
llevado ala doctrina (Sinchez, 2007) a hablar de «un control cronométrico y no cuali-
tativo sobre la imparcialidad en el tratamiento de las informaciones» ya que para que
no sealo suficientemente significativa como para justificar una rectificacién, es preciso
que «se trate de una desproporcion medida en segundos, de un alcance escasamente
apreciable» (Ac. de1de junio de 2004). No es pues cierto, como afirma la propia Jec con
relativa frecuencia, que aplique un principio de proporcionalidad razonablemente
ponderado (por ejemplo Ac. de 31 de marzo de 2005), sino més bien una estricta pro-
porcionalidad.

De manera que este criterio se convierte en el inico considerado vélido para ofre-
cer la informacidn sobre los actos electorales que realizan las radios y televisiones
publicas, aparentemente el tinico capaz de respetar el pluralismo politico y la neutra-
lidad informativa, solo compatible con desproporciones no significativas, medidas en
segundos. Criterio tnico, insisto, hasta el punto de que el Acuerdo de 24 de mayo de
2006 obliga a eliminar del plan de radiotelevisién de Galicia una alusidn a los «crite-
rios profesionales que siempre deben marcar los programas de informacién». Y cuan-
do, en un caso concreto se produce una desviacién en un medio durante la campafia,
éste estd obligado a corregir los desequilibrios o lesiones que se hayan producido en
el tiempo que queda de la misma (Ac. de 8 de marzo de 2004).
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Lo que afecta también al orden en que deben ser emitidos, de mayor a menor, sin
que pueda ser alterado en atencién a circunstancia alguna dado que cuando una deter-
minadaactuacién pueda constituir noticia de especial relevancia, podra destacarse asi
en lainformacion ordinaria (Acs. de 1y 8 de marzo de 2004).

Y alas entrevistas de los candidatos, de manera que como se ha sefialado (Recoder,
2010) también en este punto se aprecia una evolucion de la jec hacia una estricta apli-
cacion del principio de proporcionalidad tanto en cuanto al tiempo como en relacién
al momento de emisidn, a partir de los Acuerdos delajec de 3 de febrero y 26 de mayo
de 2005, lo que por cierto provoca, a juicio de la autora citada «que terminen pare-
ciéndose mds a espacios de propaganda electoral que de pluralismo informativo».

E incluso se hallegado a decir, rozando en mi opinién la parodia, que las declara-
ciones de un personaje famoso a favor de una determinada formacidn politica «impli-
caensi mismaysise produce aisladamente vulneracién concreta del principio de neu-
tralidad informativa [...] por lo que TvE deberd emitir declaraciones de otras personas
conocidas solicitando el voto a favor delas otras candidaturas con representacion par-
lamentaria», aclarando, ademds, que los personajes que lo hicieran «<han de ser de ana-
loga popularidad y su mensaje ha de tener la adecuada inteligibilidad» (Ac. de 2 de
junio de1993).

En definitiva, lo que sucede es que la informacién electoral deja de estar regula-
da por criterios relacionados con la libertad de informacion y es sometida a un estre-
cho criterio de proporcionalidad de los resultados electorales, y es 1aJec y no los Orga-
nismos de los medios publicos, la que controla esa informacidn, y todo ello con una endeble
base legal.

Lo que, ademds de denotar una desconfianza en los profesionales de los medios,
supone una modalizacién del ejercicio del derecho de informacion de dudoso encaje
constitucional, conducente a la tediosidad bien conocida de estos espacios (Solozdbal,
1993), de manera que el sistema, lejos de garantizar la neutralidad de los medios de
comunicacién publicos, estd conduciendo a una especie de lottizzazione en los espacios
electorales, aproximdndolos a los de propaganda electoral, con consecuencias inade-
cuadas para el auténtico pluralismo que reclama, ante todo, la independencia de los
profesionales de la informacién (Sdnchez, 2007).

En definitiva, considero que una interpretacién constitucionalmente adecuada
de estos preceptos deberfa de conducir a que fueran los érganos de los medios de comu-
nicacién publica y sus mecanismos especificos de control los que aplicaran, a su crite-
rio, los principios de neutralidad y pluralismo, que quizd no siempre y necesariamente
deban ser entendidos en un sentido tan rigurosamente proporcional a los resultados
delas ultimas elecciones equivalentes como lo son en la actualidad, y que puedan efec-
tivamente ser combinados, en ocasiones con los criterios de interés profesional, y que,
por ultimo, la intervencién delajEc en este campo deberia de consistir, inica y exclu-
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sivamente, en eliminar aquellas interpretaciones que vulneraran estos principios de
neutralidad y pluralismo.

V. Televisiones publicas y privadas

Elarticulo 66 delaLorEG que impone el respeto al pluralismo politico y social, la neu-
tralidad informativa y el control de la yec para los medios de comunicacién publica,
se aplica también a las emisoras de television privadas, en virtud del articulo tnico
apartado 2.° de la Lo 2/1988, de 3 de mayo, reguladora de la publicidad electoral en
emisoras de radiotelevisién privada, asi como a las emisoras de radiodifusién muni-
cipales y a las de televisién local, en aplicacién de su normativa equivalente. Es por
tanto en principio claro que las televisiones privadas deben respetar esos principios en
periodo electoral y asi 1o ha reconocido la propia Junta Electoral Central (entre otros,
Acs. de 25 de mayo de 1990 y 28 de abril de 1993).

Sin embargo, resulta también evidente que esa equiparacion no puede en forma
alguna ser total, incluso por razones constitucionales. El articulo 20.3 de la Constitu-
cién, que garantiza el acceso a los medios de comunicacidn alos grupos sociales y poli-
ticos significativos, respetando el pluralismo de la sociedad, es de aplicacién exclusi-
vamente a los medios de comunicacién «dependientes del Estado o de cualquier ente
publico», pero no alos medios privados objeto de concesidn, o en cualquier caso no del
mismo modo o con la misma intensidad. Pueden establecerse sobre éstos tiltimos
medidas que garanticen el pluralismo, especialmente con ocasion de la celebracién
de las elecciones, pero no pueden ser las mismas que sobre los medios publicos, por-
que han de respetar la libertad ideoldgica y la libertad de empresa. Se trata por tanto
de defender lo que la doctrina ha denominado (Sinchez, 2007) «una opcién publicis-
ta intermedia».

Tratamiento diferenciado que, por otra parte, parece evidente en el propio blo-
que normativo de la materia, de manera que, por ejemplo, la prohibicién de contratacién
de espacios de propaganda electoral es comtn a todas las televisiones, y, sin embargo
los espacios gratuitos de propaganda electoral sélo existen en las televisiones publi-
cas.

Pero el punto de roce mds importante se produce con relacidn a la informacién
electoral sujeta a rigurosos criterios de proporcionalidad ala que nos referiamos en el
apartado anterior y la pregunta a contestar es si podemos exigir a los medios privados
la misma forma de entender la neutralidad que a los publicos durante el periodo elec-
toral.

Ami entender en absoluto. Creo que en los medios privados el pluralismo debe ser
el resultado del contraste entre las posiciones de cada uno de ellos en el libre juego del
mercado delasideas, y que si bien deben estar sometidos alajec para evitar informa-
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ciones que lo vulneren, sin embargo ese control publico debe, en todo momento, per-
mitir que cada medio mantenga su propia linea editorial, y es que una cosa es afirmar
que los medios privados tengan también que respetar el pluralismo y los valores de igual-
dad, y otra cosa pretender obligarles a una, muy dudosa constitucionalmente, neu-
tralidad ideolégica ante un proceso electoral. Creo en definitiva, que no es posible
imponerles una concreta distribucion temporal en la informacion (Solozabal, 1993). Todo
ello teniendo en cuenta que la propiajec, al menos hasta ahora, no ha pretendido apli-
car con el mismo rigor el criterio de la proporcionalidad cuando se trata de medios de
comunicacion privados.

En este mismo sentido, y para garantizar la posicion constitucional de los medios
de comunicacidn privados, el Informe del Consejo de Estado sobre la modificacién de
la LOREG, propone una seria reconsideracion de su tratamiento y su diferenciacion
conlos publicos enla medida en que alos privados no les es exigible una estricta neu-
tralidad, aunque si la garantia del pluralismo, partiendo de su libertad de informa-
cion.

Sin embargo, la Subcomisién parlamentaria para la reforma electoral, ha optado
por extremar la solucién contraria consistente en equipar las televisiones privadas a
las publicas, sugiriendo la introduccidon de un nuevo articulo 62.2 en el que se afirma
que «durante los procesos electorales las emisoras de televisién privada deberan res-
petar asimismo los principios de pluralismo, igualdad, neutralidad informativa y pro-
porcionalidad, quedando sometidos a las Instrucciones que a tal efecto elabore laJec
paralas televisiones publicas...» precepto en el que no se puede dejar pasar por alto el
hecho de que se eleve la «proporcionalidad» al mismo nivel de los principios de plu-
ralismo o neutralidad informativa, lo que inevitablemente provocard, de forma a mi
entender poco respetuosa de la posicién constitucional de los medios de comunica-
cién privados, que se aplique a la informacién electoral de esos medios los estrictos
criterios que hemos visto se imponen a los publicos.

VI. Los debates electorales

El dltimo de los aspectos al que nos referiremos se puede sintetizar en una pregunta
¢Por qué nos empefiamos en dificultar la realizacién de debates electorales en los
medios de comunicacién?

Los debates son, sin duda, uno de los principales instrumentos de las actuales
camparfias electorales, en la medida en que han demostrado una gran capacidad para
conseguir altos indices de audiencia, llevando la disputa electoral a amplios sectores
dela poblacién que no participan en otras formas de campaiia, y también porque pare-
cen mostrar una elevada potencialidad para incidir en el sentido del sufragio de un
tanto por ciento no desdefiable de los ciudadanos. Nacidos en la campafia que llevé a
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la presidencia en Estados Unidos a Kennedy frente a Nixon a mediados del siglo pasa-
do, hoy son una realidad en todos los paises democraticos avanzados, incluida, por
primera vez en su historia, Gran Bretafia en las tltimas elecciones parlamentarias.
Parece por tanto evidente, tal y como ha defendido la doctrina (Solozdbal, 1993) que una
campafia electoral que sea conforme a una visién institucional del proceso electoral debe
consistir en el contraste entre las diferentes opciones a través de la discusioén y el debate,
por lo que los debates organizados en los medios de comunicacién publicos deberfan
disponer de un apoyo legal amplio. En este contexto debe ser entendido el articulo
105.2 del nuevo Estatuto de Andalucia, que remite a la Ley electoral para regular la
obligacién de los medios ptiblicos de comunicacién «de organizar debates electorales
entre las formaciones politicas con representacién parlamentaria».

Sin embargo, para que interesen a los ciudadanos y alos propios medios de comu-
nicacion, es preciso que los debates se desarrollen entre un limitado nimero de repre-
sentantes de las fuerzas politicas, entre aquellos que mayores posibilidades tienen de
acceder al gobierno, criterio que, por cierto, ha sido legitimado por el Tribunal Cons-
titucional aleman (Recoder, 2010).

Pero en Espafia esta premisa ha tropezado con la doctrina delajec que desde el prin-
cipio ha considerado que si bien no le corresponde ni programar ni autorizar la pro-
gramacién de debates electorales, sino que tal decisidn es propia del medio de comu-
nicacion, pero, si deciden hacerlo, tanto las televisiones publicas (Acs. de 3 de marzo
de 1989, 5 de marzo de 1992, entre otros) como privadas (Ac. de 28 de abril de 1993,
entre otros), tienen necesariamente que «compensar» a las demds formaciones con
representacion parlamentaria.

Inicialmente, ademds, esta «compensacion» debia ser en el mismo debate, de
manera que el medio de comunicacién que quisiera organizarlo deberfa prever la even-
tual participacién de todas las fuerzas parlamentarias (Acs. de 3y 27 de octubre de
1989, 5 de marzo de 1992, entre otros). El resultado previsible de estas limitaciones es
que, entre 1978 y 1993, no se realizé debate alguno.

Las cosas cambian en las elecciones generales de 1993, de manera que a partir del
Acuerdo de 21 de mayo de 1993 (y 31 de mayo y 7 de junio de 1994) la JEc admite deba-
tes bilaterales compensando a los demds partidos bien con la organizacién de otros
debates, bien con informacién dedicada a ellos. En aquella ocasién fueron dos, entre
Felipe Gonzdlez y José M.2 Aznar, celebrdndose el primero de ellos el 24 de mayo de 1993
en Antena 3 y, el segundo, una semana después, en Telecinco. El primero fue seguido
por mds de 9 millones de espectadores, con una cuota de pantalla del 61,84, el segun-
do por mds de 10,5 millones, con un cuota del 75,3 por ciento (Lozano, 2010).

La sts de 13 de febrero de 1996, confirmé la validez del formato y afirmé que «la
pretension del recurrente, Izquierda Unida, de que sélo dindole entrada en un deba-
te con participacion simultdnea de los tres contendientes incurre en el exceso de inten-
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tar imponer un determinado formato informativo que puede invadir la libertad del medio
de configurar técnicamente esos formatos. Los principios de igualdad, pluralismo y neu-
tralidad informativa quedan asegurados tanto por el formato que el recurrente pretende,
como por el que se le ofrecié.»

Sin embargo no ha vuelto a haber debates televisivos hasta el afio 2008. En las
elecciones generales de aquel afio se adoptaron unaserie de acuerdos delajec, comen-
zando por el de 21 de febrero de 2008, que a mi entender iban en la buena direccidn,
conteniendo una triple afirmacién.

a) Se pueden celebrar debates a dos, siempre que se compense a las fuerzas parla-
mentarias.

b) La forma de compensacidn debe ser establecida por los medios de comunicacidn,
no por laJEc.

¢) LaJunta se reserva el andlisis de si la compensacion es suficiente.

Bajo esas premisas se celebrd el debate entre José Luis Rodriguez Zapatero y Maria-
no Rajoy organizado por la Academia de las Ciencias y de las Artes de Televisién, que
origind unasefial institucional retransmitida por numerosas cadenas y que conté con
un seguimiento medio de 12 millones de espectadores. Hubo también algtin otro deba-
te entre responsables sectoriales de los dos principales partidos.

Sin embargo, en esta ocasién la Sala Tercera del Tribunal Supremo, mediante ATc
de 5 de marzo de 2008, fue notablemente mds interventora que la Jec, adoptando una
medida cautelarisima a instancias de una determinada fuerza politica con relacién a
la forma en que debia ser «compensada» por parte de Television espafiola, obligindola
ahacerloaunadeterminada hora, en contra delo mantenido porlajec. No esun dato
menor el hecho de que, como ya he sefialado en otra ocasion (Santolaya, 2010), el Tri-
bunal Supremo adoptase esa decisién sin oir ni a los partidos perjudicados, niala
Televisién nia la propia Jec, que en este punto fue tratada no como la organizacién ins-
titucional que tiene como finalidad garantizar la transparencia y objetividad del pro-
ceso electoral y el principio de igualdad, como drbitro de los procesos, sino como si
fuera una Administracion ordinaria actuando frente a un particular.

Y posteriormente, en cuanto al fondo, por la Sentencia de 10 de noviembre de
2009, que estimd la pretension, estableciendo que cuando se programen un debate a
dos y otro entre todas las fuerzas parlamentarias como forma de compensacién, este
segundo, sin duda informativamente mucho menos interesante, no puede apartarse
sustancialmente de las condiciones de realizacién y emisién del debate a dos, afirma-
cién que se hace para concluir que no se ha respetado suficientemente el pluralismo
politicoy social nila neutralidad informativa al programarlo alas doce dela noche, en
lugar de alas 10 como el debate a dos.

Conlo que, sin duda, se introduce una dificultad adicional parala celebracién de
debates en el futuro, tanto para las televisiones ptiblicas como para las privadas.
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I. Una panordamica

El motivo inmediato de redactar estas paginas, «<XXV aniversario de la LOREG», cons-
tituye en s{ mismo una noticia. Si nos atenemos a los vaivenes que vivieron las nor-
mas electorales en paralelo alas fluctuaciones de las disposiciones que regfan la orga-
nizacién del poder, podemos recordar su comienzo con la Instruccidn para la eleccion de
diputados de Cortes, de 1/1/1810, y continua a lo largo del siglo x1x y principios del siglo
xx con mds de diez textos reguladores de las elecciones. Ello sin contar las modifica-
ciones parciales que se aprobaron en este periodo.?

Pese alo dicho al inicio sobre la vigencia de la ley electoral, vélida para computar
lavida de estas normas en Espafia, también podemos afiadir que una regulacién elec-
toral que favorezca los intereses de las mayorfas que concurrieron en su aprobacién,
tiene un largo proyecto de vida parejo al de la preeminencia en el poder de sus proge-
nitores que, siguiendo con el simil, velardn por su desarrollo pero integrando los cam-
bios necesarios sin que por ello se pierdan los rasgos familiares.

De esta forma la ley electoral es fuente y objeto de numerosos comentarios, entre
los que se incluyen el de la adecuada traslacidn de los derechos constitucionales que
regulan la representacion politica mediante la cual la ciudadania transmite la parte ali-
cuota de la soberania que le corresponde como parte del pueblo (art. 2 cg). La parte
sustantiva para articular este derecho reside en la Constitucion: articulo 23, «derecho
ala participacion politica en condiciones de igualdad»; articulo 13, reserva de este
derecho alos «espafioles» (con la salvedad de la reciprocidad paralas elecciones muni-
cipales); y los articulos 68 y 69, que rigen la composicién de Congreso y Senado defi-
niendo los aspectos fundamentales del derecho al voto para ambas Cimaras. La LOREG,
por su parte, siendo preceptivamente ley orgdnica por su materia, es procedimental o
reglamentista por su contenido y responde en sus preceptos a la tradicién que acom-
pafiaa esta clase de normas. Es conocida la frase del Conde de Romanones «ustedes hagan
la ley que yo haré los reglamentos». Es por ello, por esta capacidad normadora, que
ha sido objeto también de numerosas criticas, de forma singular en lo que afectaala
igualdad del derecho al voto en relacién con la circunscripcién, la llamada barrera
electoral y, también, en un aspecto que ha sido objeto de modificacién reciente cual es
la presencia de las mujeres en el acceso a los mandatos representativos en condicio-
nes de igualdad.

La primera de las criticas que sefialo ha tenido seguidores en la doctrina y parti-
dos con menor resultado electoral que ven mermada su presencia «desproporcional-
mente» al nimero de votos obtenido® mientras que la segunda ha sido suscrita por la
doctrina que se sirve de la perspectiva de género, como método analitico, y por los
organismos internacionales y europeos que defienden laigualdad de hombres y muje-
res en la representacion.
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2 Vide, Sevilla, Andrés Diego,
«Constituciones y otros proyectos
y leyes y politicas de Espafia», vol 1
y 1. Editora Nacional, Madrid, 1969.

3 En el debate sobre la pro-
yectada reforma dela LOREG, los par-
tidos politicos TU, UDP, BNG retoman
las criticas que apuntamos. Diario de
Sesiones Congreso serie D, niim. 426, 9 de
Jjulio de zozo.
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4 ElPsoE en su XXXI Congre-
so federal incorporaalos Estatutos
federales laadopcién de un sistema
de cuotas: «de representacién de
mujeres en un porcentaje no infe-
rior al 25% en cada uno de sus 4mbi-
tos.» La medida no surtid efecto de
inmediato pero las delegaciones en
el Comité federal de 7 federaciones
seaproximaron o sobrepasaron esta
cuota del 25 por ciento. Las presio-
nes que siguieron ejerciendo las
mujeres alcanzaron la meta de la
democracia paritaria en el XXXIV
Congreso federal de 1997 donde el
Partido Socialista acordé: «El par-
tido se pronuncia por la democra-
cia paritaria entre hombres y muje-
res y, en consecuencia adopta el
sistema de representacién en virtud
del cual ningtin sexo tenga menos del
40 por ciento ni mds del 60 por cien-
to de representacion en cualquier
oérgano de direccién, control o eje-
cutivo del Partido. Esta proporcién
serd aplicable a la composicién de
las candidaturas electorales, tanto
enlaintegridad delalista como en
el conjunto de puestos sobre los que
exista prevision de resultar electos.
Seinvalidardn o no se ratificardn por
los 6rganos correspondientes aque-
llas listas que no cumplan lo esta-
blecido en este apartado. Cualquier
excepcién a esta norma deberd ser
autorizada por el drgano competente,
previo informe motivado» (articulo
9,apartado K). También en el 8.° Con-
greso Nacional del pspv-psoE (julio
1997) se aprobd la inclusion en los
Estatutos de esta medida.
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Podemos decir que, en la actualidad, son numerosos los estudios que dan a cono-
cer lalucha delas mujeres por sus derechos de forma incuestionable, especialmente desde
que en el dltimo tercio del siglo xviit se proclaman los derechos del hombre y del ciu-
dadano que exclufan a las mujeres de la ciudadania y la subordinaban a los hombres
en todos los dmbitos. Olimpia de Gouges, con su Declaracién de los derechos de la
mujer y dela ciudadana, coetinea, de la famosa Declaracién de Derechos del Hombre
y del Ciudadano de 1789, y la Declaracidn de Seneca Falls (Estados Unidos) de 1848,
fueron abriendo el camino para que las mujeres pudieran acceder alos estudios regla-
dos que les permitieran desempefiar un oficio y, también al derecho al voto. Poco a
poco y, como una especie de goteo, singularmente en cada Estado las mujeres pudie-
ron votar.

Es obvio que estas circunstancias no son fendmenos aislados, sino consecuencia del
lugar que las mujeres ocupan en la sociedad, siendo significativo la rotulacidn de «uni-
versal» del derecho al sufragio cuando sélo todos los hombres llegaron a ser titulares
del mismo.

Aprobada la Constitucién Espafiola, y después del paréntesis que supuso la IT
Republica con la conocida lucha porlaigualdad en el derecho al sufragio también para
las mujeres, que llevd a cabo Clara Campoamor, las mujeres lograron en las eleccio-
nes de 1977 el derecho a elegir y ser elegidas.

En efecto la Ley para la Reforma Politica (1/1977, 4 de enero) consagra el sufragio
universal, directo y secreto de los espafioles mayores de edad para el Congreso de los
Diputados (art. 2.2) y el Real Decreto-Ley sobre normas electorales (20/1977, de 18 de marzo)
declara electores a «todos los espafioles mayores de edad incluidos en el censo que se
hallen en pleno uso de los derecho civiles y politicos» (art. 2) y elegibles a «los electo-
res que no se encuentren incursos en causas de inelegibilidad» (art. 3). Aunque se sigue
utilizando el masculino esta vez —no como ocurrid con la citada Declaracion de dere-
chos del hombre y del ciudadano— también se inclufa a las mujeres.

Con esta normativa se eligen las Cortes Constituyentes de 1977 que cuentan con
la presencia en el Congreso de 329 Diputados (94 por ciento) y 21 Diputadas (5,71 por
ciento). Por lo que respecta al Senado fueron elegidos 200 Senadores y 4 Senadoras, a
los que se sumaron los Senadores de designacién real, privilegio que por una sola vez
correspondid al Rey. Este grupo estaba formado por 38 Senadores y 2 Senadoras.

El escaso nimero de mujeres en ambas Cimaras se mantuvo con ligeras oscila-
ciones hasta que dos partidos politicos aprobaron la obligatoriedad de incorporar un
porcentaje de mujeres en las candidaturas electorales, las lamadas «cuotas». Se empe-
z0 por un 25 por ciento a finales de los 80, para llegar en 1997 a lo que se consideraba
proporcién paritaria, ni mds de un 6o por ciento de un sexo, ni menos de un 40 por cien-
to del otro.* Estas medidas influyeron en el resto de las formaciones politicas, como se
puede comprobar en el aumento de mujeres en las Cimaras, que pasaron, como se ha
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dicho, de un 6 por ciento en la Legislatura Constituyentes (1977-1979) a un 21 por cien-
to en la VI legislatura (1996-2000). Los porcentajes suben por la mayor incidencia de
los partidos politicos que aprueban la paridad. El gp Socialista pasa de 8 mujeres (7,77
por ciento) a 39 mujeres (27,66 por ciento), el Gp Izquierda Unida (Gp Comunistaen la
Legislatura Constituyente) de 3 mujeres (15,00 por ciento) a 7 mujeres (33,33 por cien-
to) y el gp Popular 1 mujer (6,26 por ciento) a 24 mujeres (15,58 por ciento).

Larorrompe con la voluntariedad como sistema y con las cuotas como estigma para
proclamar el derecho a la igualdad en la representacidn para incluir a las mujeres en
las listas al afiadir por medio de la Disposicion Adicional 2.° un articulo, el 44 bis,ala
LOREG por el que en todas las elecciones las candidaturas deben respetar la propor-
cidn, ni mds de un 60 por ciento de un sexo ni menos del 40 por ciento del otro. Esta
proporcion debe mantenerse a lo largo de la lista en cada tramo de 5 puestos. En el
caso de que las Comunidades Auténomas tengan leyes que mejoren la proporcionali-
dad como es el caso de las Comunidades Autdnomas de Baleares, Castilla-La Mancha
y Andalucfa’ en las que se prescribe la alternancia de hombres y mujeres alo largo de
toda la lista, o el Pais Vasco que prescribia que las listas estuvieran formadas por, al
menos, un 50 por ciento de mujeres, manteniéndose esta proporcion en cada tramo de
6 hombres, Disposicién Final 4.2 dela Ley 4/2005, de 18 de febrero, parala igualdad de
mujeres y hombres.

Esta reforma de la LOREG fue recurrida al igual que lo fueron las leyes aprobadas
por las Comunidades Auténomas que regulaban una configuracién en las listas que per-
mitiera hacer efectivo el derecho al sufragio, activo y pasivo, de las mujeres. Los recur-
sos recogen los argumentos que defendfan una parte dela doctrinay que también fue-
ron utilizados en la Francia e Italia cuando se adoptaron medidas para que las mujeres
accedieran a la representacién. En ambos casos se modificé en la ley y también en
ambos casos las mujeres no habfan visto reconocido su derecho al voto hasta después
delaSegunda Guerra Mundial. Son numerosos los estudios realizados, entre otros: la
stc confirmd la constitucionalidad de la reforma de laLOREG (sTC 12/2008, de 29 de enero)
e, igualmente, la que reconoce también la constitucionalidad de las disposiciones con-
tenidas enla Ley de Igualdad del Pais Vasco (£y 16 sTC 13/2009). En virtud de la competencia
reconocida enla Comunidad Auténoma en el articulo 10.3 EAPV y como reza dicha sen-
tencia: «en el marco delas condiciones definidoras del régimen electoral establecidas
por el Estatuto de acuerdo con los articulos 149.1.13, 23 y 81.1 cE y con la finalidad de pro-
mover la igualdad efectiva de hombres y mujeres en los procesos electorales autoné-
micos, han establecido una normativa que, al resultar necesariamente integrada en
las prescipciones del articulo 44 bis, LOREG, de directa aplicacién en los procesos elec-
torales autondmicos impone en las candidaturas presentadas en estas figure un mini-
mo del 50 por ciento de mujeres y del 40 por ciento de hombres.»®
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5 Ley 6/2002, de 21 de junio,
de modificacién dela Ley 8/1986, de
26 de noviembre, electoral de la
Comunidad Auténoma de les Tlles
Balears. Ley 11/2002, de 27 de junio,
de modificacién delaLey 5/1986, de
23 de diciembre, Electoral de Casti-
Ila-La Mancha. Ley 5/2005, de 8 de
abril, por la que se modifica la Ley
1/1986, de 2 de enero, Electoral de
Andalucfa. Ley 4/2005, de 18 de febre-
ro, para la igualdad de mujeres y
hombres.

6 Un comentario detallado de
la sTc en este dmbito lo podemos
encontrar en «La composicion equi-
librada de las listas electorales»,
Biglino Campos, P. «Nuevas expec-
tativas democrdticas y elecciones».
Tustel, 2008.
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Es importante destacar que en las dos stTc se recogen afirmaciones de extraordi-
nario interés para delimitar la igualdad de mujeres y hombres con argumentos que apo-
yan la pertinencia de la norma. Me parece interesante destacar la calificaciéon que hace
elabogado del Estado en sus alegaciones sobre el articulo 1.° delaror,” «Comienza (la
Lor1) con una declaracion de sumo interés al afirmar en su articulo 1 que hombres y
mujeres son iguales en dignidad humana, e iguales también en derechos y deberes
[...] Laaprobacién delaroi era necesaria porque, a pesar de los enormes avances habi-
dos en nuestro Ordenamiento, la realidad demuestra que no se ha asegurado todavia
laigualdad formal y material entre personas de distinto sexo, siendo precisas nuevas
intervenciones del legislador para garantizar una igualdad efectiva, sin privilegios ni
limitaciones.» Esta afirmacién se sintetiza en el J 2 al destacar que la finalidad de la
LOI «no es otra que alcanzar la igualdad material, sustancial, entre ambos sexos».

Ambas alegaciones conectan con la critica que hace afios venia manteniendo la
profesora Vogel-Polsky acerca de que «la igualdad de las mujeres no ha sido nunca
reconocida como principio fundamental del Derecho ni del sistema politico, sino como
algo subsidiario. Como mecanismo de compensacion se les ha consentido, a las muje-
res, una igualdad parcial en ciertos sectores de la vida en sociedad en funcién delas nece-
sidades consideradas como imprescindibles para una época concreta.»®

También con la respuesta que se dio en la iltima década del siglo xx al modificar
las constituciones de Alemania (1994), Francia (1999), Portugal (1997) y al inicio del
siglo xx1, 1a de Bélgica (2002) e Italia (2003), que incluyeron la palabra mujer o mujeres
para hablar de la titularidad de los derechos en general o en la vida politica, lo que
marca una diferencia con los textos constitucionales en los que practicamente la tinica
referencia que existia a la palabra mujer era en la materia relacionada con el matrimo-
nio.

Igualmente en el FJ 4 (STC 12/2008) y FJ 10 (STC 13/2009) se incide en el papel que
juega el articulo 9.2 unido al modelo de Estado social y democritico de derecho que
ordena la Constitucion afiadiendo que «la igualdad sustantiva (que pretende el arti-
culo 9.2) nosolo facilita la participacidn efectiva de todos en los asuntos ptiblicos, sino
que es la de definidor de la nocién de ciudadanfa.»

No puedo menos de destacar igualmente la diferencia que el Tc establece del sexo
como causa de discriminacidn de otros criterios al decir que el sexo «es un criterio que
de manera universal divide a toda sociedad en dos grupos porcentualmente equili-

7 Garcfa Ninet, José I, Garrigues Giménez, A. «Comentarios a la Ley
deIgualdad», ciss Grupo Wolters Kluwer.

8 Laautora toma como ejemplo las relaciones laborales, impregnadas
desde el inicio por una ideologia protectora, por la cual las primeras legis-
laciones que regulan el trabajo contemplan a sexual del trabajo y la segre-
gacién de funciones y salarios. Lo mismo sucede en la estera juridica: dere-
cho de familia, derecho penal, acceso de las mujeres y testifica la construccién
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sexuada del Derecho. No ha ocurrido lo mismo en los procesos de emanci-
pacion de otros grupos sociales, lo que no ha impedido que se consideren
como paralelas ambas evoluciones y se equiparen las reivindicaciones de las
mujeres a las de las etnias, grupos raciales y otros colectivos. Vogel-Polsky,
E. «Las acciones positivas y los obstdculos constitucionales y legislativos
que dificultan su realizacién en los Estados miembros del Consejo de Euro-
pa». Ministerio de Asuntos Sociales. Instituto de la Mujer. Madrid, 1987.
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brados conlo cual se persigue la efectividad del articulo 14 cE en el imbito de la repre-
sentacién politica, donde, si bien hombres y mujeres son formalmente iguales, es evi-
dente que las segundas han estado siempre materialmente preferidas [...] Se asegura
la incorporacién en los procedimientos normativos y de ejercicio del poder publico
de las mujeres (que suponen la mitad de la poblacién) en un nimero significativo [...]
Resulta coherente con el principio democratico que reclama la mayor identidad posi-
ble entre gobernantes y gobernados (STC 12/2008, FJ 5y STC 13/2009, FJ 11).

Estas afirmaciones del Tc, que no necesitan mayor comentario, han formado parte
del argumentarlo que la teoria feminista (no sélo) ha utilizado para defender el dere-
choala participacion politica de las mujeres. Con demasiada frecuencia las mujeres ven
mermada su condicidn de ciudadanas con todos los derechos inherentes, también
como personas, por una falta de apreciacion y, en ocasiones, de negacién de su desigual
posicion en la sociedad, como se ha comprobado en la aprobacién de las leyes de igual-
dad en todas las Comunidades Auténomas para combatir las desigualdades pese a
todo, aun existentes en la sociedad.

Il. Las Cortes Generales

Independientemente de los debates doctrinales a favor o en contra de las medidas
incentivadoras de la presencia de mujeres en las candidaturas, la realidad es que la
repercusion de las mismas tiene efectos inmediatos en la composicion en las Cimaras.
La presién interna de las militantes se noté a partir de 1989 (Il legislatura) de tal forma
que el porcentaje de mujeres del 6 por ciento en laIlegislatura y el 6,38 por ciento en
la IIT pasamos al 12,72 por ciento en 1a IV y se alcanza en la IX, casi el 36 por ciento de
diputadas.

Enlos anexos que se hallan al final de este trabajo podemos observar los cambios
habidos en los grupos parlamentarios a la par que se producian las variaciones que
acabamos de sefialar en las cifras totales. El Grupo Parlamentario Socialista pasa de
un 6,93 por ciento en la Ilegislatura a un 43,20 por ciento en la IX mientras que el
Grupo Parlamentario Popular pasa de un 0,95 por ciento a un 29,87 por ciento en las
mismas fechas. Curioso es el cambio que se produce en el Grupo Parlamentario Cata-
ldn-ciu que pasa de un 10 por ciento en la VIII legislatura a un 40% en la legislatura actual.

Izquierda Unida que en la legislatura actual no tiene grupo propio, también alcan-
z6 un 40% de mujeres en la VIII legislatura.

DE LA POLITICA DE CUOTAS AL DERECHO DE LA IGUALDAD
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9 Todos los cuadros que figu-
ran en este texto han sido elaborados
por Jaume Molins.
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Congreso de los Diputados®

LEGISLATURA HOMBRES MUJERES
Legislatura Constituyente Inicio 350 329  94,00% 21 06,00%
(1977-1979) Total 361 340 94,18% 21 5,82%
ILegiSlatura (1979—1982) Inicio 350 331 94,57% 19 05,43%
Total 392 368 93,88% 24 06,12%
II Legislatura(l982—1986) Inicio 350 333  95,14% 17 04,86%
Total 390 367 94,10% 23 5,90%
III Legislatura (1986-1989) Inicio 3451 323 93,62% 22 06,38%
Total 394 361 91,62% 33 08,38%
v Legislatura (1989-1993) Inicio 3462 302 87,28% 44 12,72%
Total 389 335 86,12% 54 13,88%
v Legislatura (1993-1996) Inicio 350 294  84,00% 56 16,00%
Total 407 342  84,03% 65 15,97%
VI Legislatura (1996-2000) Inicio 3483 273 78,45% 75 21,55%
Total 409 311  76,04% 98 23,96%
VII Legislatura (2000-2004) Inicio 350 251 71,71% 99 28,29%
Total 416 284 68,27% 132 31,73%
VIIT Legislatura (2004—2008) Inicio 350 224  64,00% 126 36,00%
Total 399 253  63,41% 146 36,59%
IX Legislatura (2008-...) Inicio 350 225 64,29% 125 35,71%
Total

1Los 5 diputados electos de HB no se integran en ningtin Grupo Parlamentario.
2 Los 4 diputados electos de HB no se integran en ninguin Grupo Parlamentario.
3 Los 2 diputados electos de HB no se integran en ningtin Grupo Parlamentario.

Curiosa es la posicidn de los grupos parlamentarios minoritarios bien en solita-
rio o formando parte del Mixto. As{ el Grupo Parlamentario Vasco que desaparece
como tal enlalegislatura actual pasa de un 28,57 por ciento de mujeres en la VII legis-
latura al 14,29 por ciento en la VIII y el Grupo Parlamentario Mixto tiene los porcen-
tajes mds altos con un 6o por ciento en la VIII legislatura y el 75 por ciento de diputa-
dos en la composicién actual (ver cuadros en el anexo).

Otro datoa tener en cuenta y que refleja la tendencia a mantener las élites masculinas
el reparto del poder es que aunque la cifra global porcentual de mujeres en el Con-
greso se ha mantenido subiendo ligeramente de 36 por ciento a 36,29 por ciento la
cifra en el Grupo Parlamentario Socialista ha bajado 3 puntos de 46,30 por ciento a
43,20 por ciento pese a que haaumentado en 7 el ndmero total de componentes del Grupo
(de168a169).

Y en cuanto al Grupo Parlamentario Popular, ha aumentado algo el nimero por-
centual de mujeres del 28,38 por ciento al 29,87 por ciento al mismo tiempo que el
Grupo ha crecido en cifras globales en 6 miembros.
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En el Senado (ver tablas en el anexo) las mujeres nunca han alcanzado el 30 por cien-
to de sus componentes, 28,24 por ciento en la actual legislatura en la que el Grupo
Socialista y el Grupo Popular tienen un 29 por ciento y el grupo formado por el psc-
ERC-ICV-EUA tienen un 31,25 por ciento de senadoras. Tanto ciu (28,57 por ciento) como
Grupo Parlamentario Vasco-pNV (25 por ciento) alcanzan un porcentaje que supera el
25 por ciento. En esta Cimara hay que sefialar que las y los senadores elegidos por las
cdmaras autondmicas no estin comprendidos en la reforma llevada a cabo por la Lo1
en la ley electoral, por lo que si tomamos como ejemplo la eleccidn llevada a cabo en
Les Corts, la proporcién no puede ser menos paritaria. S6lo ha habido unasenadoraen
la designacién de senadores autondmicos realizada alo largo de todas las legislaturas
deLes Corts. Y la misma fue incluida cuando uno delos senadores designado por estas
Cortes resultd elegido en las elecciones al Parlamento Europeo.

Enlos Parlamentos de las Comunidades Auténomas los porcentajes son similares,
partiendo de un 5,62 por ciento en las primeras legislaturas hasta llegar al 41,21 por cien-
to en 2009 con oscilaciones porcentuales entre las Comunidades Auténomas que habi-
an aprobado normas paritarias, como por ejemplo Castilla-La Mancha con la cifra mds
alta 51,06 por ciento y Asturias en el extremo opuesto con un 37,70 por ciento llegan-
do 11 de las asambleas autondmicas a sobrepasar el 40 por ciento y dos al 39 por cien-
to.

Cabe concluir por una parte que el articulo 44 bis de la LorEG ha sido interpreta-
do ticitamente en el sentido de adjudicar el porcentaje menor al sexo femenino pese
a que por una parte la Disposicién Adicional Segunda de la Lo1 hablaba sélo de uno u
otro sexo y, por otra, que sin la obligatoriedad o cuando pueda existir mayor discrecio-
nalidad en la composicion de las listas, las mujeres pierden espacio.
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Parlamentos Autonémicos
Datos al inicio de la legislatura en Elecciones Autonémicas de 27.05.2007
Andalucia (09.03.2008), Catalufia (01.11.2006), Galicia (01.03.2009) y Pais Vasco (01.03.2009)

COMUNIDAD AUTONOMA LEGISLATURAS ANTERIORES ~ LEGISLATURA ACTUAL
ANDALUCIA 109 \ 34 31,19 75 VIII 43 39,45 66
VI 40 36,70 69
VII 43 39,45 66

ASTURIAS 45 v 8 17,78 37 VII 17 37,78 28
\' 15 33,33 30
VI 14 31,11 31

CANARIAS 60 v 7 11,86 52 VII 24 40,00 36
(59) v 18 30,51 41
vioo23 3833 37

CASTILLA-LA MANCHA 47 v 10 21,28 37 VII 24 51,06 23
A 19 40,43 28
VI 25 53,19 22

CATALUNYA 135 \4 20 14,81 115 VIIT 48 35,55 87
VI 35 25,93 100
VII 42 31,11 93

GALICIA 75 \4 16 21,33 59 VIII 30 40,00 45
VI 24 32,00 51
VII 25 33,33 50

MURCIA 45 v 8 17,78 37 VII 17 37,78 28
A 8 17,78 37
VI 13 28,89 32

LA RIOJA 33 v 7 21,21 26 VII 13 39,39 20
A 12 36,36 21
VI 13 39,39 20

PAIS VASCO/EUSKADI 75 VI 22 29,33 53 IX 34 45,33 41
VII 25 33,33 50
VIII 40 53,33 35

TOTAL 1.206 1081 30,44 2470 497 41,21 709

“La VI Legislatura de la Asamblea de Madrid [70 hombres y 31 mujeres (36,94 por ciento)] se disolvid y se convocaron nuevas
elecciones al transcurrir el plazo sin poder investirse al Presidente de la Comunidad Auténoma.
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I1l. Les Corts Valencianes

Las Cortes Valencianas mostraron su interés por la igualdad de mujeres al introducir
en la reforma del Reglamento un articulo 3, tnico entre los interna corporis, que dice
asi: «Las Cortes Valencianas aplicardn en todas sus actuaciones y actividades una poli-
tica de igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.» La reforma que se llevé
a cabo en la IIT Legislatura (1991-1995),'° era aquella en la que se habia experimenta-
doun aumento considerable de mujeres, debido al impulso del asociacionismo femi-
nista que presiond desde dentro y fuera de los partidos politicos. También en el 8.°
Congreso Nacional del pspv-psoE (julio 1997) se aprobé la inclusién en los Estatutos
de esta medida.

Izquierda Unida fue el otro partido que adoptd formalmente el sistema de cuota.
Enla Comunidad Valenciana, en su IIT Asamblea celebrada en 1990 incorpora la obli-
gatoriedad de que «ningtin sexo supere el 50 por ciento de los puestos a elegir en las
listas de los delegados/as» sin que esta modificacion pasara alos Estatutos aprobados
en dicha Asamblea. Igual sucedié en la siguiente Asamblea, celebrada en 1992, en
donde se pretendia una cuota del 35 por ciento. La inclusion de esta medida nomo
norma estatutaria se plasmo en el texto estatutario aprobado en 1995 de la siguiente
forma: «El objetivo tanto en las listas para la eleccién de estructuras orginicas como
en las candidaturas para las instituciones, es la paridad. En ningtin caso podrd nin-
gun sexo superar el 60 por ciento, entendiéndose este hecho como excepcional. En
ambos supuestos se entienden dichas proporciones por tramos.»!!

Comodice el art. 4 del Reglamento de las Cortes Valencianas (rcv a partir de ahora)
«una vez proclamados los diputados electos, estos se reunirdn en sesién constituti-
va», La Cimara se conforma con las personas que figuran en las candidaturas presen-
tadas por los partidos y que han obtenido escafio en el escrutinio electoral. Es, por
tanto, la voluntad delos partidos la que decide quienes y en qué orden se sittian las per-
sonas que figuran en las listas por ellos presentadas, ya que el hecho de que el sistema
de candidaturas para las elecciones autondémicas sea el de listas cerradas y bloquea-
das, le confiere a los partidos politicos una capacidad decisoria absoluta intervinien-
do como factor decisivo la posicién que las mujeres militantes ocupan en los aparatos
dela organizacién partidista. Pues bien, la posicion de los partidos, en relacién con la
promocién de mujeres a diputadas de las Cortes Valencianas (c.v. a partir de ahora), ha
ido mejorando sensiblemente desde la I Legislatura, como se refleja en el cuadro,
teniendo su punto de inflexidn en1a IV y Vlegislaturas, ya que la IV legislatura dobla
su porcentaje y a partir de la V se inicia lo que podemos fijar como umbral de la pari-
dad, 40 por ciento.

El Grupo Parlamentario Popular crece en representacion a partir de la ITI legisla-
tura (31 representantes) para alcanzar en la legislatura actual, en el que el niimero total

DE LA POLITICA DE CUOTAS AL DERECHO DE LA IGUALDAD

10 En el numero 4 de Corts.
Anuario de Derecho Parlamentario se
explicala trascendencia del precepto,
asi como la importancia de su ubi-
cacion.

11 No obstante, al ser TU una
coalicion de formaciones politicas,
la paridad ha quedado supeditada
a las preferencias de cada partido.
En las dltimas elecciones autond-
micas (2003) el grupo parlamentario
en las Cortes Valencianas tiene 5
hombres y 1 mujer (2 hombres por
Alicante, 1 hombre por Castellén y
2 hombres y 1 mujer por Valencia).
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12 Composicién actual -52
Diputados y 47 Diputadas: Gp Popu-
lar (31 diputados y 23 diputadas) —
Gp Socialista (18 diputados y 20 dipu-
tadas) — gp Compromis (2 diputa-
dos y 2 diputadas) — ADNA (1 dipu-
tado y 2 diputadas).
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de diputados y diputadas ha aumentado a 99 después de la aprobacién del Estatuto,
la mayorfa absoluta con 33 diputados y 21 diputadas (55 en total). La presencia de muje-
res en este grupo ha pasado de 2 diputadas en laIlegislatura que se queda en una sola
enlas dos legislaturas siguientes a tener la inflexién que venimos sefialando en 1a V legis-
latura que dobla el nimero de diputadas (8) de la anterior para aumentar al 43,75 por
ciento de la VI legislatura y bajar 5 puntos porcentuales al inicio de la VII.

Resumen Corts Valencianes
Datos relativos al inicio de cada legislatura

Total Hombres Mujeres % Mujeres | Total Hombres Mujeres
I Legislatura (1983-1987)
GP Socialista 51 48 3 5,88%
GP Popular 32 30 2 6,25% 89 84  94,38% 5 5,62%
Gp Comunista 6 6 0 0,00%

III Legislatura (1991-1995)

GP Socialista 45 36 9 20,00%
GP Popular 31 30 1 3,23% 86,52% |12 13,48%
GP Unio Valenciana 7 6 1 14,29%
Gp Esquerra Unida 1 16,67%

V Legislatura (1999-2003)
Gp Popular 49 30 19
GP Socialista-Progr. 35 20 15
Gp Esquerra Unida pv 5 3 2

38,78%
42,86%
40,00%

59,55% |36  40,45%

VII Legislatura (2007-2011)2

GP Popular 54 33 21 38,89%
GP Socialista 38 19 19 50,00% 55,56% |44 44,44%
GP EU-Bloc-Verds-1r:

Compromis 7 3 4 57,14%

Por su parte, el Gp Socialista ha tenido un aumento lineal de mujeres en términos
absolutos pese ala pérdida progresiva del niimero total de escafios que tiene su nime-
ro mds bajo en la IV Legislatura (32) para estabilizarse en las tltimas Legislaturas con
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35y 38 sefiorias. Los porcentajes de mujeres crecen a partir de [a Il Legislatura en que
se alcanza un 20% llegando en la VII Legislatura a un 50,00 por ciento.

Esquerra Unida, que se ha presentado formando diferentes coaliciones, en las dos
legislaturas con Els Verds, y al inicio de la legislatura actual con una coalicién de cua-
tro formaciones politicas, ha variado tanto en nimero de diputados como asimismo
dediputadas. EnlaIyII Legislatura el grupo parlamentario sélo estaba formado por
Diputados, en laIII Legislatura tenfa una diputada, en la IV Legislatura en la que casi
doblaron su nimero de representantes aumentaron a cuatro diputadas lo que supo-
nia el 40 por ciento del grupo parlamentario, en la V Legislatura mantuvieron el 40 por
ciento de mujeres, en la VI Legislatura la iinica diputada entre los componentes del grupo
parlamentario obtuvo su escafio como consecuencia de una reclamacidn electoral
resuelta definitivamente en via judicial. Enla actualidad el grupo contaba con un 57,14
por ciento de mujeres y al dividirse en el Grupo Parlamentario Compromis, que cuen-
ta con un 50 por ciento de mujeres y la Agrupacién de Diputados y Diputadas no Ads-
critos (ADNA) formado por los componentes de Esquerra Unida, la proporcién es de
un 67 por ciento de mujeres.

Finalmente, el Gp Nacionaliste Unio Valenciana, que dejé de tener representacion
parlamentaria en les Corts en la V legislatura, ha mantenido, desde la IT Legislatura,
una mujer en las tres elecciones autondmicas, que dimitié en la IV Legislatura tras su
nombramiento como Consellera de Agriculturay Medio Ambiente, como consecuen-
cia del pacto de gobierno entre Unid Valenciana y el Partido Popular. En las tres legis-
laturas siguientes no han obtenido el numero necesario de votos para superar la barre-
ra que, en nuestro Estatuto, es del 5 por ciento de los votos vdlidamente emitidos en
la Comunidad Auténoma Valenciana.

La formacién de los drganos de la Cimara es decidida por los Grupos Parlamen-
tarios, quienes al presentar los diputados que lo integran indican quienes van a deten-
tar el cargo de Sindicos (Portavoces) de cada Grupo. La presencia de mujeres no hasido
ni siquiera testimonial, si exceptuamos el caso de Rita Barberd a quien en la IT Legis-
latura el gp Popular nombra «Portavoz Adjunto»,!3 estando ausentes las mujeres, de
este nombramiento, en todos los Grupos de laIy III Legislatura. En la IV, al inicio de
la misma, s6lo los Gp Esquerra Unida-Els Verds y Gp Nacionaliste Unio Valenciana'
cuentan con una mujer como portavoces adjuntas. El reducido nimero de diputadas
(5) en la I Legislatura puede explicar la no designacién, pero el aumento producido
en laIII (12) hubiera permitido el nombramiento de alguna mujer como Sindica.

A partir dela Vlegislatura los grupos Socialista e Izquierda Unida con todas las varia-
bles habidas por las coaliciones con las que se ha presentado han contado con porta-
voces adjuntas, en el caso del Grupo Parlamentario Socialista, y con Sindica por lo que
respecta aIzquierda Unida, manteniendo el Grupo Parlamentario Popular a diputa-
dos como Sindics y Adjuntos en la Junta de Sindics.
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13 «Asimismo, se nombra Por-
tavoz del referido Grupo Parla-
mentario al diputado Ilustre St. José
Rafael Garcia-Fuster y Gonzdlez-
Alegre; y Portavoz Adjunto ala dipu-
tada Ilustre Sra. Diia. Rita Barberd
Nolla» (Bocv nim. 1, de 20/07/87,
p-6)- )

14 La diputada M.? Angeles
Ramén-Llin i Martinez, hoy Con-
sellera.

201



292

También corresponde alos Grupos Parlamentarios proponer los diputados que debe-

rdn formar parte de los drganos rectores de la Cimara: Mesa de las Cortes y de las Comi-
siones. En el cuadro que figura al final del trabajo representa la presencia de diputa-
dos y diputadas en las siete Legislaturas delas c.v. en la constitucién de estos organos.

En él se observa:

1)Que hastalaV Legislatura las mujeres no habian formado parte del drgano rector

dela Cimara. Enla V Legislatura el Grupo Parlamentario Popular sittia a 2 muje-
res en los tres puestos que tiene en laMesa de la Cdmara: la presidenta y una secre-
taria, mientras que el Grupo Parlamentario Socialista propone un vicepresiden-
te y una secretaria, aunque la secretaria del Grupo Parlamentario Popular fue
sustituida por un diputado al formar parte aquélla de las listas electorales a las
Cortes Generales de dicho partido. En la VI legislatura un diputado del Grupo
Parlamentario Popular ocupa la Presidencia y una diputada la Vicepresidencia, y
el Grupo Parlamentario Socialista cuenta con el Vicepresidente Segundo y la Secre-
taria Segunda en la legislatura actual. La Presidenta y la Secretaria Primera pertenecen
al Grupo Parlamentario Popular, a quien también corresponde el Vicepresidente
Primero, y del Grupo Parlamentario Socialista una diputada es la Vicepresidenta
Segunda y un diputado el Secretario Segundo.

2)Que durante las cuatro primeras legislaturas sélo 3 mujeres han sido Presidentas

de Comisidn, subiendo a tres Presidentas en la V y VI legislaturas mientras que
enlalegislatura actual, con los cambios habidos, un total de 11 diputadas han ocu-
pado la Presidencia de las Comisiones.

Tampoco el resto de los puestos en las Mesas de las comisiones han tenido las muje-
res mejores porcentajes: 1secretaria en laIlegislatura, 4 Vicepresidencias y 3 Secre-
tarfas en la ITI, 5 Secretarias en la IV, produciéndose el cambio al aumentar al 40
por ciento el nimero de diputadas en la V legislatura en las que se reparten casi
por igual diputados y diputadas estos dos puestos, que se eligen conjuntamente
en las legislaturas restantes (vide anexo).

Les Corts también eligen a personas para formar parte de Instituciones valencia-

nas u érganos de la Comunidad: Consell Valencia de Cultura, Sindicatura de Comptes
y de Greuges, Consell Assessor de RTVE, Consell d’Administracié de RTvv, Consell Juri-
dic Consultiu y Académia Valenciana de la Llengua. En unos casos la eleccidn se efec-
tda por la Cimara por mayoria cualificada (2/3 el Consell Valencia de Cultura y Sindic
de Greuges, 3/5 para los tres Sindics de Comptes, Consell d’Administracié de RTvv), en
el caso del Consell de Assessor de RTVE los trece miembros son diputados propuestos
por los Grupos Parlamentarios en proporcién al nimero de escafios con que cada
Grupo cuenta en la Cdmara.

El Consell Assessor de RTVE se elige al inicio de cada legislatura y como figura en

el Cuadro adjunto, 30 diputadas frente a 61 diputados, alo largo de las siete legislaturas,
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hansido integrantes del mismo (16 del e Popular, 12 del Gp Socialistay 2 del Gp Esque-
rra Unida).

Consell Assessor de RTVE

PROPUESTOS GPP GPS GPEU GPNUV GPCDS TOTAL

FECHA H M H M H M H M H M H M
19841 4 1 7 0 1 0 - - - - 12 1
19872 4 0 6 0 1 0 1 0 1 0 13 0
19913 4 0 4 3 1 0 1 0 - - 10 3
1995* 3 3 5 0 1 0 1 0 - - 10 3
1999° 5 2 1 4 0 1 - - - - 7
2003 1 6 3 2 1 0 - - - - 5 8
20077 3 4 2 3 0 1 - - - - 5 8
Totales 24 16 28 12 5 2 3 0 1 0 61 30

Por otra parte, menor, por no decir insignificante, ha sido la participacidn de las
mujeres en el Consell Valencia de Cultura (cvc). Les Corts han elegido, desde 1985, 92
personas «de relevante prestigio o reconocidos méritos intelectuales dentro del 4mbi-
to cultura valenciano» (art. 7 dela Ley 12/1985 del Consell Valencia de Cultura), entre
las cuales sélo han sido 11 1as mujeres que accedieron al Consell Valencia de Cultura en
1994, 1997, 2000, 2002 ¥ 2004. Resulta «increfble» que los diputados de Les Corts no
hayan encontrado mujeres en la Comunidad Valenciana merecedoras de figurar en
tan prestigiosa institucion que «tengan relevante prestigio o reconocidos méritos inte-
lectuales» para figurar en este Consejo.

Consell Valencia de Cultura

HOMBRES MUJERES

27-noviembre-1985 Primera eleccién 21 0
18-febrero-1987 Renovacién de 3 miembros 3 0
29-diciembre-1988 Renovacién de 10 miembros 10 0
07-marzo-1990 Se cubren 2 vacantes 2 0
04-diciembre-1991 Renovacién de 11 miembros 11 0
09-marzo-1994 Se cubren 2 vacantes 1 1!
20-septiembre-1995 Renovacién 10 miembros 10 0
17-diciembre-1996 Se cubren 2 vacantes 2 0
23-diciembre-1997 Renovacién 11 miembros 8 3)
06-mayo-1998 Se cubre 1 vacante 1 0
16-diciembre-1998 Se cubre 1 vacante 1 0
15-junio-2000 Se cubren 2 vacantes 1 13
15-julio-2002 Renovacién 10 miembros 8 24
diciembre-2002 Baja por renuncia - 15
noviembre-2003 Fallecimiento de un miembro® 1 -
24-mayo-2004 Renovacién 11 miembros y 1 vacante 9 37
junio-2004 2 bajas 2

Composicién actual 14 58
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También, cabe mencionar los Consejos de determinadas Cajas de Ahorro, elegidos
igualmente por las Cortes Valencianas, cuya composicion a lo largo de las siete Legis-
laturas es la que se puede comprobar en el cuadro adjunto, con una proporcién manifies-
tamente superior de hombres.

Consejeros/as generales representantes de la Generalitat Valenciana

en las Cajas de Ahorro

BANCAIXA CAM CA ONTINYENT CA CARLET
H M H M H M H M
19971 por 2afios T 22 6 21 5 7 3 8 2
por 2afios S 21 7 20 6 6 4 8 2
por4afios T 25 3 24 2 8 3 8 2
por 4afios S 17 11 19 7 8 3 5 5
1999% R50% T 20 8 18 8 9 1 5 5
S 17 11 16 10 5 5 8 2
20013 R50% T 24 4 21 5 6 5
S 16 12 21 5 6
2003* R50% T 18 4 13 6 1
S 8 14 12 7 7 0
2006° T 19 9 19 14 6 5
N 15 13 8 13 9 2
20096 T 18 7 22 1 8 1
S 6 19 12 11 5 4

El Consell d’Administracié de RTvv, consta de 11 miembros y se han elegido die-
ciséis mujeres en las seis ocasiones en las que se ha realizado la eleccién. Para formar
parte de él se requiere ser persona «de relevantes méritos profesionales y ser propuesta
por los Grupos Parlamentarios» (art. 5.1° de la Ley 7/1984). En este caso el Consell eli-
gio en su constitucion en 1988 dos mujeres y se repitio este porcentaje en las dos elec-
ciones siguientes. En la V y VI Legislatura el nimero de mujeres aumentd a tres y en
lalegislatura actual son 4 mujeres y tres hombres, como vemos en el cuadro adjunto.

Consell d’Administracié de RTVV

HOMBRES MUJERES % MUJERES
11 Legislatura? 7 2 22,22%
III Legislatura? 9 2 18,18%
1V Legislatura® 7 2 22,22%
V Legislatura* 8 3 27,27%
VI Legislatura® 8 3 27,27%
VII Legislatura® 7 4 36,36%
Totales 46 16 25,81%
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Por lo que respecta a la Institucion encargada del control externo, econémico y
presupuestario de la actividad financiera del sector puiblico valenciano, la Sindicatu-
ra de Comptes, han sido elegidos sus miembros en cinco ocasiones. Sélo en los dos
ultimos periodos forma parte del mismo una Sindica a propuesta del Gp Popular. Para
ser Sindic de Comptes se requiere ser persona de «reconocida competencia profesio-
nal e integridad necesarias [...] y estar en posesion de titulacién superior relacionada
con derecho, economia o administracién publica» (art. 23 de la Ley 6/1985).

Sindicatura de Comptes

ELECCION MIEMBROS HOMBRES MUJERES
26-06-1985" 3 3 100% 0 0%
11-03-19922 3 3 100% 0 0%
06-05-1998° 3 3 100% 0 0%
24-05-2004* 3 2 66,67% 1 33,33%
19-05-2010° 3 2 66,67% 1 33,33%
TOTAL 15 13 86,67% 2 13,33%

El Sindic de Greuges, institucion similar al Defensor del Pueblo estatal se consti-
tuyd por primera vez en 1993. Para poder serlo se requiere «gozar de la condicion poli-
tica de valenciano, ser mayor de edad y estar en pleno uso de los derechos civiles y poli-
ticos» (art. 3 de la Ley 11/1988). Las dos adjuntias, con los que cuenta esta Institucién,
requieren las mismas condiciones y son nombradas por el Sindic con el dictamen favo-
rable de la Comisidn de Peticiones de Les Corts. En la Institucién siempre ha habido
una mujer, a propuesta del Gp Socialista, ocupando una de las Adjuntias.

Sindic de Greuges

SINDIC MAJOR ADJUNTOS TOTAL MIEMBROS
HOMBRES MUJERES HOMBRES MUJERES | HOMBRES MUJERES

19931 1 0 1 1 2 1
19982 1 0 1 1 2 1
20013 1 0 1 1 2 1
2009* 1 0 1 1 2 1

L’Académia Valencia de la Llengua se crea por Ley 7/1998, de 16 de septiembre,
pero no inicia su andadura hasta el 15 de junio de 2001. Estd compuesta por 21 perso-
nas que deben tener la condicién politica de valencianas y con acreditada competen-
cia cientifica y académica o destacadas personalidades de las letras o la ensefianza en
materia lingtifstica o una produccion reconocida en el campo del valenciano o la cul-
tura valenciana. Sus primeros componentes serdn elegidos por Les Corts por mayoria
de 2/3 por 15 afios y podrdn ser reelegidos. Pasado este periodo los 21 académicos ele-
girdn por cooptacién para su renovacion a1/3 de los miembros. Los 7 miembros a sus-
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tituir serdn elegidos por insaculacién (art. 11 de 1a Ley). La Presidencia —ocupada por
una mujer—serd elegida por el Pleno, formado por los 21 miembros, por un periodo de
5 afios reelegible por otro periodo.

En la primera eleccién fueron elegidas cuatro mujeres y en la actualidad sélo hay

tres académicas.
Académia Valenciana de la Llengua
TOTAL HOMBRES MUJERES

15.06.2001 Primera eleccién! 21 17 80,95% 4 10,05%
17.09.2002 Baja por renuncia? 1 1 - - -
11.02.2003 Baja por defuncién® 1 1 - - -
30.10.2003 Baja por renuncia* 1 - - 1 -
07.11.2003 Eleccidn para cubrir bajas® 3 3 100% 0 0%
02.12.2005 Baja por defuncién® 1 1 - - -
07.06.2006 Eleccién para cubrir baja” 1 1 100% 0 0%
28.11.2008 Baja por defuncién® 1 1 - - -

Composicién actual® 20 17 85,00% 3 15,00%

El Consell Juridic Consultiu se encuentra recogido en el art. 43 EAcv. Su creacion
data de1994 (Ley 10/1994). Estd formado por el Presidente y los Consejeros natos y cua-
tro Consejeros electos. El Presidente y los Consejeros electos son nombrados por un perio-
do de 5 afios pudiendo ser confirmados hasta un maximo de tres periodos (art. 3 dela
Ley). La o el Presidente es nombrado libremente por Decreto del Gobierno entre pro-
fesionales y cientificos que se hayan distinguido en el campo del Derecho con mas de
diez afios de ejercicio profesional, o entre personas de reconocido prestigio por su
experiencia en asuntos de Estado o autondmicos y que tenga la condicion politica de
valenciano. Las o los Consejeros serdn también nombrados por Decreto del Gobierno
entre personas que reinan los requisitos que se requieren para ocupar la Presidencia.
Una de las reformas de esta Ley (17.XI1.2003) aumenta a seis el niumero de Consejeros
o Consejeras electos, siendo 3 de ellas elegidas por Les Corts por mayoria cualificada
de 3/5.La Secretarfa General, que nombra el Presidente, ha sido siempre ocupada por
un hombre.

Como puede verse en el cuatro adjunto sélo una mujer ha formado parte del mismo
en la dltima eleccion.
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Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana

PRESIDENCIA VICEPRESIDENCIA CONSEJEROS SECR. GENERAL
HOMBRES MUJERES | HOMBRES MUJERES | HOMBRES MUJERES | HOMBRES MUJERES
Primer mandato (1996)! 1 - 1 - 3 - 1 -
Cobertura de vacantes? 1 - - - - 1 -
Segundo mandato (2002) 1 - 1 - 3 - 1 -
Cobertura de vacantes* 1 - - - 2 - 1 -
Tercer mandato (2005)3 1 - 1 - 3 1 1 -
TOTAL 5 - 3 - 12 1 5
100% 0% 100% 0% 92,31%  7,69%| 100% 0%

Enla Comunidad Valenciana también se aprobd una ley de igualdad, la segunda
delas aprobadas en Espaiia (09/04/2003). Esta norma obliga directamente a las auto-
ridades de la Comunidad Valenciana. En su art. 1° se define el objetivo de la ley que, obvia-
mente, es «<hacer efectivo el principio de igualdad de mujeres y hombres» paralo cual
se determinardn «las acciones basicas que deben ser implementadas, asi como esta-
blecer la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres», dedicando el Cap. II
con tres articulos a laIgualdad y participacidn politica.

Los poderes ptiblicos también son animados, directamente, a trabajar por laigual-
dad en el art. 4 «[...] adoptardn las medidas apropiadas para modificar los patrones
socio-culturales de conducta asignados en funcidn del género...»

IV. Conclusiones

Alavistade todo lo hasta aqui expuesto podemos afirmar que, cuando la discrecionalidad
es labase de actuacién de los partidos politicos, la presencia de mujeres disminuye sin
que existan circunstancias objetivas que lo justifiquen. Estadisticamente las mujeres
son las que tienen los mejores expedientes académicos e igualmente en el émbito pro-
fesional ocupan puestos relevantes. Por ello no podemos encontrar una explicacién
razonable para su ausencia en aquellas instituciones en las que cuentan los méritos
profesionales parala eleccion, que no seala inexistente, racionalmente hablando, que
se daba para justificar su escasa presencia en las Cimaras representativas: esto es «el
azar».

Recientemente en el Estado se ha suprimido el Ministerio de Igualdad, a la par
que se eliminaba a la primera mujer Vicepresidenta del Gobierno de toda la historia
de Espafia en una remodelacién del Gobierno que ha merecido curiosos comentarios.
Entre ellos el de Soledad Gallego (E!Pais, 24/10/2010) al destacar —entre otras cosas—que
«ha encarnado las politicas feministas impulsadas por el gobierno en su conjunto, el
marco general de libertades de las mujeres, que ha sido fortalecido y mejorado en estos
dltimos afios». Pero hay otras opiniones que valoran de forma muy positiva los cam-
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bios, precisamente por la incorporacion de hombres, como el publicado en El Mundo
con el expresivo titulo «<El hombre es el mensaje» (El Mundo 25/10/2010), rotativo que
también daba cuenta dela encuesta enlaque el 63,4 por ciento de las personas encues-
tadas aprueba la supresion del ministerio de igualdad.

Dias mds tarde F. Vallespin hacfa una singular comparacién entre la crisis econd-
mica y la igualdad al decir que «llevaban razén quienes pensaban que este pais esta-
ba viviendo por encima de sus posibilidades, y no estoy hablando de economia, estoy
hablando de igualdad, de igualdad de género» concluyendo que siguen funcionando
los estereotipos.

Las estadisticas que hemos visto y las que no estin pero se ven, como el Tribunal
Constitucional, los Consejos de Administracién o los multiples organismos en los que
se distribuye poder politico o econdmico, siguen siendo cosa de hombres. A veces pien-
so que nos hemos equivocado al reclamar sola la mitad...
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V. Anexos

CORTS VALENCIANES

PLENO

VII Legislatura (z007-2011)

COMPOSICION INICIO| ~ COMPOSICION
LEGISLATURA ACTUAL
HOMBRES MUJERES HOMBRES MUJERES
% % % %
GP Popular 54 | 33 61|21 39|31 57|23 43
GP Socialista 38 19 50|19 50 |18 47| 20 53
GP Compromfs GPC 7 3 43 | 4 57 | 2 50| 2 50
ADNA 3 1 33| 2 67
Totales 929 55 55|44 44 |52 53| 47 47
JUNTA DE SINDICS
VII Legislatura (2007-2011)
COMPOSICION INICIO COMPOSICION
LEGISLATURA ACTUAL
HOMBRES MUJERES HOMBRES MUJERES
% % % %
Presidenta 0 0 1 100 0 0 1 100
Vicepresidente 1 1 100 0 0o |1 100 | O 0
Vicepresidenta 2 0 0 1 100 | O 0o |1 100
Secretaria 1 0 0 1 100 0 0 1 100
Secretario 2 1 100 0 0 1 100 0 0
Sindic gp Popular 1 100 0 0 |1 100 | 0 0
Sindic Gp Socialista 1 100 0 0 1 100 0 0
Sindic/a Gp Compromis | 0 0 1 100 | 1 100 | 0 0
Totales 4 50 4 50 5 62 3 38
MESA DE LES CORTS VALENCIANES
I Legislatura (1983-1987)
COMPOSICION INICIO
LEGISLATURA
HOMBRES MUJERES
% %
Presidencia 1 100 | O 0
Vicepresidencia 1 1 100 | 0 0
Vicepresidencia 2 1 100 | 0 0
Secretarfa 1 1 100 | 0 0
Secretaria 2 1 100 | O 0
Totales 5 100 | O 0

DE LA POLITICA DE CUOTAS AL DERECHO DE LA IGUALDAD

299



MESA DE LES CORTS VALENCIANES
II Legislatura (1987-1991)

COMPOSICION INICIO
LEGISLATURA
HOMBRES MUJERES
% %
Presidencia 1 100 | 0 0
Vicepresidencia 1 1 100 | O 0
Vicepresidencia 2 1 100 | O 0
Secretaria 1 1 100 | O 0
Secretaria 2 1 100 | 0 0
Totales 5 100 | 0 0
III Legislatura (1991-1995)
COMPOSICION INICIO
LEGISLATURA
HOMBRES MUJERES
% %
Presidencia 1 100 | O 0
Vicepresidencia 1 1 100 | 0 0
Vicepresidencia 2 1 100 | 0 0
Secretaria 1 1 100 | 0 0
Secretaria 2 1 100 | 0 0
Totales 5 100 | 0 0
IV Legislatura (1995-1999)
COMPOSICION INICIO
LEGISLATURA
HOMBRES MUJERES
% %
Presidencia 1 100 | 0 0
Vicepresidencia 1 1 100 | 0 0
Vicepresidencia 2 1 100 | 0 0
Secretaria 1 1 100 | O 0
Secretaria 2 1 100 | O 0
Totales 5 100 | 0 0
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MESA DE LES CORTS VALENCIANES

V Legislatura (1999-2003)

COMPOSICION INICIO
LEGISLATURA
HOMBRES MUJERES
% %
Presidencia 0 0|1 100
Vicepresidencia 1 1 100 | 0 0
Vicepresidencia 2 1 100 | O 0
Secretaria 1 0 0| 1 100
Secretaria 2 0 0|1 100
Totales 2 40 | 3 60
VI Legislatura (2003-2007)
COMPOSICION INICIO
LEGISLATURA
HOMBRES MUJERES
% %
Presidencia 1 100 | 0 0
Vicepresidencia 1 0 0|1 100
Vicepresidencia 2 1 100 | 0 0
Secretaria 1 1 100 | 0 0
Secretaria 2 0 0|1 100
Totales 3 60 | 2 40
VII Legislatura (2007-2011)
COMPOSICION INICIO
LEGISLATURA
HOMBRES MUJERES
% %
Presidencia 0 0|1 100
Vicepresidencia 1 1 100 | 0 0
Vicepresidencia 2 0 0|1 100
Secretaria 1 0 0|1 100
Secretaria 2 1 100 | 0 0
Totales 2 40 | 3 60
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COMISIONES
I Legislatura

GP SOCIALISTA GP POPULAR GP COMUNISTA
HOMBRES MUJERES | HOMBRES | MUJERES | HOMBRES |MUJERES

Presidentes Comisidon* 6 2 - - - -
Vicepresidentes Comision 8 - - - - -
Secretarios Comisién - - 7 1 - -

* Comisiones Presididas por hombres: Coordinacidn, Organizacién y Régimen de las Instituciones de la Generalitat; Econo-
mia, Presupuestos y Hacienda; Industria, Comercio y Turismo; Agricultura, Ganaderfa y Pesca; Obras Publicas y Transportes; Poli-
tica Social y Empleo

Comisiones Presididas por mujeres: Gobernacién y Administracion Local; Educacién y Cultura

II Legislatura
GPS GP AP GP CDS GP UV GP EU/UPV
H M H M H M H M H M
Presidentes C°* 4 - 2 - - - 1 - 1 -
VicepresidenteC° | 3 - 3 - - - 1 - 1 -
Secretarios C° 4 - 4 - - - - - - -

*Comisiones Presididas por hombres: Coordinacién, Organizacién y Régimen de las Instituciones de la Generalitat; Gober-
nacién y Administracién Local; Educacién y Cultura; Economia, Presupuestos y Hacienda; Industria, Comercio y Turismo; Agricultura,
Ganaderfa y Pesca; Obras Publicas y Transportes; Politica Social y Empleo

Comisiones Presididas por mujeres: ninguna

III Legislatura
GPS GPP GP N.UV GP EU
H M H M H M H M
Presidentes C°* 5 - 3 - 1 - 1 -
Vicepresidente C° 6 - - - - - -
Secretarios C° 2 3 5 - - - - -

* Comisiones Presididas por hombres: Coordinacién, Organizacién y Régimen delas Instituciones dela Generalitat; Gober-
nacién y Administracién Local; Educacién y Cultura; Economia, Presupuestos y Hacienda; Industria, Comercio y Turismo; Agricultura,
Ganaderfa y Pesca; Obras Publicas y Transportes; Politica Social y Empleo; Comisién de Sanidad; Comisién de Control dela actua-
cién de RTVV.

Comisiones Presididas por mujeres: ninguna

IV Legislatura
GPP GPS GP N.UV GP EU/EV
H M H M H M H M
Presidentes C* 4 1 3 - 2 - 1 -
Vicepresidente C° 4 - - - 7 - - -
Secretarios C° 2 2 4 3 - - - -

* Comisiones Presididas por hombres: Coordinacidn, Organizacién y Régimen de las Instituciones de la Generalitat; Gober-
nacién y Administracién Local; Educacién y Cultura; Economia, Presupuestos y Hacienda; Industria, Comercio y Turismo; Agricultura,
Ganaderfa y Pesca; Obras Publicas y Transportes; Comision de Sanidad y Consumo; Comisién de Control de la actuacién de RTvv;
Medio Ambiente

Comisiones Presididas por mujeres: Politica Social y Empleo
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V Legislatura

GP POPULAR GP SOCIALISTA-P GP EUPV

HOMBRES MUJERES HOMBRES | MUJERES |HOMBRES |MUJERES

Presidentes Comision* 12 3 1 2 - 1
Vicepresidentes Comision 9 10 - - - -
Secretarios Comisién 3 2 7 7 - -

* Comisiones Presididas por hombres: Coordinacidn, Organizacién y Régimen delas Instituciones dela Generalitat; Gober-
nacién y Administracién Local; Economia, Presupuestos y Hacienda; Industria, Comercio y Turismo; Obras Piblicas y Transpor-
tes; Sanidad y Consumo; Medio Ambiente; Control de laactuacidn de RTvv; Asuntos Europeos; Estudio de una posible reforma del
Estatuto de Autonomiay la consolidacién del autogobierno; Estudio de lasituacidn dela sequia en la Comunidad Valenciana; Estu-
dio delos programas de cooperacién y solidaridad con el tercer mundo; Estudio de la situacién de los incendios forestales.

Comisiones Presididas por mujeres: Educacién y Cultura; Agricultura, Ganaderfa y Pesca; Politica Social y Empleo; Mujer y
las politicas de igualdad; Seguridad Nuclear; Estudio de nuevas formas de gestion de RTvv.

VI Legislatura

GP POPULAR GP SOCIALISTA-P GP EUPV
HOMBRES | MUJERES | HOMBRES | MUJERES |HOMBRES |MUJERES

Presidentes Comision* 5 3 1 1 - 1
Vicepresidentes Comisién 6 5 - - - -
Secretarios Comisién - 3 4 4 - -

* Comisiones Presididas por hombres: Coordinacidn, Organizacién y Régimen de las Instituciones de la Generalitat; Gober-
nacién y Administracién Local; Economia, Presupuestos y Hacienda; Obras Piblicas y Transportes; Medio Ambiente; Control de
laactuacién de RTvv.

Comisiones Presididas por mujeres: Educacién y Cultura; Agricultura, Ganaderfa y Pesca; Industria, Comercio y Turismo; Poli-
tica Social y Empleo; Sanidad y Consumo.

VII Legislatura®
COMPOSICION INICIO COMPOSICION
LEGISLATURA ACTUAL
HOMBRES MUJERES HOMBRES MUJERES
% % % %
Presidente/a 21 14 67 7 33 12 57 9 43
Vicepresidente/a|21 |10 48 | 11 52 | 11 52 | 10 48
Secretario/a 21 14 67 7 33 9 43 | 12 57
Totales 63 38 60 25 40 | 32 51 | 31 49

* Comisién de Coordinacién, Organizacién y Régimen de las Instituciones de la Generalitat; Comisién de Gobernacién y
Administracién Local; Comisidn de Educacién y Cultura; Comision de Economia, Presupuestos y Hacienda; Comisién de Industria,
Comercio y Turismo; Comision de Agricultura, Ganaderia y Pesca; Comision de Obras Piblicas y Transportes; Comision de Politi-
ca Social y Empleo; Comisidn de Sanidad y Consumo; Comisién de Medio Ambiente; Comisién de Politica Lingiifstica; Comisién
delaMujer y las Politicas de Igualdad; Comisién de Asuntos Europeos; Comisién de Derechos Humanos y Tercer Mundo; Comi-
sién de Nuevas Tecnologias y Sociedad del Conocimiento; Comisidn de Seguridad Nuclear; Comisién de Control de la Actuacién
de rTvv; Comisién Especial para el estudio del cambio climdtico en la Comunitat Valenciana; Comisién Especial para el estudio de
la violencia de género en la Comunitat Valenciana; Comisién de desarrollo del Estatuto de Autonomia.
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COMUNIDADES AUTONOMAS

Datos de personas elegidas por partidos politicos!

TOTAL HOMBRES MUJERES
Partido Popular? 500 298 202
PSOE 468 256 212
Izquierda Unida® (EBB Pais Vasco) 47 30 17
Convergencia i Unié 48 32 16
Esquerra Republicana (ERc) 22 14 8
Coalicién Canaria 19 12 7
EAJ-PNV 30 14 16
Bloque Nacionalista Galego 12 6 6
Eusko Alkartasuna 1 1 0
Chunta Aragonesista 4 3 1
Partido Aragonés 9 7 2
Partido Regionalista Cantabria 12 6 6
Nafarroa-Bai 12 7 5
psM-Entesa Nacionalista 3 2 1
APF Convergencia Demdcratas de Navarra 2 2 0
Unid Mallorquina 3 1 2
Ciutadans-Partido Ciudadania 3 3 0
Partido Riojano 2 2 0
Unidn Pueblo Leonés 2 2 0
ARALAR 4 3 1
UPyD 1 1 0
AtpF (Formentera) 1 1 0
Independiente* 1 0 1
TOTALES 1.206 703 503

1 Datos referidos al inicio delalegislatura en las Elecciones Autonémicas de 27 de mayo de 2007, excepto en las Comunida-
des de Madrid (26.10.2003), Andaluc{a (09.03.2008), Catalufia (01.11.2006), Galicia (01.03.2009) y Pais Vasco (01.03.2009).

2Incluye uPN (22-14 Hy 8 M-) (Navarra).

3 Incluye las distintas coaliciones en que se ha presentado en alguna Comunidad Auténoma.
4 Ladiputada independiente se presentd en la Coalicidn psoE-Eivissa pel canvi (Illes Balears).

OTRAS INSTITUCIONES Y ORGANISMOS

Tribunal Constitucional!

PERIODO MIEMBROS HOMBRES MUJERES
1980-1989 12 11 91,7% 12 8,3%
1989-1998 12 12 100% 0 0%

1998-2001 12 11 91,7% 13 8,3%
2001-2004 12 10 83,3% 24 16,7%
2004~ 12 10 83,3% 25 16,7%
TOTAL 376 34 91,9% 3 8,1%

1La designacion se hace por nueve afios, renovdndose los Magistrados por terceras partes cada tres afios
2 Gloria Begué Cantdn (ocupé el cargo de Vicepresidenta de 04.03.1986 2 21.02.1989)

3 Marfa Emilia Casas Baamonde

4 Marfa Emilia Casas Baamonde (elegida Presidenta el 15.06.2004) y Elisa Pérez Vera
5 Marifa Emilia Casas Baamonde (elegida Presidenta el 15.06.2004) y Elisa Pérez Vera
6 Magistrados del Tribunal Constitucional desde 1980 (tras 8 renovaciones)
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Consejo General del Poder Judicial

PERIODO MIEMBROS HOMBRES MUJERES
1980-1985 21 21 100% 0 0%
1985-1990 21 20 95,2% 1! 4,8%
1990-1995 21 17 80,9% 42 19,1%
1996-2001 21 16 76,2% 53 23,8%
2001-2008 21 19 90,5% 24 9,5%
2008- 21 14 66,7% 75 3,3%
ToTAL 126 107 84,9% 19 15,1%

1 Cristina Alberdi Alonso.

2 Marfa Teresa Ferndndez de la Vega Sanz, Margarita Mariscal de Gante y Mirén y Mar{a Soledad Mestre Garcfa. Posterior-

mente Ana Marfa Pérez Tértola sustituyd a Juan Alberto Belloch Julbe.

3 Manuela Carmena Castrillo, Esther Giménez-Salinas i Colomer, Angeles Huet de Sande, Margarita Retuerto Buades y Elisa

Veiga Nicole.

4 Montserrat Comas de Argemir Cendra y Marfa Angeles Garcfa Garcfa.

5 Gabriela Bravo Sanestanislao, Concepcién Espejel Jonquera, Gemma Gallego Sdnchez, Almudena Lastra de Inés, Inmacu-

lada Montalbdn Huertas, Margarita Robles Ferndndez y Margarita Ur{a Etxebarrfa.

Porcentaje de mujeres en el Congreso, por grupo parlamentario

IX Legislatura
GRUPO PARLAMENTARIO N.© DIPUTADOS/AS | PORCENTAJE DE MUJERES
Socialista 169 43,20
Popular 154 29,87
TU-ICV 0 0,00
Cataldn-ciu 10 40,00
Vasco-PNV 6 0,00
Coalicién Canaria 0 0,00
ERC 0 0,00
Mixto 4 75,00
CDS 0 0,00
ERC-TIU-ICV-BNG 7 14,29
Otros 0 0,00
ToTAL 350 28,08
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CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

Datos relativos al inicio de la Legislatura

Legislatura Constituyente (1977-1979)

HOMBRES MUJERES
GP UCD 159 95,78% 7 4,22%
GP Socialista 95 92,22% 8 7,77%
GP Comunista 17 85,00% 3 15,00%
GP Alianza Popular 15 93,75% 1 6,25%
Gp Socialistes de Catalunya 13 86,67% 2 13,33%
GP Minoria Catalana 13 100% 0 0,00%
GP Vasco (PNV) 8 100% 0 0,00%
GP Mixto 9 100% 0 0,00%
TOTAL 329 94,0% 21 6,00%

GP Mixto: Psp-Us (6 hombres), EC-FED (1 hombre), cic (1 hombre), EE-IE (1 hombre).

I Legislatura (1979-1982)

HOMBRES MUJERES

GP Centrista (UCD) 159 94,08% 10 5,92%
GP Socialista 94 95,02% 4 4,08%
Gp Comunista 21 91,30% 2 8,70%
Gp Socialistes de Catalunya 16 94,12% 1 5,88%
GP Coalicién Democritica 8 88,89% 1 11,11%
GP Minoria Catalana 7 87,50% 1 12,50%
GP Vasco (PNV) 6 100% 0 0,00%
GP Socialista Vasco 6 100% 0 0,00%
GP Andalucista 5 100% 0 0,00%
GP Mixto 9 100% 0 0,00%

331 94,57% 19 5,43%

GP Mixto: UN (1 hombre), B (3 hombres), Erc (1 hombre), EE (1 hombre), upc (1 hombre), PAR (1 hombre), uPN (1 hombre).

II Legislatura (1982-1986)

306

HOMBRES MUJERES

GP Socialista 188 93,07% 14 6,93%
GP. Popular 103 90,10% 2 1,90%
GP Minorfa Catalana (civ) 12 100% 0 0,00%
GP Centrista 12 100% 0 0,00%
GP Vasco (PNV) 7 87,50% 1 12,50%
GP Mixto 11 100% 0 0,00%

333 95,14% 17 4,86%

GP Mixto: Agrupacién de la Democracia Cristiana (19 hombres y 2 mujeres —en las lista de Coalicién Popular-), 1u (6 hom-
bres), ugc (1 hombre), £E (2 hombres), cG (1 hombre), PAR (1 hombre), a1c (1 hombre), uv (1 hombre).
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III Legislatura (1986-1989)

GP Socialista

Gp Coalicién Popular

GP CDS

GP Minoria Catalana (civ)
GP Vasco (PNV)

GP Mixto

HOMBRES MUJERES
171 92,93% 13 7,07%
78 92,86% 6 7,14%
19 100% 0 0,00%
17 94,44% 1 6,56%
6 100% 0 0,00%
32 94,12% 2 5,88%
323 93,62% 22 6,38%

GP Mixto: Agrupacién de la Democracia Cristiana (19 hombres y 2 mujeres —en las lista de Coalicién Popular-), 1u (6 hom-
bres), ugc (1 hombre), £E (2 hombres), cG (1 hombre), PAR (1 hombre), a1c (1 hombre), uv (1 hombre).
Los 5 diputados electos de HB no se integran en ningtin Grupo Parlamentario.

IV Legislatura (1989-1993)

GP Socialista

Gp Popular

GP Cataldn (civ)

Gp Federal Izquierda Unida-ic
GP CDS

GP Vasco (EAJ-PNV)

GP Mixto

HOMBRES MUJERES

145 82,86% 30 17,16%
95 89,62% 11 17,38%
17 94,44% 1 5,56%
16 88,89% 2 11,11%
14 100% 0 0,00%
5 100% 0 0,00%
10 100% 0 0,00%
302 87,28% 44 12,72%

Se integran en el Gp Federal Izquierda Unida los tres representantes electos de 1c (2 hombres y 1 mujer).
GP Mixto: PAR (1 hombre), HB (2 hombres), Uv (1 hombre), £A (1 hombre), ERC (1 mujer).

Los 4 diputados electos de HB no se integran en ningin Grupo Parlamentario.

V Legislatura (1993-1996)

GP Socialista

Gp Popular

Gp Federal Izquierda Unida-1c
GP Cataldn (civ)

GP Vasco (EAJ-PNV)

Gp Coalicién Canaria

GP Mixto

HOMBRES MUJERES

131 82,39% 28 17,61%
119 84,40% 22 15,60%
14 77,78% 4 22,22%
16 94,12% 1 5,88%
5 100% 0 0,00%

4 100% 0 0,00%

5 83,33% 1 16,67%
294 84,00% 56 16,00%

Se integran en el Gp Federal Izquierda Unida los tres representantes electos de 1c (3 hombres).

GPMixto: PA (2 hombres);, UV (2 hombres), EA (2 hombres), EE (2 hombres), PAR (1 hombre). a1c (1 hombre).
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VI Legislatura (1996-2000)

HOMBRES MUJERES
GP Popular 130 84,42% 24 15,58%
GP Socialista 102 72,34% 39 27,66%
GP Federal Izquierda Unida 14 66,67% 7 33,33%
GP Cataldn (civ) 12 75,00% 4 25,00%
GP Vasco (EAJ-PNV) 4 80,00% 1 20,00%
GP Coalicién Canaria 4 100% 0 0,00%
GPMixto 7 100% 0 0,00%

273 78,45% 75 21,55%

Se integran en el P Federal Izquierda Unida los dos representantes electos de 1c-Ev (1 hombre y 1 mujer).

GP Mixto: UPN (2 hombres), BNG (2 hombres), ERc (1 hombre), EA (1 hombre), uv (1 hombre).

Los 2 diputados electos de BB no se integran en ningtin Grupo Parlamentario.

VII Legislatura (2000-2004)
HOMBRES MUJERES

GP Popular 137 74,86% 46 25,14%
GP Socialista 79 63,20% 46 36,80%
GP Cataldn (ciu) 13 86,67% 2 13,33%
GP Federal Izquierda Unida 6 75,00% 2 25,00%
GP Vasco (EAJ-PNV) 6 85,71% 1 14,29%
GP Coalicién Canaria 3 75,00% 1 25,00%
GP Mixto 7 87,50% 1 12,50%

251 71,71% 929 28,29%
GP Mixto: BNG (3 hombres), PA (1 hombre), ERc (1 hombre), 1c-v (1 hombre), £A (1 mujer), cHA 1 hombre).

VIII Legislatura (2004-2008)
HOMBRES MUJERES

GP Socialista 88 53,66% 76 46,34%
GP Popular 106 71,62% 42 28,38%
GP Cataldn (civ) 9 90,00% 1 10,00%
Gp Esquerra Republicana (ERc) 7 87,50% 1 12,50%
GP Vasco (EAJ-PNV) 6 85,71% 1 14,29%
Gp Izquierda Unida-tcv 3 60,00% 2 40,00%
GP Coalicién Canaria 3 100% 0 0%
GP Mixto 2 40,00% 3 60,00%

224 64,00% | 126 36,00%

Elgrupo parlamentario Socialista est4 formado por 162 sefiorfas al ceder 2 (1 hombre y 1 mujer) a Coalicién Canaria para que
pueda formar grupo.

El grupo parlamentario Coalicién Canaria estd formado por 5 sefiorfas, 3 de Coalicién Canaria y 2 cedidos por el psoE (1 hom-
brey 1 mujer) para que pueda formar grupo.

GP Mixto: BNG (1 hombre y 1 mujer), cHA (1 hombre), £A (1 mujer), NA-BAI (1 mujer).
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IX Legislatura (2008-...)

HOMBRES MUJERES

GP Socialista 96 56,80% 73 43,20%
GP Popular 108 70,13% | 46 29,87%
Gp Cataldn (Convergencia i Unid) 6 60,00% 4 40,00%
GP Vasco (EAJ-PNV) 6 100% 0 0%
GP ER-IU-ICV 6 85,71% 1 14,29%
GP Mixto 1 25,00% 3 75,00%

223 64,29% |127 35,71%

El grupo parlamentario Esquerra Republicana-Izquierda Unida-1cv estd formado por 3 sefiorias de ERc (3 hombres), 2 sefio-
rias de BNG (1 hombre y 1 mujer), 1 sefiorfa de ru (hombre) y 1 sefiorfa de 1cv-Euia.
El grupo parlamentario Mixto estd formado por 2 sefiorfas de cc-pNc (1 hombre y 1 mujer), 1 sefiorfa de NA-BAI (mujer) y 1

sefiorfa de uPyD (mujer).
SENADO
Legislatura Constituyente (1977-1979)
HOMBRES MUJERES

GP Unidén de Centro Democritico 114 98,28% 2 1,72%
GP Socialistas del Senado 52 98,11% 1 1,89%
GPp Senadores Vascos 9 90,00% 1t 10,00%
GP Progresistas y Socialistas Indendiente 23 100% 0 0%
Gp Mixto del Senado 17 94,44% 1 5,56%
Gp Independiente 10 100% 0 0
GP Entesa dels Catalans 17 94,44% 1! 5,56%
Gp Agrupacién Independiente 12 92,31% 1 7,69%

254 97,69% 6! 2,31%

1 La Senadora Marfa Rubiés Garrofé pertenecié al Gp Senadores Vascos (21.07.1977 a 14.10.1977) y al Gp Entesa dels Cata-

lans (14.10.1977 2 02.01.1979).

I Legislatura (1979-1982)

HOMBRES MUJERES

GP Unién de Centro Democratico 119 96,75% 41 7,25%
GP Socialista 41 97,62% 1 2,38%
GP Socialista andaluz 22 95,65% 1 4,35%
GP Senadores Vasco 14 100% 0 0%
GP Mixto 22 95,65% 1t 4,35%
Gp Catalunya Democracia i Socialismo 13 100% 0 0

231 97,47% 6 2,53%

La Senadora CARMEN PINEDO SANCHEZ pertenecid al GP UCD (09.04.1979 2 04.02.1982) y al GP Mixto (04.02.1982 2 31.08.1982).
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II Legislatura (1982-1986)

HOMBRES MUJERES
GP Socialista 152 93,25% 11 6,75%
Gp Popular 68 98,55% 1 1,45%
GP Mixto 20 100% 0 0%
GP Catalunya al Senat 14 100% 0 0%
GP Senadores Nacionalistas Vascos 10 100% 0 0%
264 95,65% 12 4,35%
III Legislatura (1986-1989)
HOMBRES MUJERES
GP Socialista 152 92,12% 13 7,88%
GP Popular 74 97,37% 2 2,63%
GP Mixto 38 100% 0 0%
Gp Centro Democritico y Social 14 100% 0 0%
Gp Convergencia i Unid 13 100% 0 0%
Gp Senadores Nacionalistas Vascos 10 100% 0 0%
301 95,25% 15 4,75%
IV Legislatura (1989-1993)
HOMBRES MUJERES
GP Socialista 118 83,10% 24 16,90%
GP Popular 94 93,07% 7 6,93%
GP Mixto 20 90,91% 2 9,10%
GP Cataldn en el Senado de ciu 14 93,33% 1 6,67%
Gp Senadores Nacionalistas Vascos 13 100% 0 0%
GP Centro Democrdtico y Social 12 100% 0 0%
271 88,85% 34 11,15%
V Legislatura (1993-1996)
HOMBRES MUJERES
GP Socialista 108 81,82% 24 18,18%
GP Popular en el Senado 115 91,27% 11 8,73%
Gp Cataldn en el Senado de ciu 15 100% 0 0%
GP Coalicién Canaria del Senado 15 100% 0 0%
GP Mixto 12 85,71% 2 14,29%
Gp Senadores Nacionalistas Vascos 11 100 0 0%
276 88,18% 37 11,82%
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VI Legislatura (1996-2000)

HOMBRES MUJERES
Gp Popular en el Senado 147 89,09% 18 10,91%
GP Socialista 88 79,28% | 231 20,72%
GP Mixto 15 88,24% 2 11,76%
GP Cataldn en el Senado ciu 13 100% 0 0%
GP de Senadores Nacionalistas Vascos 9 81,82% 21 18,18%
272 86,35% 431 13,65

1 Las Senadoras Francisca Lopez Yébenes y Francisca Martin i Vigil pertenecieron al e Senadores Nacionalistas Vascos
(09.04.1996 2 10.04.1996) y al GP Socialista (11.04.1996 a 18.01.2000).

VII Legislatura (2000-2004)

HOMBRES MUJERES
Gp Popular en el Senado 128 70,33% 54 29,67%
GP Socialista 66 84,62% 12 15,38%
Gp Entesa Catalana de Progrés 13 76,47% 4 23,53%
GP Cataldn en el Senado de ciu 15 100% 0 0%
Gp de Senadores de Coalicién Canaria 10 90,91% 1 9,09%
Gp de Senadores Nacionalistas Vascos 9 81,82% 2 18,18%
GP Mixto 8 80,00% 2 20,00%
249 76,85% | 75 23,15%
VIII Legislatura (2004-2008)
HOMBRES MUJERES
Gp Popular en el Senado 107 96,42% 37 23,58%
GP Socialista 79 73,63% 29 26,37%
Gp Entesa Catalana de Progrés 14 75,00% 4 25,00%
GP Senadores Nacionalistas Vascos 10 71,43% 2 28,57%
GP Cataldn en el Senado de CiU 8 83,33% 2 16,67%
GP Senadores de Coalicién Canaria 15 100% 1 0%
GP Mixto 7 75,00% 1 25,00
240 75,95% | 76 24,05%
IX Legislatura (2008-...)
(composicién en abril de 2010)
ELECTOS DESIGNADOS
Gp Popular en el Senado 929 24
GP. Socialista 86 19
Gp Entesa Catalana de Progrés 12 4
GP Senadores Nacionalistas Vascos 2 2
GP Cataldn en el Senado de ciu 4 3
GP Mixto 4 4
TOTALES 207 56
67 Senadoras 14 Senadoras
(32,37%) (25,00%)
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SENADO
(total de Senadores/Senadoras durante la legislatura)

LEGISLATURA HOMBRES MUJERES
Legislatura Constituyente (1977-1979) 244 97,60% 6 2,40%
ILegislatura (1979-1982) 217 97,31% 6 2,69%
II Legislatura (1982-1986) 254 95,49% 12 4,51%
III Legislatura (1986-1989) 272 94,77% 15 5,23%
1V Legislatura (1989-1993) 260 88,44% | 34 11,56%
V Legislatura (1993-1996) 262 87,63% 37 12,37%
VI Legislatura (1996-2000) 265 86,04% 43 13,96%
VII Legislatura (2000-2004) 242 76,34% | 75 23,66%
VIII Legislatura (2004-2008) 240 75,95% 76 24,05%
IX Legislatura (2008-...) composicién en abril 2010 182 69,20% 81 30,80%

*Hay que tener en cuenta en los datos totales por Grupos Parlamentarios que hubo Sefiorfas que alo largo de la Legislatura perte-

necieron a mis de un Grupo.
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