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Dentro de la no muy extensa bibliografia en castellano so-
bre Derecho Electoral (salvo en el aspecto referido al sistema
electoral y sus consecuencias sobre el sistema de partidos y
el funcionamiento del régimen politico espafiol), destaca la
ausencia de una obra general y actualizada que con rigor y sis-
tema aborde el estudio de esa materia, al margen de algunos
trabajos editados de manera casi inmediata a la elaboracién
de la LOREG. Entre ellos, cabria destacar los Comentarios diri-
gidos por Cazorla en 1986, cuya mayor carencia quizd sea la
omisién de todo el desarrollo posterior de la norma, ademas
del caracter inevitablemente desigual de toda obra colectiva;
tampoco cabe darle aquella consideracién al Cddigo electoral
de Arnaldo y Delgado-Iribarren, pese a la extrema utilidad de
un trabajo de este tipo. De ahi que haya que saludar la apari-
cion de este Manual, que alcanza ahora, tras las ultimas elec-
ciones a Cortes Generales, una segunda edicion. Su autor, que
ha dedicado particular y muy valiosa atencion a diversos as-
pectos de la regulacion de las elecciones (1), aborda un estu-

(1) Entre esos estudios se pueden destacar: «Significado y alcance de la
Ley Organica del Régimen Electoral General», Revista de Estudios Politicos,
nam. 56 (1986) o «La delimitaciéon de competencias entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas en materia electoral», Revista de Derecho Politico,
nam. 24 (1987), ademas de la ponencia que sobre el mismo tema que el libro
aqui resefiado presenté a las IV Jornadas de Derecho Parlamentario (cuya
publicacién vendra a paliar en gran medida las carencias antes sefialadas).
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dio que, sin pretensiones de totalidad, como se deduce de su
propio titulo, viene a llenar un cierto vacio en el Derecho
Constitucional espanol. En efecto, tras realizar un breve, pero
completo y sugestivo analisis del concepto de sistema electo-
ral y de la evolucion de las normas espafiolas en la materia (para
registrar que sus elementos —circunscripcion, férmula electoral
y forma de expresion del voto— son practicamente los mismos
desde el Real Decreto-Ley sobre Normas Electorales de 1977),
se define el procedimiento electoral como «conjunto de normas
procedimentales que regulan momentos juridicos concretos
del proceso que hagan posible la mediacién elegida por el sis-
tema electoral en condiciones de plena legitimidad democrati-
ca», destacando dos notas de éste: su caracter instrumental al
servicio del sistema electoral, pero en modo alguno adjetivo o
secundario, como lo demuestra que se pueda hablar de una
cierta crisis del procedimiento electoral en nuestro pais (ma-
nifestada de forma particularmente destacada en la opinién pu-
blica con ocasiéon de las elecciones generales de 1989 y las muni-
cipales de 1991, que originaron una importante controversia ju-
dicial), crisis que Santolaya cree debida tanto como a las im-
perfecciones técnicas de la ley electoral (aunque éstas hayan
existido, y existan aun, y de cierta entidad), a una tendencia a
poner en cuestiéon las reglas de nuestro sistema politico. Al
margen de esta causa, al jurista le corresponde advertir el al-
cance de tales defectos, ya que la funcion legitimadora de toda
ley electoral esta directamente ligada, mas que al sistema elec-
toral (tan democréatica es una férmula proporcional como una
mayoritaria, viene a recordar el autor), a la limpieza y a las ga-
rantias en que se desarrollen y con que cuenten las actua-
ciones propias del proceso electoral, que son el objeto de este
libro. En él, como caracteristica general, predomina el tono
expositivo .(que se refuerza por la ausencia de citas, salvo la
breve bibliografia final), lo que responde sin duda al caracter
de manual y probablemente a la intencién de la institucion
que auspicia esta obra. Sin embargo, exposicién no debe en-
tenderse aqui como exclusion de consideraciones criticas con
respecto a las normas o a alguna resolucién concreta: no esta-
mos ante unas meras instrucciones de uso dirigidas, por
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ejemplo, a los miembros de las Mesas electorales, sino ante un
trabajo que, aun no considerado «una obra académica en sen-
tido estricto», no renuncia a abordar, con claridad y sencillez,
el examen de esta materia aunando la finalidad practlca con
un cierto rigor cientifico.

Respecto a la ediciéon de 1991 y al margen de recoger las in-
novaciones producidas desde aquella fecha, hay que destacar la
pretensién de superar el cardcter de comentario, a veces un
- tanto apresurado, de la LO 8/1991 (de hecho, advertia entonces
el autor que la obra se publicaba apenas a los quince dias de
haber concluido la tramitacién parlamentaria de aquélla), lo
que ocasiona a su vez diversas modificaciones en la estructura
del libro. Quiza la mas importante haya sido suprimir el aparta-
do dedicado a los gastos y subvenciones electorales (Capitulo VII
del Titulo I de la LOREG), por considerar que no formaba par-
te del procedimiento electoral; ya en la primera edicién se. ha-
cia esa advertencia, aunque aduciendo su importancia en los
modernos procesos electorales y su vinculacién con el princi- -
pio de igualdad, se hacia un somero analisis de la financiacion
electoral. Hay que suponer que la razén ultima que llevaba a
Santolaya a incluir esa materia era destacar, de manera suma-
mente critica, la introduccién por aquella ley de una nueva
subvencién por envio personal a los electores de propaganda y
documentacién electoral (lo que en terminologia anglosajona se
conoce por «mailing»), a la que se dedicaba la mayoria de las
paginas que trataban estas cuestiones. Sin embargo, pese a la
supresion del capitulo, se mantienen las referencias crificas a
este tipo particular de subvencién, que considera una técnica
de financiacion indirecta a las formaciones politicas durante la
campana electoral, incurriendo en una cierta inexactitud, ya
que, como toda subvencioén, se trata de una ayuda directa, que
ademads se entrega una vez celebradas las elecciones.

Por lo demas, en ese mismo orden, hay que hacer notar la
mayor claridad y precision del esquema adoptado ahora, si
bien continda estando demasiado apegado a la sistematica de
la LOREG, al dedicar un capitulo a las diversas secciones en
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que se divide el Capitulo VI de su Titulo I, encabezado preci-
samente por el epigrafe «procedimiento electoral»: presenta-
cién de candidaturas, campana electoral, papeletas y sobres,
voto por correspondencia, votacién, escrutinio y recurso con-
tencioso-electoral, que en la edicién anterior estaban incluidas
en un capitulo genérico que de manera un tanto confusa reite-
raba el titulo de la obra. Ademas, Santolaya analiza previa-
mente dos temas que ocupan los tres capitulos anteriores de
dicho Titulo I: por una parte, la convocatoria de elecciones,
dado su caracter iniciador del proceso, para destacar la distin-
cién de dos tipos (en la practica): las que se producen por di-
solucién de la respectiva Camara, en la que es una mera con-
secuencia de ésta y aquéllas cuya fecha —el ultimo domingo de
mayo cada cuatro anos— viene prefijada por el articulo 42 de
la LOREG (para las elecciones locales y las de-las Asambleas
‘de las Comunidades de «segundo grado»), introducida con
buen criterio, a juicio del autor, por la LO 8/1991; por otra, la
Administracién electoral, de la que se analizan sus funciones de
control y garantia, asi como su independencia e imparcialidad,
que se alcanzan merced tanto al origen mayoritariamente judi-
cial de los miembros de las Juntas Electorales (y necesaria-
mente, de sus presidentes) como por estar compuestas las Me-
sas Electorales de ciudadanos escogidos por sorteo, méaxima
garantia ésta que, sin embargo, provoca inevitables defectos
en la votacién o el escrutinio por su ausencia de conocimien-
tos técnicos: de ahi la propuesta de que su presidencia recaiga
en funcionarios municipales adecuadamente preparados (pag. 53).
En esa misma linea garantista, se atribuye una funcién de «di-
reccién y supervision» a la Junta Electoral Central sobre la Ofi-
cina del Censo Electoral, dependiente del Instituto Nacional de
Estadistica, cuya realizacién conlleva ciertas dificultades, ade-
mas de haber dado lugar a unos criterios demasiado amplios
en orden a la inscripcién en el censo —incluso el mismo dia de
la votacion—- (pag. 59). La inclusion de otros sujetos —candidatos
y partidos concurrentes— en este apartado solo se debe a la
-obligacién que tienen de designar representantes y administra-
dores ante las Juntas, sin que sus apoderados o interventores,
aun reconociendo su papel como mecanismo de control, sean
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parte de esta Administracion; finalmente, propugna el autor la
creacion de un érgano dotado del necesario rango y encuadra-
do dentro de la Administracion del Estado que coordinara to-
das las actividades gubernativas 1mpresc1nd1b1es de hecho para
llevar a cabo unas elecciones (pag. 63).

En cuanto a los actos que la LOREG considera propiamen-
te dentro del procedimiento electoral, del analisis de estas pa-
ginas se deducen dos caracteristicas generales evidentemente
conectadas entre si: en primer lugar, la de servir de garantia
del pluralismo y de la participacion; éste es el elemento pre-
dominante en la fase de presentacion de candidaturas, cuya ad-
mision conlleva la confeccién de papeletas y sobres a cargo de
la Administracién (considerado a su vez un gasto electoral de
las formaciones politicas, que deberia suprimirse junto a la sub-
vencion criticada mas arriba —pag. 98-), asi como durante la
camparia electoral, en la que tiene como consecuencia la nece-
saria actitud neutral de los poderes y medios de comunicacion
publicos, ademas de la concesion de una serie de ventajas y :
ayudas a las formaciones que concurren a las elecciones, a fin
de facilitar su actividad de captacién de votos; dentro de ellas
destaca la posibilidad de celebrar debates electorales tras un
reciente cambio de criterio de la Junta Electoral Central (pag. 89).
El segundo rasgo seria la conformacién de un conjunto de
actuaciones administrativas y procedimientos judiciales que
aseguren la libre expresion del sufragio, a la que responden
basicamente las restantes fases (sin que obviamente las ante-
riores carezcan de garantias judiciales): en primer lugar, la vo-
tacién, en la que destacan las facultades del presidente de la
Mesa para ordenar el correcto ejercicio de este derecho,
acompafadas de otras previsiones orientadas al mismo fin: exis-
tencia de cabinas, prohibicion de realizar propaganda, identifi-
cacion del votante... El voto por correspondencia podria ser
considerado como una de esas técnicas de promocién de la
participacién, siendo el procedimiento para llevarlo a cabo
objeto de severas criticas a pesar de las garantias introducidas
por la LO 6/1992 (pag. 106). Respecto al escrutinio que realizan
las mismas Mesas, se configura, junto con la votacién, como el
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elemento central de este procedimiento, porque este recuento
constituye la base de la determinacién de los resultados y es
el momento oportuno para formular las reclamaciones per-
tinentes (de ahi la importancia de la presencia de intervento- -
res y apoderados), que no se podran introducir posteriormen-
te ni en el escrutinio general que realizan las Juntas Electora-
les, a las que corresponde la proclamacion de electos, ni ante
los Tribunales (pags. 120 y 133), si bien se recoge jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, atn no consolidada, que pare-
ce relativizar esta afirmacién en determinados supuestos; pro-
bablemente es en esta fase donde se dan las mas importantes
(v necesarias) novedades de la LO 8/1991, para aclarar algu-
nos preceptos de dudosa interpretacién en la redaccion ante-
rior, que contradecian la que Santolaya considera debe ser ca-
racteristica de estas normas: minuciosidad, detalle y claridad
(pag. 113). Por ultimo, se dedica una especial atencién al re-
curso contencioso-electoral, cuyos principios generales vinieron
a ser establecidos por el Tribunal Constitucional en sus Sen-
tencias 24/1990, 25/1990, 26/1990 y 27/1990 (dictadas todas
ellas con ocasién de las elecciones de 1989), que orientaron las
precisiones introducidas, una vez mas, mediante la LO 8/1991, en
torno a las causas (vicios que afecten a la distribucién de esca-
fios) y el alcance de la eventual declaracién de nulidad de
unas elecciones, en dos ordenes: si debe afectar a toda la cir-
cunscripcion o sélo a algunas Mesas y si ha de repetirse sélo
el acto de la votacién o bien el entero proceso electoral, lo
que dependera de la naturaleza de la irregularidad y del juego
de los principios de interpretacion mas favorable a la eficacia
del derecho y de conservacion de los actos validos que el Tri-
bunal us6 con frecuencia en dichas resoluciones (pags. 146 a
152). También constituye una relativa novedad, porque ya ha-
bia admitido este 6rgano recursos contra la proclamaciéon de
electos, la referencia expresa al recurso de amparo ante el Tri-
bunal Constitucional que hace el articulo 114.2 de la LOREG
(que se une asi al recurso de amparo electoral previsto en el
articulo 49 contra la proclamacién de candidatos), concebido
como instrumento de garantia del derecho de acceso a los car-
gos publicos del articulo 23 de la CE y, no sin cierta polémica,
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de control de la interpretacién de la legalidad secundum cons-
titutionem, posibilidad esta ultima vista con recelo por diver-
sos autores, por lo que se recomienda una aplicacién excep-
cional de ella (pag. 156). ‘

La obra concluye, ademas de con una breve referencia bi-
bliografica y una relacion de la jurisprudencia constitucional
(abundantemente) citada, con una edicién actualizada de la
LOREG, con las modificaciones introducidas en 1987, 1991 y
1992, de gran utilidad por la diversidad y profundidad de los
cambios que se han ido sucediendo (aunque parece que bien
pronto va a ser superado también este texto, en virtud de las
reformas que se anuncian para la regulacién de las elecciones
al Parlamento Europeo y de los gastos electorales).





