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RESUMEN

Este trabajo contiene una serie de reflexiones sobre algunos de los aspectos
mas destacados del régimen electoral espariol para el Congreso de los
Diputados y el Senado, a la vista de la experiencia que proporcionan
cuarenta afios de elecciones celebradas desde 1977. Asi, se parte del sistema
electoral, respecto del que se manifiesta un juicio en general favorable al
hoy vigente, que no impide una propuesta para reforzar la estabilidad de
la mayoria parlamentaria resultante a través de un “premio” a la fuerza
ganadora. A continuacion, se abordan otras cuestiones de interés como el
éxito del modelo espaiiol de Administracion electoral, barato y muy eficaz,
diversos debates en torno a la ampliacion de los derechos de sufragio
activo y pasivo, la evolucion de la campaiia electoral o la financiacion de
las elecciones.
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ABSTRACT

This work contains a series of reflections on some of the highlights of the
Spanish electoral regime for the Congress of Deputies and the Senate, in
view of the experience provided by forty years of elections held since 1977.
Thus, it begins with the electoral system, with respect to which a positive
opinion to the current one is expressed. It does not, however, prevent a
proposal to strengthen the stability of the resulting parliamentary majority,
through a “prize” to the winning force. Next, other issues of interest are
addressed, such as the successful model of the Spanish Electoral Adminis-
tration, both cheap and effective, various debates on the expansion of active
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and passive suffrage rights, the evolution of the electoral campaign or the
financing of elections.
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. INTRODUCCION

El 15 de junio de 1977 se celebraron en Espafia las primeras eleccio-
nes democraticas en cuarenta afios. Una etapa de la transicion, seguramente
la mas delicada, desde la dictadura acababa de culminar. A partir de alli
quedaba nada menos que la redaccion de una constitucion, pero el pais
disponia ya de unas Camaras legislativas que respondian a una legitimidad
bien distinta de la de las Cortes organicas que unos pocos meses antes
votaban la Ley para la Reforma Politica. Las elecciones — y todo el trabajo
previo que las acompaiié — habian sido un éxito, tanto en términos de
participacion como de limpieza electoral e igualdad de oportunidades.
Desde entonces, la calidad de nuestros procesos electorales no ha bajado
el liston; en los ultimos cuarenta afios se han celebrado puntualmente las
elecciones y éstas se han desarrollado dentro de los cauces necesarios para
reconocer su regularidad. Se han formado mayorias generalmente estables,
se han cambiado gobiernos, han aparecido y desaparecido partidos politicos
en las Camaras y todo ello dentro de la mas absoluta normalidad. Se han
movilizado reiteradamente un nimero ingente de ciudadanos no ya so6lo para
participar, sino también para conformar la Administracion electoral el dia
de las votaciones (mas de doscientos cincuenta mil por cada convocatoria)
y un nimero ingente de medios humanos y materiales de las distintas
Administraciones. En fin, nos hemos acostumbrado, a diferencia de lo que
sucede, aunque nos pueda parecer lo contrario, en los paises con los que
habitualmente nos comparamos, a que los resultados se conozcan en el
cortisimo margen de unas dos horas y media desde el cierre de los colegios.

En resumen, la historia electoral espafiola de estas décadas es una
historia de éxito. Conviene recordar este punto de partida a la hora de hacer
un breve balance de lo recorrido y, en su caso, de plantear reformas de cala-
do, pues no es bueno arreglar lo que funciona. Con todo, la crisis, primero
econdmica y luego, superada ésta, politica, que vive Espafia desde 2008, ha
llevado a plantear unos programas de reforma, singularmente en lo relativo
al sistema electoral, que van a requerir algin tratamiento. En las proximas
paginas haremos un repaso de los principales elementos de las elecciones en
Espafa. Por supuesto, se trata de esbozar debates y soluciones, sin llegar a
profundizar en cuestiones que han merecido estudios y monografias en una
doctrina juridica, la electoral, que no por relativamente reducida en cuanto
al numero de autores que la tratan deja de ser de gran calidad.
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II. EL SISTEMA ELECTORAL PARA EL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

Comencemos por la madre de todas las criticas, el sistema electoral.
Como se sabe, el hoy vigente se regula en la Ley Organica 5/1985, de 19
de junio, del Régimen Electoral General (LOREG), pero estaba ya casi
perfectamente delineado en el Real Decreto Ley 20/1977, de 18 de marzo,
por lo que forma parte de lo que se ha denominado “proceso constituyente
implicito”,' en virtud del cual una buena parte de los elementos principales
de la Constitucion de 1978 estaban ya perfilados en la primera parte de 1977.
El sistema electoral al Congreso se basa en tres elementos fundamentales:
(i) circunscripciones plurinominales de ambito provincial, con las inicas
excepciones de Ceuta y Melilla, ciudades a las que se asigna un diputado
respectivamente; (ii) una barrera relativamente baja del 3% de los votos
validos emitidos y (iii) un reparto de escafios proporcional, conforme a la
conocida féormula D’Hondt. Es preciso subrayar la concurrencia de estos
tres factores para explicar los efectos generales del sistema, puesto que con
demasiada frecuencia los analisis recaen exclusivamente sobre la féormula
electoral.

En realidad el tamafio de las circunscripciones tiene tanta o mas
influencia en el resultado. En efecto, el articulo 68 CE opta por establecer
una circunscripcion provincial, decisidon sumamente garantista con la objeti-
vidad del proceso porque somete a criterios objetivos — la division provincial
apenas se ha modificado desde su implantacién en 1833 — la delimitacion
de la circunscripcion. Esta decision se refuerza, ademas, con la exigencia
de que la alteracion de los limites provinciales se lleve a cabo mediante
ley organica (articulo 141.2 CE).? El precio a pagar, teniendo en cuenta
la muy distinta poblacion provincial, es el de un tamafio muy diferente de
las circunscripciones. En este sentido, la Constitucion exige que todas las
provincias cuenten con al menos un diputado, nimero que se eleva a dos por
parte de la LOREG. Los escaifios restantes se distribuyen en cada decreto
de convocatoria electoral atendiendo a la poblacidn de cada provincia. Todo
esto determina que se den dos circunstancias relativamente contrapuestas.

' Rusio LLorENTE, E.: La forma del poder. CEPC, Madrid, 1993.

2 Y eso en lo que se refiere a alteraciones entre provincias de la misma Comunidad
Auténoma, puesto que si se trata de modificaciones que afecten a varias Comunidades sera
necesario reformar los respectivos estatutos o seguir el procedimiento que al efecto puedan
establecer los estatutos afectados (STC 99/1986).
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De un lado, hay un niimero significativo de escafios que corresponden a
circunscripciones muy pequeiias (de dos a cuatro diputados),® cuyo peso
demografico se encuentra “sobrerrepresentado” en el Congreso, por razones
de equilibrio territorial tenidas en cuenta por el constituyente y el legislador
organico. Junto a ellas aparecen algunas circunscripciones de gran tamafio
(Madrid y Barcelona, que superan holgadamente los treinta escafios), pero
también otras cinco que se situan entre diez y dieciséis, en las que el sistema
puede comportarse con gran proporcionalidad. El resto, es decir, veinticua-
tro circunscripciones, se mueve en tamafios medios de entre 5 y 9 escafios.

Por su parte, la barrera electoral del 3% es casi simbdlica, con la
Unica excepcion de Madrid y Barcelona. En ambas provincias, con 36 y 31
escafios electos en los ultimos comicios, cualquier formacién que supere
dicha barrera tiene garantizada practicamente la representacion parlamen-
taria.* En las demas circunscripciones, el porcentaje necesario para alcanzar
un escafio es muy superior a la barrera electoral, por lo que ésta no tiene
apenas influencia.

Finalmente, la tantas veces injustamente tratada férmula D’Hondt,
relativamente dificil de explicar sin una tabla como la que emplea con gran
sentido practico — aunque le haya reportado las criticas de algin autor preo-
cupado por la técnica normativa — pero muy sencilla de aplicar en la practica,
apenas tiene efectos resefiables para alterar la proporcionalidad del sistema.
Todo lo mas — como sucede, por otra parte, con sistemas alternativos como
el de resto mas alto o la ahora de moda formula Sainte Lagiie a la que mas
adelante nos referiremos — tiene un sesgo favorable para la formacion que
obtiene el ultimo escafio, tanto mayor cuanto mas pequefia sea la circunscrip-
cion. Esto nos permite rechazar otra de las afirmaciones que suele repetirse
con frecuencia, la de que el sistema favorece a la formacion ganadora de
las elecciones. Es verdad que hasta la fecha esto ha sido asi, pero no ha

> En las elecciones de junio de 2016, hasta 19 circunscripciones, ademas de Ceu-

ta y Melilla, se movian en esta horquilla, segiin puede comprobarse en el Real Decreto
184/2016, de 3 de mayo, de disolucion del Congreso de los Diputados y del Senado y de
convocatoria de elecciones. El nimero de diputados elegidos en total fue de 68.

4 Por ejemplo, en Barcelona los dos ultimos escafios asignados — correspondientes
a En comu podem y a Ciudadanos — se atribuyeron a cocientes que no llegaban al nimero
de votos necesarios para el 3%. En Madrid, esta situacion se dio en los tres tltimos escaiios
correspondientes al PP y en los tltimos escafios de Podemos, PSOE y Ciudadanos.
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sido tanto una consecuencia necesaria del sistema electoral cuanto el fruto
de la conciencia del votante de que esta eligiendo de manera indirecta a un
presidente del Gobierno.’ En efecto, piénsese en circunscripciones de dos o
cuatro diputados, con dos formaciones fuertes. En ambos casos, el resultado
esta casi abocado a un empate entre las dos primeras candidaturas, salvo que
el margen de victoria de la primera sea abrumador, por lo que es el segundo
partido el que sale con mas frecuencia favorecido.

Los resultados de estos tres elementos han sido muy constantes en
Espafia hasta las dos ultimas elecciones legislativas. A grandes rasgos, el
sistema resultante ha permitido la aparicion de dos grupos parlamentarios de
gran tamafio, pero a los que no les ha resultado sencillo alcanzar mayorias
absolutas. Estas se han dado en las elecciones de 1982, 1986, 2000 y 2008,
mientras que en 1989 el partido ganador se quedo en la mitad exacta de los
diputados. El tamafio de ambas formaciones ha sido superior al porcentaje
de votos recibidos, motivado por el efecto de distorsion que producen las
circunscripciones pequefias, donde el sistema se vuelve casi mayoritario. No
obstante, el grado de sobrerrepresentacion varia mucho segtn los resultados
concretos de la eleccion. Asi, en 1977 la UCD obtuvo la mayor sobrerre-
presentacion de nuestra historia, al alcanzar 166 escafios (el 47,43% de la
Céamara), con un 34,44% de los votos validos emitidos.® Por el contrario, en
2004 el PSOE se quedd en 164 pese a conseguir el 42,59% de los sufragios.’
Por lo que se refiere a la segunda fuerza, aunque su sobrerrepresentacion
suele ser algo menor que la de la ganadora, también se repite el alto grado
de variacion segun la eleccion concreta. En este caso, la horquilla va de
los méas de cinco puntos de sobrerrepresentacion obtenidos por el Partido
Popular en 1993 (con un 40,29% de escafios para un 34,76% de votos) a
los menos de dos puntos que recibe el PSOE en 2016, que con un 22,63%

5 Algun autor ha calificado esta idea bien asentada en la mente de los electores y en
las formaciones politicas —casi todas ellas proponen un “candidato a presidente”— como
de “cultura de ¢lites” del cuerpo electoral espafiol. Véase Massari, O. e Pasquino, G., Ra-
ppressentare e governare, 11 Mulino, Bologna, 1994.

¢ En 1979 los resultados fueron muy similares, con 168 escafios para un resultado del
34,84% de los sufragios.

7 Por su parte, y de manera muy similar, en 2008 el PSOE para obtener 169 diputados
(el 48,29% de los diputados) necesitd el 43,87% de los votos validos.
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de sufragios obtiene el 24,28% de los escafios. La media, no obstante, suele
situarse en unos cuatro puntos.®

Junto a las dos fuerzas mayoritarias, suele sefialarse que el sistema
electoral espafiol favorece la presencia de grupos politicos nacionalistas o
regionalistas, a los que otorga una prima de escafios frente a partidos de im-
plantacion nacional, pero minoritarios. Esta afirmacion dista de ser exacta.
Es cierto que la division del territorio en circunscripciones en muchos casos
muy pequeiias puede facilitar este proceso de fragmentacion, primando a las
fuerzas con implantacion local. Sin embargo, eso tampoco es un resultado
necesario del sistema. En muchos lugares, esas mismas circunscripciones
favorecen, como acabamos de sefialar, a los partidos mayoritarios naciona-
les, facilitando la creacion de mayorias de gobierno. Es, pues, el resultado
de los votos emitidos y no el sistema electoral el que determina la aparicion
de partidos nacionales o nacionalistas. Por otra parte, en realidad estos
ultimos no tienen mas escafios de los que les corresponden. Por tomar s6lo
un ejemplo en las ultimas elecciones generales, el PNV obtuvo el 1,2% de
los votos, con los que consiguio el 1,43% de los escaiios; Bildu se quedo
en un 0,57% de escafios (2), con un 0,77% de los votos; ERC consiguio
9 escatfios (el 2,57% de los diputados totales), con un 2,63% de los votos;
Coalicion Canaria recibe el 0,29% de escafios (1), con un 0,33% de votos y
CDC 8 escaiios (el 2,29% de la Camara), con el 2,01% de los votos. Como
puede comprobarse, la asignacion no presenta demasiadas distorsiones. La
razon estriba en que lo que estas fuerzas pudieran obtener de mas por su
eventual sobrerrepresentacion en el territorio en el que concurren, lo pierden
por la infrarrepresentacion de muchas de las provincias en las que obtienen
escafios, singularmente Barcelona en el caso de partidos nacionalistas
catalanes, pero también, aunque en menor medida, Vizcaya en el caso de
los nacionalistas vascos.

Por ultimo, suele hablarse de la infrarrepresentacion de las fuerzas
politicas de ambito nacional pero que se quedan en tercera o cuarta posicion.
Este es un dato caso siempre cierto, aunque ha cambiado en las elecciones de
2015y 2016, al menos en parte. En efecto, desde 1977, formaciones como

8 Obviamente, los resultados de 2016 estan condicionados por la aparicion de otras

dos fuerzas nacionales con gran implantacion, pero lo cierto es que ya en 2011 la sobrerre-
presentacion del PSOE apenas super6 los tres puntos.
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el Partido Comunista y Alianza Popular/Coalicion Democratica en 1977 y
1979, o Izquierda Unida, CDS o UPYD desde 1982 hasta aproximadamente
2011, o incluso Podemos y Ciudadanos en 2015 y 2016, han manifestado con
mayor o menor fundamento sus quejas por la inferior atribucion de escafios
en relacion con los votos obtenidos. Por aportar solo algunos ejemplos, en
1996 1U obtuvo un 6% de escafios (21) con el 10, 54% de los votos; en
1977, Alianza Popular consiguié un 4,57% de escafios (16), con el 8,21%
de los votos; en 1986, el CDS se quedo con el 5,42% de los escafios (19),
con el 9,22% de los votos y en 2011 UPYD ve recompensado su 4,7% de
votos con el 1,43% de escaiios (5). Los ejemplos podrian multiplicarse y
frecuentemente se han contrapuesto con los muy superiores resultados, ya
comentados, de las fuerzas nacionalistas que obtienen un nimero similar
de votos.” Ahora bien, hay que recordar dos cuestiones fundamentales
respecto de esta asignacion. En primer lugar, las elecciones no son so6lo
un medio de trasladar de manera aproximada los votos de los ciudadanos
a la composicion de la Camara, sino también, al menos en los sistemas
parlamentarios como el espafiol, un instrumento para componer mayorias de
gobierno y a este respecto la dispersion de grupos favorece la inestabilidad,
Por otra parte, los partidos minoritarios consiguen luego una representacion
en la vida parlamentaria muy superior a su peso real: a titulo de mero
ejemplo, en la Mesa del Congreso de 2016, Ciudadanos, con 32 escafios,
dispone de dos puestos sobre nueve, mientras que el Partido Popular con
137, sélo cuenta con uno mas. Un dato adicional deberia recordarse: mayor
infrarrepresentacion sufren otros partidos que, con un nimero de votos no
despreciable, quedan fuera de la Camara, como ha ocurrido en 2016 con el
PACMA, cuyo 1,19% de sufragios no se traduce en representacion alguna.

A lo largo de la vida del sistema electoral actual se han sucedido
distintas propuestas de reforma que en estos afios han incidido sobre cues-
tiones mas o menos “de moda”. Por supuesto, no pretendemos analizar en
profundidad todas ellas, pero si exponer algunas reflexiones al respecto. En
primer término, ha sido mas o menos constante la queja respecto del caracter
bloqueado de las listas electorales, por considerar que es excesivo el poder
que se otorga a las ctpulas de los partidos. Con el fin de solucionarlo, no

° Por limitarnos al Gltimo caso de UPYD, en 2011, Convergencia y Union recibid 16
escafios con el 4,17% de los votos. Debemos, no obstante, reiterar que tampoco en este caso
la sobrerrepresentacion de CiU es muy alta, puesto que 16 diputados son el 4,57% del total.
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han faltado propuestas para desbloquear el orden de los candidatos, de modo
que cada elector pueda premiar o castigar a algunos de ellos, dentro, eso
si, de la misma candidatura. Se trata seguramente de una de las propuestas
mas desafortunadas que recurrentemente aparecen. En primer, porque la
experiencia demuestra que no existe un apetito por parte de los electores
en utilizar dicha herramienta: no hace falta mas que acudir a los datos de
las elecciones al Senado, cuyo sistema se parece de facto bastante al de una
lista desbloqueada, para comprobar como la inmensa mayoria otorga todos
sus votos al mismo partido politico y respetando, ademas, el orden por éste
establecido. Ademas, es un procedimiento que podria generar problemas de
financiacion electoral, al fomentar una doble campafa, la de los partidos
entre si y la de los candidatos de una misma formacion en aras a mantener
o alterar el orden indicado por el partido. Esta experiencia se vivid en Italia
en los afios 80 y fue rechazado por la Comision Bozzi, por ser fuente de
corruptela electoral. En fin, tampoco pueden olvidarse otros elementos
relevantes, como la dificultad que comporta para el ejercicio del derecho de
voto — todo sistema que requiera que el elector rellene algo desemboca en
un crecimiento de los votos nulos por la inexperiencia de éste en la materia'’
— 0, asumida la existencia y constitucionalidad, al menos transitoria, de las
cuotas por sexos en las candidaturas, su dificil mantenimiento en el caso
de desbloqueo de la lista.!!

Otras propuestas pueden tener mas sentido, asumiendo que se con-
sidere positivo que el pleno del Congreso pueda resultar mas fragmentado
y resulte mas complicado formar mayorias de gobierno. Sin modificar la
Constitucion, podria aumentarse a 400 el nimero de diputados — lo que no
parece compadecerse con el “espiritu del tiempo” en orden a la limitacion
de los costes de funcionamiento del sistema — reducirse a uno el nimero
de diputados que cada circunscripcion tiene garantizados, de forma que

10 Por citar un ejemplo, en las elecciones de 2016 el porcentaje de votos nulos al

Congreso fue de un 0,93% del total emitido, cifra que se elevd en el Senado al 2,53%. En
otras elecciones las diferencias son incluso mayores, lo que es significativo si se considera
que el votante s6lo ha de marcar un numero limitado de equis para expresar su voto, sin
tener que expresar preferencia alguna.

" Sin perjuicio de declarar mi oposicion a este sistema, el Tribunal Constitucional
ha reiterado — en ocasiones con obligadas sentencias interpretativas para limitar sus efectos
— la conformidad con la Constitucion de las listas “paritarias”, como sucede con las SSTC
12/2008, 13/2009 y 40/2011.
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las provincias mas pobladas ganarian peso a costa de las menos habitadas;
suprimir la barrera electoral o incluso buscar una formula mas favorable a
las minorias. No son demasiados los autores que propugnan el sistema de
voto unico transferible, de cierta difusion en paises anglosajones, pero que
requeriria del elector un mayor esfuerzo y que, ademas, retrasaria la opera-
cion de recuento, haciendo imposible algo a lo que los electores espafioles
estan acostumbrados, como es conocer con gran rapidez (poco mas de dos
horas), el resultado de la votacion. Algunos estudios se han planteado en
este sentido sustituir el método D’Hondt por una formula de cociente o,
mas recientemente, por el sistema Sainte Lagiie. Ambas opciones permiten
que el elector siga limitandose a escoger una papeleta con la lista de su
preferencia y no deberian dilatar la difusion de los resultados. Sin embargo,
se les considera mas proporcionales que el método D’Hondt. En realidad, las
cosas no son tan sencillas. De hecho, la formula Sainte Lagiie, que supone
sustituir los divisores de la D’Hondt (1, 2, 3, 4 y asi sucesivamente hasta el
total de puestos a cubrir) entre los que se divide el numero de votos de cada
formacion por 1, 3, 5, 7, etc,'? no es necesariamente mas proporcional, sino
en principio mas favorable a las formaciones que obtienen menos votos,
puesto que se reduce mucho el valor de los cocientes siguientes al primer
escaflo obtenido. Desde luego, puede decirse que, como tendencia — al
igual que todos los métodos de asignacion de escafios por lista, en realidad
la que resulta sobrerrepresentada es la que obtiene el ultimo puesto en
disputa — esta formula favorece la pluralidad de la Camara resultante,
pero no necesariamente su proporcionalidad. Si sustituimos pluralidad por
fragmentacion y pensamos en la competencia que tiene el Congreso para
formar mayorias de gobierno, es facil deducir cual es el precio a pagar.

Por mi parte considero pertinente dejar sentadas las siguientes consi-
deraciones respecto de una reforma electoral. Ante todo, debe reflexionarse
cuidadosamente acerca de su necesidad. Entiendo que la pidan los partidos
que se sienten mas perjudicados por el sistema vigente, pero lo cierto es
que no parece que Espafia tenga un problema de representatividad del Par-
lamento. Frente al alto grado de abstencionismo que se dio en épocas de la
Restauracion, el porcentaje de participacion, casi siempre cercano, al menos,
al 70% y muchas veces por encima del 75%, demuestra una confianza

12 Como se sabe, el método Sainte Lagiie modificado comienza con un divisor de 1,4
en lugar de 1.
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notable de los electores en el sistema, tanto mas de resefiar cuanto que el
voto es voluntario. Desde luego, es un interés mucho mayor que el que han
suscitado casi todos los referendos celebrados y de los que en ocasiones se
ha querido ver una genuina manifestacion de voluntad popular a la que nin-
gun obstaculo juridico — ni siquiera la Constitucion — se puede oponer.'* En
cuarenta afios los electores han cambiado mayorias de gobierno, han hecho
desaparecer partidos politicos mayoritarios, han alumbrado y abandonado
alternativas de todo el espectro ideologico, han facilitado mayorias absolutas
y situaciones de desgobierno objetivo (las menos de las veces, es verdad),
pero siempre han participado, muchas veces con entusiasmo, esperanza o
rabia, en unos comicios que han considerado como propios. Algo bueno
tendra el sistema actual para recibir tan alto respaldo.

Asumida, en su caso, la necesidad de una reforma, ésta, en segun-
do lugar, ha de ser pactada y obedecer a un muy amplio consenso, por
supuesto superior al de la mayoria absoluta exigida en la Constitucion para
la aprobacion de la LOREG (articulo 81.2). Pensemos en que el sistema
electoral vigente es, como se ha sefialado, incluso mas antiguo que la propia
Constitucion. Ninguna reforma es inocua y los partidos van a afrontarlas
con la calculadora en la mano, sin perjuicio de que luego el funcionamiento
de la ley electoral no tenga por qué ser el esperado.'* En cualquier caso, una
reforma impuesta sin acuerdo correrd el riesgo de modificarse en el mismo
momento en que una nueva mayoria salga de las urnas. La experiencia de las

13 Sigamos con los datos tozudos: es cierto que el referéndum para la ratificacion de

la Ley para la reforma politica gozé de una participacion del 77,8% de los electores y que el
de ratificacion de la Constitucion se mantuvo en un importante 67,11%. Sin embargo, todos
los demas han visto una participacion sensiblemente menor: el de la permanencia o salida
de la OTAN contd con un porcentaje de votos del 59,42% (no obstante atin claramente
por encima de la mitad del cuerpo electoral), el de ratificacion del Tratado Constitucional
europeo se quedd en un magro 42,32% y el de ratificacion del Estatuto de Autonomia
de Catalufia de 2006 en un 48,85%; menor atn fue la participacion en el referéndum de
ratificacion del Estatuto de Andalucia de 2007, en el que la participacién se quedo en el
36,28%. Con estos datos es dificil cuestionar la legitimidad de las elecciones al Congreso
de los Diputados.

14 El ejemplo de Italia en 2006 fue palmario: la ley electoral se cambi6 sin consenso
para tratar de asegurar a la coalicion del entonces Primer Ministro Silvio Berlusconi la
mayoria absoluta en la Camara de los Diputados, donde esperaba una victoria por escaso
margen y volver muy dificil una mayoria en el Senado, donde esperaba una derrota por
la minima, lo que le permitiria negociar con los senadores vitalicios la formacion de un
Gobierno. El resultado fue justo a la inversa.
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continuas reformas electorales en Castilla-La Mancha, hechas con criterios
absolutamente partidistas, nos ahorra buscar ejemplos mas lejanos.

Si aun asi se buscase tocar el sistema, lo primero que ha de pensarse
es qué se pretende mejorar y sopesar aquello que se perdera. Por ejemplo,
reforzar la igualdad del voto, eliminando la sobrerrepresentacion de las
provincias menos pobladas supondra, a cambio, convertir casi en irrele-
vantes a sus habitantes, que seguramente se apartaran en cierta medida del
proceso politico, haciendo mas dificil el equilibrio territorial. Favorecer la
proporcionalidad implicara mantener los sistemas de listas y, por tanto, la
disciplina interna de los grupos parlamentarios. Un sistema mayoritario
podra presumir de mayor cercania entre el diputado y el elector, pero a riesgo
de volver imprevisible el resultado de ciertas votaciones en la Camara, de
tener que construir las circunscripciones de la nada — con el problema de
quién fija sus limites para que no favorezcan a una opcion determinada — e
incluso de introducir corruptelas de tipo clientelar en la eleccion. Si lo que
se busca es aumentar la pluralidad de la Camara, el riesgo de inestabilidad
y de inaccion del Gobierno por falta de apoyos parlamentarios serd mayor.
En este ambito, reconozco que, teniendo en cuenta los resultados que hasta
ahora ha ofrecido el sistema, muy positivos en general en términos de
estabilidad gubernamental y de alternancia politica, asi como de limpieza
de las elecciones, apuesto por una alternativa bastante conservadora. Si el
principal problema detectado es el del exceso de poder de partidos nacio-
nalistas, no excesivamente sobrerrepresentados, pero que si han gozado de
la condicion de complementos indispensables para formar mayoria, podria
intentar solventarse incorporando a nuestro derecho el premio de mayoria
que existe en otros sistemas, como el griego y el italiano."> A tal efecto
podria crearse una bolsa de hasta 50 diputados — hasta agotar el tope de
400 fijados por la Constitucion — que se otorgara al ganador, con un reparto
provincial, que respete la prevision del articulo 68.2 CE. En este sentido,
la bolsa se repartiria entre las distintas provincias, incrementando su repre-
sentacion en atencion a su poblacion y resultarian elegidos los siguientes

15 Actualmente, de acuerdo con la Ley Electoral de 6 de mayo de 2015, n. 52, co-
nocida como Italicum, quien obtiene un 37% de los votos recibe un premio de mayoria de
340 escaflos, prevision ésta declarada constitucional por Sentencia de 25 de enero de 2017,
n. 35, del Tribunal Constitucional. En las ultimas elecciones este premio no se ha utilizado
debido a que ninguna formacion alcanzé el umbral requerido.
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candidatos presentados en cada una de ellas por el partido ganador a escala
nacional. El decreto de convocatoria podria incluir ya el reparto provincial
de los cincuenta escafios adicionales. Por supuesto, podria estudiarse tanto
la posibilidad de contemplar un umbral minimo para acceder al premio,
como no aplicarlo en el caso de que el partido ganador ya tuviera mayoria
absoluta. Como ventajas propias de este sistema estarian la de no modificar
la Constitucion, no alterar las costumbres del elector y de los partidos
politicos actuales, mantener la proporcionalidad del sistema, pero a la
vez reforzar la posicion parlamentaria del Gobierno, sin que se dificulte,
en cambio, la alternancia politica. En cambio, no garantiza la mayoria
absoluta del ganador, puesto que, con resultados como los producidos en
las elecciones de 2015 y 2016, ni aun con el total de los 50 escafios éste la
alcanzaria, con lo que se aproximaria mas al modelo griego que al italiano.

III. LAS ELECCIONES PARA EL SENADO

Algo mas parcos en nuestras consideraciones deberemos mostrarnos
en lo que se refiere a las elecciones al Senado. En primer lugar, por la dife-
rente “posicion institucional”, en palabras del Tribunal Constitucional,'® que
mantiene esta Camara respecto del Congreso, y que ha supuesto un menor
interés doctrinal por la eleccidon de sus miembros. Pero, ademas, porque el
sistema elegido es una suerte de rara avis en nuestro derecho electoral que,
a diferencia del empleado en el Congreso, no ha servido de modelo para
ninguna otra eleccion de drganos representativos, con la tinica excepcion
— bien poco significativa, por lo demas — de los comicios para concejales
en municipios con una poblacion mayor de 100 y menor de 250 habitantes.

Como es sabido, y dejando a un lado los senadores de designacion
autonomica, el sistema electoral responde a una formula mayoritaria, en
teoria sin listas electorales, pero corregido por el caracter plurinominal de
casi todas las circunscripciones y por el voto limitado de los electores, que
solo podran escoger un maximo de tres o dos candidatos, segun los casos.
Se trata de que, en condiciones normales los candidatos pertenecientes al
partido mas votado se queden con la mayoria de los senadores, mientras
que el segundo partido se quede con uno. El sistema se completa con unas
circunscripciones provinciales, mas las islas y Ceuta y Melilla, que eligen

1 STC 234/2000.
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cuatro senadores cada una, tres en el caso de las islas mayores, dos cada
una de las Ciudades Auténomas y uno cada isla menor. El sistema se inspira
vagamente — al menos en su formula — en el vigente durante la II Republica
y que ha recibido duras criticas por parte de los historiadores por haber
acentuado las variaciones producidas en la voluntad del cuerpo electoral,
facilitando cambios bruscos de mayoria parlamentaria.'”

En el caso actual las cosas no han resultado tan dramaticas, si bien si
es posible detectar cambios relativamente importantes en la composicion de
las Camaras electas respecto del Congreso. En particular, destaca la mayor
facilidad para obtener la mayoria absoluta por parte del partido ganador de
las elecciones. En concreto, s6lo en las elecciones de 1993, 2004 y 2008 éste
obtuvo una mayoria simple, mientras que en los demas casos la victoria lo
ha sido con mayoria absoluta. Asimismo, aunque en general debe destacarse
la coincidencia de mayorias entre el Congreso de los Diputados y el Senado,
no han faltado ocasiones en las que éstas han sido divergentes, en especial
cuando la diferencia entre los dos grandes partidos de cada eleccion no ha
sido muy grande. Asi, después de las elecciones autondmicas de 1995 en
el Senado el Grupo mayoritario pasé a ser el Popular, en detrimento del
Socialista, que conservaba una corta mayoria en el Congreso. De manera
mas clara, en 2004 y 2008 hubo sendas mayorias relativas del Grupo Popular,
cuando en el Congreso era mayoritario el Grupo Socialista. Por supuesto,
también cabe hablar de una composicion bastante distinta en 2015 y 2016
pues, a pesar de que en ambas Camaras el Grupo Popular ha sido mayori-
tario, en el Senado lo ha sido con mayoria absoluta, frente a la muy exigua
mayoria que ostenta en el Congreso, donde, ademas, debe convivir con otras
tres fuerzas nacionales con un alto nimero de escafios.

Otros elementos que han de tenerse en cuenta ya se han apuntado
anteriormente. La férmula electoral del Senado ha demostrado que los
electores son muy fieles a las siglas por las que se deciden en cada mo-
mento, de manera que el porcentaje de votantes que escoge candidatos de
partidos distintos es practicamente insignificante. Es también muy bajo
el porcentaje de votantes que opta solo por un candidato, mas aun si se
considera que un alto nimero de estos votantes lo hacen al primero de los

17" En este sentido, véase PaYNE, S. G.: El colapso de la Republica, La esfera de los
libros, Madrid, 2006.
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candidatos agrupados bajo los mismos simbolos, convencidos de que con
ello votan a todos los candidatos a la vez. Por otro lado, la participacion es
sustancialmente igual a la de las elecciones al Congreso, lo que se explica
seguramente por la coincidencia entre ambos comicios, pero que redunda
en una alta legitimacion democratica de los senadores electos, por mas
que habitualmente se haga poco hincapi€ en esta circunstancia. En fin, no
vamos a detenernos en la designacion de los senadores autondémicos, por
eleccion de las Asambleas legislativas autonomicas, por transcender el
ambito puramente electoral.'®

IV. LA ADMINISTRACION ELECTORAL

Mas alla de las consideraciones acerca del sistema electoral espa-
flol, que merecen estudios mas centrados en la ciencia politica que en lo
estrictamente juridico, las elecciones celebradas desde 1977 reunen otras
dos caracteristicas que no siempre fueron reconocidas en la historia consti-
tucional espafiola y que hoy nadie discute con una minima fundamentacion:
en primer lugar, la limpieza de los comicios y, en segundo término, el
alto grado de eficacia con el que éstos se organizan, plasmado, entre otras
circunstancias, en el casi inmediato conocimiento de los resultados, que no
se retrasa mucho mas alla de las dos horas después del cierre de los colegios.

La primera de estas notas se consigue, ademas de por la conviccion
civica de la sociedad espafiola, muy respetuosa con el correcto funciona-
miento del proceso electoral —como lo prueba, por ejemplo, el altisimo
grado de cumplimiento de deberes electorales como el de asistencia como
miembro de una mesa electoral,'”— gracias a un entramado administrativo
tan austero en su organizacion, como eficaz y eficiente en sus resultados,
como es la Administracidn electoral. No es éste el lugar para entrar a fondo
en la estructura, naturaleza y funciones de la Administracion electoral, tema

18 Sobre este tipo de senadores sigue estando vigente Garcia-ESCUDERO MARQUEZ,

P: Los senadores designados por las Comunidades Autonomas. Cortes Generales-CEC,
Madrid, 1995.

1 Es verdad que la LOREG sanciona como delito electoral la inasistencia al colegio
electoral de los electores sorteados como miembros de las mesas y que, cada cierto tiempo
se conoce la imposicion de alguna multa a tal efecto, pero no lo es menos que el castigo es
relativamente leve y proporcionalmente poco aplicado, por lo que podemos cifrar en la con-
viceion mas que en el temor a la consecuencia juridica la causa de este alto cumplimiento
del deber electoral.
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para el que me remito a lo que escribi en 2007 en una monografia que, en
esencia, sigue siendo valida.? Si que procede destacar el gran mérito del
funcionamiento de esta organizacidn, insisto, no sélo eficaz, sino altamente
eficiente, teniendo en cuenta lo reducido de su aparato burocratico mas alla
del periodo electoral.

Comenzando por las mesas electorales, ha de destacarse el singular
acierto de su designacién por sorteo, e incluso de los relativamente bajos
requisitos de cualificacion para formar parte de ellas, elemento necesario,
sobre todo en pequefas poblaciones, para que el mayor numero posible de
electores puedan formar parte de ellas. El resultado es conocido y ha sido
perfectamente expuesto por el Tribunal Constitucional: si bien es verdad
que la falta de familiaridad de los miembros de las mesas con los entresijos
del procedimiento electoral puede en ocasiones dar lugar a algunos erro-
res, este inconveniente queda sobradamente compensado con la exquisita
neutralidad politica que ha demostrado el sistema.?' Por lo demas, tanto los
folletos informativos, como la presencia de interventores y apoderados de
las candidaturas y, sobre todo, la labor de las Juntas electorales de zona en
la jornada de votacion para aclarar las dudas mas corrientes, permiten que
el proceso se desarrolle casi siempre sin ninguna novedad resefiable.

Por lo que respecta a las Juntas, tras las reformas llevadas a cabo a
principios de los afios *90 su funcionamiento es en esencia muy correcto.
Hasta la LO 8/1991 es cierto que no existia una unificacion de doctrina en
torno a los criterios dictados por la Junta Electoral Central, razon por la
cual en ocasiones se produjeron diferencias de criterio que se explicitaron
en las elecciones generales de 1989, con diversos episodios de correccion
de la proclamacion de electos e incluso la repeticion del acto de votacion
en Melilla. Sin embargo, desde entonces el refuerzo de las potestades de
aquélla, junto con su creciente prestigio debido, entre otras razones, a su
condicion de érgano permanente respecto de las Juntas provinciales y de
zona, ha llevado a que su capacidad de dictar instrucciones se haya usado
con relativa intensidad y a que éstas se cumplan puntualmente. Por otro
lado, la imparcialidad politica de las Juntas resulta indubitada, sustentada
no solo en el hecho de la mayoria judicial de su composicion (en principio

20 Pascua Matko, F.: La Administracion electoral. INAP, Madrid, 2007.
21 STC 24/1990.

Revista de las Cortes Generales
N° 103, Primer cuatrimestre (2018): pp. 49-75



CUARENTA ANOS DE ELECCIONES A LAS CORTES GENERALES 65

no tendrian los jueces por qué ser politicamente mas independientes que
los profesores universitarios, mas alla de la prohibicién, puramente formal,
de estar afiliados a un partido politico), sino, sobre todo, a su designacion
por sorteo, de manera que a ningiin nombramiento ad hoc deben su cargo.

Por tanto, las inicas cuestiones que pueden merecer alguna reflexion
son de relativamente poco calado y tienen que ver con algun inconveniente
derivado del escaso grado de institucionalizacion de los escalones inferiores
de las Juntas. En efecto, como se sabe, las Juntas provinciales y de zona
son 6rganos no permanentes, constituidos para periodos electorales con-
cretos y que se disuelven automaticamente a los cien dias de la votacion.
Por otra parte, no todas las Comunidades Auténomas han desarrollado
sus propias Juntas electorales, que si son permanentes. Tal es el caso de
Madrid, Cantabria o Catalufia, por distintas razones. Ello comporta algunos
inconvenientes que convendria afrontar. En primer lugar, algunos problemas
puramente burocraticos, como, por ejemplo, quién expide la credencial
de los nuevos diputados nombrados en el caso de vacante producida con
posterioridad a su disolucion. De facto, la solucion es que lo haga la Junta
Electoral Central, aunque en algiin momento ello ha generado alguna duda
y, sobre todo, supone ejercer una competencia que el ordenamiento no le
otorga expresamente, al margen del inconveniente que puede producirse en
ocasiones desde un punto de vista de pura intendencia para localizar a sus
miembros en tiempo util a las urgencias parlamentarias. También pueden
plantearse dudas acerca de quién se hace cargo de la documentacion electo-
ral generada en cada proceso. En principio podria pensarse en la secretaria
del Juzgado correspondiente, pero, ademas de que la condicion de secretario
varia con cada proceso, es una carga material que no pueden asumir, razén
por la cual tanto el Gobierno central, como los ejecutivos autonémicos y los
ayuntamientos respectivos se ven obligados a prestar ayuda. Por esta razon
seria preciso, al menos y como ha sefialado algun autor,” constituir unas
secretarias permanentes para cada junta electoral que asuma estas tareas.

Ello podria complementarse con un periodo mas largo de perma-
nencia de las Juntas hasta su disolucion. La razén de esta necesidad es de

22 ARNALDO ALCUBILLA, E.: “La Administracion Electoral espafiola: naturaleza y com-
petencias de la Junta Electoral Central”. Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 40,
1994, pp. 71-102.
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permitir a estas Juntas ejercer su potestad sancionadora respecto de los
expedientes ya incoados, sin que deba concluirlos la Junta Electoral Central,
como sucede en la actualidad, si bien un efecto parecido podria lograrse
con la reduccién a tres meses de la duracion de este procedimiento que,
por lo demas, tampoco adolece de una tramitaciéon muy complicada.® En
cambio, no se solucionaria la cuestion de los expedientes — seguramente
muy escasos — que procedan de denuncias presentadas con posterioridad,
antes del plazo de prescripcion de las infracciones. Estos deberian resolverse
inevitablemente por la Junta Electoral Central, salvo que se optara por con-
ferir a las Juntas provinciales y de zona una permanencia que seguramente
pueda también resultar excesiva.

Por ultimo, cabe destacar también la eficacia de los instrumentos de
control jurisdiccional sobre los actos de la Administracion electoral. Tanto
la jurisdiccion ordinaria, a través de los recursos contencioso-electorales,
como el Tribunal Constitucional, a través del amparo electoral, han propor-
cionado soluciones rapidas — en el término de muy pocos dias —y ajustadas
a los relativamente escasos (con excepcion de los recursos contra la no
proclamacion de las candidaturas sucesoras de Herri Batasuna, que fueron
un auténtico four de force para estos procedimientos en 2003 y 2007) pero
relevantes conflictos que han surgido en la materia.

V. LA TITULARIDAD DEL DERECHO DE SUFRAGIO

No han sido estos cuarenta afios ajenos, por otro lado, a debates
en torno a la titularidad y ejercicio del derecho de sufragio, tanto activo
como pasivo. Como en los casos anteriores, se trata s6lo de aportar algunas
reflexiones al respecto, sin adentrarnos en unas profundidades ya tocadas
por otros autores.

1. El derecho de sufragio activo

Comenzando por el derecho de sufragio activo, la mayor parte de los
esfuerzos —muy loables— han ido en la linea de facilitarselo a los electores

2 Sobre esta cuestion véase Pascua Matko, F.: “Las potestades sancionadora y ;dis-

ciplinaria? de la Administracion electoral”. En: RAP n° 202, 2017, pp. 393-435.
¢ Entre la literatura al respecto, me permito citar Pascua Mateo, F.: El control de las
eleccione., Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2009.
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que cuentan con algunas dificultades afadidas, sea por condiciones fisicas
—haciendo posible el voto directo de invidentes— o por sus circunstancias
vitales.” En este sentido, mucho se ha escrito y buenas normas se han
aprobado para facilitar la vida de militares o personal embarcado,? asi
como de espafloles temporalmente en el extranjero — los famosos Erasmus,
por ejemplo — quienes durante mucho tiempo no tuvimos la posibilidad
de votar desde el extranjero. Por el contrario, se ha optado, creo que con
buen criterio, aunque hoy vuelve a estar discutido, por limitar el voto de
los esparfioles inscritos en el CERA. Como se sabe, en la actualidad los
residentes ausentes no pueden votar en las elecciones locales y han de
solicitar su participacion en el resto de procesos. Se trata de una medida que
puede resultar a priori antipatica, pero que elimina corruptelas y reduce la
importancia de un censo cuya correccidn, exactitud y limpieza es mucho
menor que la del censo de residentes en Espafia. Ademas, no tiene mucho
sentido, por ejemplo, permitir el voto en unas elecciones municipales de un
espafiol que lleva ausente de su localidad varias décadas, no conoce ya sus
problemas cotidianos ni tributa para las arcas locales.

También en materia de titularidad del sufragio activo (sin descartar
el pasivo, pero se plantea menos a este respecto), se plantea ampliarlo a
todo tipo de extranjeros —al menos en las elecciones locales— asi como a
los menores con dieciséis o mas aflos. Respecto de la segunda cuestion,
al margen de requerir una reforma de la Constitucion, que fija en diecio-
cho afios la mayoria de edad (articulo 12), es una peticion absolutamente
incoherente con otros elementos de nuestro ordenamiento, que parecen ir
encaminados mas bien a una prolongacion de la infancia y de la menor edad.
Asi, desde la elevacion de la edad minima para el consentimiento valido para
relaciones sexuales hasta, sobre todo, la propia para la asuncion de plena
responsabilidad penal,” el derecho espaiiol parece inclinado a retrasar en

2 A este respecto, puede consultarse GALVEZ MuNoz, L. A.: El derecho de voto de
los discapacitados y otras personas vulnerables: teoria, critica y practica. Tirant lo Blanc,
Valencia, 2009.

26 Véase GALVEZ MuNoz, L. A. y Ruiz GonzALEz, J. G.: “El procedimiento de votacion
del personal embarcado”. En: Revista de las Cortes Generales, nam. 79, 2010, pp. 7-41.
Para el personal militar, puede consultarse Pascua Martko, F.: Fuerzas armadas y derechos
politicos. Congreso de los Diputados, Madrid, 2006.

27 Recuérdese que el articulo 69 del Codigo Penal prevé que se pueda aplicar a los
mayores de dieciocho afios y menores de veintiuno la Ley Organica 5/2000, de 12 de enero,
reguladora de la responsabilidad penal de los menores.
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alguna medida el pase a la edad adulta y eso no parece facil de compaginar
con el derecho a participar en algo tan relevante como unas elecciones.

Por lo que se refiere al voto de los extranjeros,?® como se sabe ya el
articulo 13.3 CE permitia el derecho de sufragio activo en las elecciones
locales bajo ciertas condiciones, prevision que se vio ampliada en 1992 con
la primera reforma constitucional para incluir el derecho de sufragio pasivo
con el fin de dar cabida al derecho de los ciudadanos europeos reconocido
en el recién firmado Tratado de Maastricht. Desde entonces los ciudadanos
de la Unidn, mas los nacionales de Noruega, gozan del derecho de sufragio
activo y pasivo en elecciones locales y los primeros también al Parlamento
Europeo. Por otro lado, desde 2008 se fueron aprobando también convenios
especificos con otros Estados para reconocer este derecho a ciudadanos
de otros paises, siempre con la condicion de la reciprocidad exigida por la
Constitucion. Incluso no han faltado buenos autores que se han mostrado
partidarios de una reforma para eliminar este requisito y, en todo caso,
han propugnado una interpretacion amplia de lo que deba entenderse por
reciprocidad, con el fin de no impedir este derecho, aunque en sus paises
de origen no existan elecciones libres o los espafioles vean muy limitado
el ejercicio efectivo de esta facultad. Desde luego, tiene mucho sentido
facilitar que quien vive en Espafia, asumiendo todas las responsabilidades
que ello conlleva, tenga la posibilidad de participar en las elecciones, mas
aun cuando por este hecho si ha de pagar impuestos en nuestro pais. No
obstante, habra de dejar claro que esta opcion vale sélo para las elecciones
locales (en clara coherencia con la prohibicion del voto de los espafioles
ausentes para estos procesos) y con unos requisitos minimos de residencia
prolongada, de modo que no se factible en el caso de estancias breves. Para
el resto, la opcion de adquirir la nacionalidad espafiola es relativamente
sencilla (en el supuesto mas extremo no se requeririan mas de diez afios),
es compatible con el mantenimiento de la ciudadania de origen en muchos
supuestos y se configura como la via mas idonea para una participacion
plena en la decision de los destinos de la comunidad.

2 Sobre esta cuestion, véase SANTOLAYA MACHETTI, P y SANCHEzZ REVENGA, M.:,

Nacionalidad, extranjeria y derecho de sufragio. Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, Madrid, 2007.
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En fin, en cuanto al ejercicio del derecho, también se ha planteado la
posibilidad de dar salida a algunos de los traumas que aun pesan de nuestro
pasado mas reciente. Se trata del voto de la llamada “diaspora vasca”, res-
pecto de la que se ha propuesto facilitar su ejercicio en las circunscripciones
vascas, aun cuando hayan trasladado su residencia a otros lugares de Espafia
como consecuencia de la presion terrorista o de su entorno. Acerca de la
constitucionalidad y cauces para canalizar esta peticidn ya me pronuncié
en su momento, en paginas que alin me parecen vigentes y a las que remito
al lector interesado.”

2. El sufragio pasivo

Pasando al derecho de sufragio pasivo, el debate fundamental se ha
producido con ocasion de la imposicion de las denominadas listas equili-
bradas o paritarias, que pretenden asegurar una composicion igualitaria de
sexos en las candidaturas. La regulacion estatal se llevo a cabo por medio
de la Ley Organica 3/2007, que establecié un porcentaje minimo del cua-
renta por ciento para cada sexo en tramos de cinco y en el total de Ia lista,
incluyendo los suplentes. En el ambito autonoémico las leyes han ido mas
alla, con la regulacion de listas cremallera —alternancia exacta entre sexos—
como ocurre en Andalucia, o incluso cuotas directas en exclusiva a favor
de las mujeres, a las que la legislacion electoral vasca reserva desde 2005 la
mitad de la candidatura. El Tribunal Constitucional ha ratificado en varias
ocasiones la constitucionalidad de estas medidas, no exentas de polémica
por la fragmentacion del cuerpo electoral que suponen.’® No obstante, se
vio en la necesidad de dictar una sentencia interpretativa con relaciéon a la
reforma electoral vasca de 2005, con el fin de imponer también una cuota
de al menos el cuarenta por ciento a favor de los hombres. En cualquier
caso, tras mas de diez afios de vigencia de este sistema de cuotas, quiza
haya llegado ya el momento de valorar su supresion, en la medida en que,
como sefiala el propio Tribunal, este sistema ha de considerarse puramente
temporal, justificado s6lo como instrumento para favorecer la igualdad
ante una situacion de origen desigual, de modo que, una vez generalizada

2 Pascua Matko, F.: “Una reforma electoral posible: el voto de la diaspora vasca”,
RAP, n° 189, 2012, pp. 105-136.
3 Véanse SSTC 12/2008, 13/2009 y 40/2011.
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la participacion de ambos sexos en la vida politica, el propio principio de
la cuota pierde legitimidad.”!

Mas reciente es la regulacion de una llamada incompatibilidad
sobrevenida que determina la obligacion de abandonar el cargo a quienes
hayan sido condenados, aun por sentencia no firme, por determinados
delitos. Introducida por la LO 3/2011, se extiende también a quienes con-
curran en candidaturas que después de la eleccion hayan sido declaradas
sucesoras de un partido politico ilegal. Se trata de un supuesto que ha ido
ya dando lugar a varias pérdidas de mandato y que se acerca al limite de
lo constitucionalmente admisible. En efecto, recuérdese que el derecho al
recurso en el ambito penal forma parte del contenido esencial del derecho a
la tutela judicial efectiva, segtin se desprende de los tratados internacionales
y de la jurisprudencia del TEDH y del Tribunal Constitucional en Espaiia.
Privar a un cargo de su puesto sin esperar a la firmeza de la sentencia puede
obedecer, si, a un fin legitimo, pero adelanta una consecuencia muy grave
para una sentencia que podria mas tarde revocarse.

VI. OTRAS CUESTIONES: CAMPANA ELECTORAL, FINANCIACION Y REGIMEN
SANCIONADOR

1. La campaiia electoral

Sobre la campafa electoral, los cuarenta afos transcurridos han
asistido a multiples cambios tanto en el modo en que se conduce como en su
regulacion. Las elecciones de 1977 y las primeras posteriores siguieron un
modelo muy propio de los afios *30, ultimos en los que se tenian referencias
practicas, con despliegue de carteleria y grandes concentraciones de mili-
tantes y simpatizantes de los partidos, plagadas de discursos de los lideres
nacionales, en las principales capitales de provincia. Por ello, la regulacion
de las campaias en la LOREG presta especial atencion a la distribucion de
espacios para tales carteles y a la cesion de locales para mitines. Pronto,
sin embargo, asumieron gran protagonismo los medios de comunicacion,

31 Sobre el tema, puede consultarse, entre otras, TORRES MURO, L.: “Nuevas cuestiones
del derecho de sufragio pasivo”. En: Pascua Matko, F. [Dir.], Estado democratico y eleccio-
nes libres: Cuestiones Fundamentales de Derecho Electoral, Asamblea de Madrid-Thom-
son Reuters, Cizur Menor, pp. 137-180.
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publicos y privados, tanto de prensa como de radio y, sobre todo, television.*
La regla aplicada para garantizar la igualdad de oportunidades fue la de
tasar un reparto de los tiempos informativos de los medios publicos en
funcién de los ultimos resultados equivalentes. Para los medios privados,
la libertad de informacion obliga a un control menor por parte de la Junta
Electoral Central, que, sin embargo, si puede intervenir a instancias de las
candidaturas concurrentes. Ademas, se prohiben los anuncios en televisiones
privadas — no asi en radios — limite que se compensa con la cesion de
espacios gratuitos en las publicas. El régimen es, por supuesto, susceptible
de criticas, pero no funciona demasiado mal. En particular destaca el rechazo
sistematico por los medios publicos de los criterios de la Junta Central que,
sin embargo, cumplen escrupulosamente, quienes proponen un reparto
atendiendo a lo que denominan “interés informativo”. Mi opinion es que,
dado precisamente ese caracter publico y la falta de neutralidad con la que en
muchas ocasiones se han comportado tales medios, un criterio tan subjetivo
podria afectar negativamente a la igualdad de armas de las candidaturas, por
lo que los criterios de la Junta, insisto, sin duda discutibles, presentan sin
embargo la ventaja de resultar muchos mas objetivos y libres de sospecha.
En esta misma linea se ha situado la dificil pero creciente practica de debates
electorales a dos o mas bandas en television, hoy parece que relativamente
asentadas y respecto de la que la normativa electoral dictada por la Junta
Central se ha limitado a exigir que, de ser un mero cara a cara, queden
compensados con otros debates mas abiertos u otras férmulas como las
entrevistas a otros candidatos.

Pero la campaiia sigue evolucionando. Las tecnologias de la infor-
macion han incidido en gran medida en la forma de comunicar e incluso en
las posibilidades de hacer cumplir los limites legales. Por poner un ejemplo,
la normativa sobre encuestas electorales, que prohibe su difusion durante los
cinco dias anteriores a la votacion, no ha impedido la difusion de algunos
sondeos por sitios web de medios de comunicacion no espafioles. Del mismo
modo, se ha conocido la convocatoria de concentraciones y manifestaciones

32 Ademas de por la LOREG, el grueso de esta materia se regula por la Instruccion
4/2011, de 24 de marzo, de la Junta Electoral Central, de interpretacion del articulo 66 de
la Ley Organica del Régimen Electoral General, en lo relativo a las garantias de respeto
a los principios de pluralismo, igualdad, proporcionalidad y neutralidad informativa por
los medios de comunicacion en periodo electoral (modificada por Instruccién de la Junta
Electoral Central 1/2015, de 15 de abril).
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de claro contenido electoral en momentos delicados como la jornada de
reflexion. Al propio tiempo, las redes sociales se han convertido en un
canal privilegiado de campafia, no sélo a través de la difusion tradicional
de mensajes por las candidaturas, sino con la creacién de corrientes de
opinion a través de activistas en las redes o incluso de usuarios ficticios
que emiten mensajes automatizados (los conocidos como bots), que pueden
no sélo amplificar noticias reales sino dar pabulo a auténticos bulos o
manipulaciones. Incluso se han convertido en un instrumento muy util, a
través de la utilizacion del big data, para captar los estados de animo de
sectores muy relevantes del cuerpo electoral y asi ajustar el contenido de
los mensajes de campaiia. Todo ello supone un desafio para las instituciones
y la legislacion encargadas de garantizar la limpieza de las elecciones y la
igualdad de oportunidades entre las candidaturas. Nuestra normativa ha ido
acercandose progresivamente a alguno de estos aspectos, mas en el caso
de las instrucciones dictadas por la Junta Electoral Central®* que en la Ley
Organica, pero dista mucho de estar al dia. Seguramente un buen estudio,
discreto y tranquilo, pero sostenido, como el que llevo a las reformas de las
leyes organicas 2 y 3/2011 en otras materias, podria alumbrar propuestas
razonables al respecto.

2. La financiacion electoral y el régimen sancionador

Para concluir resta el repaso de otros temas muy relevantes re-
lacionados con la intendencia electoral. Seguramente, el mas influyente
es la financiacion electoral, cuestion seguramente abstrusa pero decisiva
para la igualdad de oportunidades de la campafia. Es evidente que se trata
también de la materia respecto de la que pueden esperarse mas criticas
fundadas. En efecto, la financiacion de las campafias electorales ha sido
fuente en Espafia — como por lo demas en casi todas las democracias — de
corrupcion en busca de mayores caudales con los que sufragarlas, asi como
de vulneracion de la normativa que las regula, pues esta claro que todas las
formaciones politicas apuran al maximo (y a veces atin mas) los limites

3 A titulo de ejemplo, véase la Instruccion 3/2011, de 24 de marzo, de la Junta

Electoral Central, sobre interpretacion de la prohibicion de realizacion de campaiia elec-
toral incluida en el articulo 53 de la LOREG, donde se incluyen ya algunas actividades de
propaganda a través de SMS, blogs, banners en sitios web, etc.
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legalmente establecidos.** Vaya por delante que no es una materia sencilla.
Por de pronto, la libertad de concurrir a las elecciones comporta en alguna
medida el derecho a buscar la mejor financiacion posible de la propia
candidatura. Este derecho, naturalmente, queda condicionado a la publicidad
de las aportaciones recibidas, de modo que los electores puedan conocer
qué intereses estan detras del candidato. En este sentido, el sistema espafiol
de financiacion eminentemente publica supone de algiin modo consagrar
la estructura de partidos existente, en tanto que los fondos se distribuyen
en funcion de resultados pasados, lo que supone una barrera de entrada a
nuevas formaciones. Por otro lado, la experiencia demuestra también que
en muchas ocasiones la financiacion no llega sélo de parte de grupos de
intereses — incluyendo en ellos también a todo tipo de activistas — defensores
de una determinada legislacion en campos concretos, sino que procede de
empresarios que pretenden obtener compensaciones econdmicas directas a
través de la contratacion administrativa o de la politica urbanistica.

Por esta razon, una buena legislacion de la financiacion electoral
ha de partir de la fijacion de un limite de gasto en la campaiia, que reduzca
el apetito de los candidatos por obtener recursos y, consecuentemente, las
deudas contraidas con sus contribuyentes. Por otro lado, deberia ser un
sistema mixto, que permitiera conjugar financiacion publica y privada,
ambas perfectamente identificadas y accesibles al general conocimiento.
Los fondos publicos deberian ser en parte fijos, con el fin de garantizar
una cierta igualdad a los concurrentes, y en parte en funcidon de resultados,
para asegurar su empleo por fuerzas con una cierta implantacion social.
Por supuesto, dado que se trata de una modalidad de subvencion — aun-
que excluida del ambito de aplicacion de la Ley 38/2003 — han de estar
sometidos a un estricto control. En cuanto a las contribuciones privadas,
parece sensato que, ademas de ser publicas, tengan un limite, con el fin
de que su capacidad de influencia en las candidaturas no sea excesiva. En
cambio, no veo imprescindible la prohibicion de aportaciones por parte de
personas juridicas y entes no personificados que establece la ley espafiola.
La LOREG y la Ley Organica de financiacion de los partidos politicos ha
ido acomodandose en cierta medida a estos parametros, afiadiendo garantias

34 Basta leer en este sentido las paginas de los informes que regularmente aprueba el
Tribunal de Cuentas para comprobar que no hay fuerza politica relevante a la que no se ha-
gan advertencias serias sobre incumplimiento de la normativa sobre financiacion electoral.
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como la obligacion de abrir una cuenta bancaria unica para centralizar los
ingresos y gastos electorales y asi facilitar su fiscalizacion por el Tribunal
de Cuentas, o equiparar al régimen previsto para las donaciones privadas
la condonacion total o parcial de una deuda por parte de una entidad de
crédito. No obstante, se mantienen algunos elementos de distorsion a favor
de los partidos ya asentados institucionalmente como el adelanto parcial de
la subvencion electoral, que les coloca en una ventaja no justificada frente
a otras formaciones.

Por tltimo, podemos concluir con una mencion al régimen sanciona-
dor que tiene que garantizar el cumplimiento de toda la normativa. Los deli-
tos electorales apenas han evolucionado desde el Real Decreto-ley 20/1977,
de 20 de marzo sobre medidas electorales. En general, la regulacién se ha
mostrado suficiente para hacer frente a las conductas infractoras. No ocurre
lo mismo con las sanciones administrativas, que sufren una regulacion muy
defectuosa y son tan suaves que so6lo el general convencimiento facilita
el cumplimiento de la legislacion mas que la efectividad de la amenaza
de la sancién que pueda imponerse. Una eventual reforma de la LOREG
deberia garantizar, como ya he expuesto en otro lugar, tanto una adecuada
tipificacidén de infracciones y sanciones, como una elevacion del tipo de
sanciones y su cuantia que cabe imponer, amén de algunos otros elementos
que pudieran articular las relaciones entre el derecho sancionador general
regulado en las leyes 39 y 40/2015, de 1 de octubre y la LOREG.
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