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I. OBJETO DH, TRABAJO

No se trata aqui de acometer el examen de los sistemas electorales
camparados, ni siquiera de las elecciones camo ferdmeno politico, sino sblo
de atender a la dimensién juridica del proceso electoral. Lla primera
precisién que debe hacerse es, pues, que este trabajo no se realiza desde la
Ci~ncia Politica, sino desde el Derecho. Es cierto, sin embargo, camc muy
bien ha sefialado Jorge Mario Garcfa Laguardia en el Prdélogo al libro
"Legislacién Electoral Camparada" (CAEPEL, 1986), que "el anilisis de 1la
legislacién electoral trasciende los marcos de un estudio de tipo juridico.
Porque al abordar el estudio de ezas instituciones se llega al centro mismo de
los provlemas de la democracia representativa". La veracidad de este aserto
me ofrece pocas dudas, pero su observancia puede discurrir por la via de los
estucics pluridisciplinares donde concurren diversos especialistas que
examinan el objeto, cada uno desde la éerspectiva de su propio saber. Ello no'
significa que el jurista, al reflexionar sobre las elecciones (o sobre
cualquiera otra materia politica regulada por el Derecho) sea indiferente a
los problemas sociales o polfticcs que subyacen. Al contrario, sblo si es
consciente de esos problemas puede realizar un estudio camprensivo y no
meramente descriptivo, hacer critica y no solamente exégesis. Ahora bien,
dicho ésto, su estudic serd juridico porque el objeto principal de su

reflexién consistird en la regulacién normativa del fendmeno y no exactamente
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en el fenfmeno mismo que la norma pretende disciplinar, y sobre todo porque
esa reflexién se hard mediante las categorfias (gencrales o particulares) que

el Derecho proporciona.

Este trabajo se inscribe, pues, en la dimensién juridica del proceso
electaral. Timensién que aboca inevitablemente a 1a nocién de garantia. ILa
regulacién juridica del proceso electoral es, sobre todo, el intento de
garantizar la efectividad de ese proceso. O dicho en términos mis generales,
el Derecho electoral 1lo que pretende es garantii;ar la representacién. De ahi
que ese Derecho sea mis purfecto, o mis correcto, en la medida en que mejor
asequre esa pretensién, y ésta se haga realidad también en la medida en que
aquel Dereciio goce de una efectiva vimencia. Regular las elecciones libres es
reqular la pieza vertebral de la democracia. Hacetlo de modo que ésta sea

auténtica es el gran reto que tiene todo Estado verdaderamente constitucional.

En este breve trabajo no se intenta, ni mucho menos, realizar un estudio
general sobre el proceso juridico electoral, asi como tampoco un examen
canpleto de esa materia a la luz del Derecho camparado, lo que excederfa, camo
es obvio, &1 corta extensién. Sblo se pretende tratar, comparativamente,
algunas de las piezas claves de la regulacién juridica de 1las elecciones,
atendliendo, principalmente, a la funcién de garantia que desempefan, para
pasar despuéa a examinar un supuesto particular de regulacién: el del proceso
electoral espafiol. Las razones por las que me detendré (en la Gltima parte de
este trapajo) en el estudio de ese caso concreto son muy simples: de un lado
por ser el gue mejor conozco, y de otrc por su cardcter tan reciente que le

hace albergar ciertas novedades. También porque es un ejemplo de mixima
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"judicializacién" del proceso electoral. Ni que decir tiene que el término

"ejemplar" lo empleo ahora exclusivamente en gentido descriptivo y no

valorativo.

II. ALGUNAS CONSIDERACIONES GENEKRALES SOBRE LA REGULACION

JURIDICA DEL PROCESO ELECTORAL

1. Sobre el cuerpo electoral

Aunque en el pasado fueron muy comunes ciertas formas de restriccidn del
sufragio (a clases o grupos determinados de personas) el esfuerzo de
democratizacién de 1las instituciones representativas operado en el presente
hace que, salvo excepciones (enteramente condenables), el cuerpo electoral de
nuestro tiempo repose en el sufragio univers:l, es decir, en la atribucién del
voto a la totalidad de los ciudadanos. Sin embargo, para el ejercicio de ese

derecho, aunque esté generalmente conferido, se requieren unas ciertas

condicionas que no afectan, por si mismas, al cardcter universal del sufragio
siempre que se trate de requisitos que no produzcan, juridicamente, una

auténtica discriminacidén.

a) Requisitos de la cordicidn de elector

El primero de ellos es el de la nacionalidad. Por 1lo canin, el derecho

de woto Bse reconoce sblo & los nacionales (esto es, a los ciudadanos), aunque

pueden encontrarse algunos casos (cuya expansién seria muy razonable) de

acribucién (o mis exactamente, en ese supuesto, de concesién) del derecho de
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sufragio para elecciones locales o municipales a extranjeros residentes. Asfi,
por ejemplo, en Suecia a partir de 1.975; Suiza, que lo inicid en el cantén
de Neuchitel; Venezuela, que lo prevé en el art. 11l de la Constitucién y 1lo
hace efectivo en el art. 7 de la Ley Orgdnica del Sufragio exigiendo un plazo
de residencia de 10 aflos. Supuesto especial lo encontramos en Gran Bretafia,
donde cualquier ciudadano de un pais de la Cammonwealth y de la Repiblica de

Irlanda puede votar en las elecciones si reside en el Reino Unido.

En cuanto al requisito de la edad, la tendencia mis camin es la de hacer
coincidir la edad minima electorai con la mayoria de edad civil. La edad més
generalizada es hoy de 18 aflos (asi, por ejemplo, en Estados Unides, Gran
Bretafia, Francia, Suecia, Espafia, Ttalia, Colombia, Venezuela, México o Costa

Rica). En Nicaragua se ha rebajado a los 16 afios.

Junto a estos requisitos, que podrian llamarse "positivos", es general
también la exigencia de otro requisito ‘'"negativo": no estar incurso en

ircapacidad judicialmente declarada, tanto sea la denaminada incapacidad

intelectual (o civil) camo la peolitica (indignidad politica o woral),
establecida en una condena camo pena accesoria o principal por la camisién de
determinados delitos. Existe, en cambio, otro requisito '"negativo" mucho
menos general, y por ello mas discutible: el de no pertenecer a las fuerzas
armadas o cuerpos de seguridad en servicio activo, que encontramos, por

ejemplo, en Colambia y Venezuela.

El Gltimo de los requisitos principales (y de extraordianaria importancia
porque en é1 se asienta la posibilidad juridica de ejercer el derecho al voto)

es de signo "positivo": estar inscrito en el censo electoral. Requisito al

que se dedicard el epigrafe siguiente.



b) El censo electoral

Se suele dencminar censo electoral la lista (generalmente alfabetizada)

oficial de todas las personas que componen el cuerpo electoral (que poseen el
derecho al voto). Se trata, sin lugar a dudas, de un instrumento fundamental
para la organizacién de las elecciones, tantd por lo que tiene de documento a
través del cual se verifica el derecho de sufragio, como por su decisive
importancia para la distribucién del votc en circunscripciones (con 1la
consiguiente subdivisién, cuando procede, en secciones), que no sdlo permiten
la puesta en funcionamiento del sistema electoral sino también evitan la
duplicidad del wvoto. El censo juega asimismo, un papel nutable en la
actividad electoral de los partidos, como fuente de datos para la propaganda

politica.

b.1) Requisitos y efectos de la inscripcién en el censo

Aparte del requisito general de cumplir las condiciones exigidas para
disfrutar del derecho de sufragio, el requisito especifico radica en 1la
condicién de arraigo en una determinada circunscripcidn, ya que cada elector

no puede estar inscrito mds que en un sdélo distrito electoral.

En general, ese arraigo se articula a través de 1la residencia
administrativa (por ejemplo en Espafia) o del damicilio civil (por ejempio en
Costa Rica), aunque existe una tendencia (20n no mayoritariai a facilitar al
elector la posibilidad de escoger su inscripcién en una u otra

circunscripcién. Asi, en Francia, se le permite optar entre el lugar del
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danicilio civil, el 1lugar de residencia administrativa, el lugar donde figure
cano contribuyente por quinta vez consecutiva por algunos de los impuestos
directos municipales (scbre la propiedad inmueble, el ejercicio de industria o
carercio, etec.), pudiendo, ademis, los electores casados escoger la
circunscripcién del cdnyuge. En Italia la opcidn existe entre el municipio de
residencia, el de nacimiento y aquél en que radique la sede principal de 1los
negocios del elector. En Gran Bretarfia el arraigo se determina por 1ia
residencia, pero ese oconcepto es alli interpretado tan abiertamente que deja

al elector una amplia capacidad de opcidn.

b.2) Responsabilidad de la inscriccidn y autoridad

encar a

Esa responsabilidad se atribuye en algunos casos al Estado (asi, por
ejanplo, en Gran Bretafia, Francia, Espafia, Costa Rica, Honduras) y en otros al
elector (el caso mis claro de esto Ultimo es Estados Unidos), aunque es my
canin atfibuirla a ambas entidades al mismo tiempo (camo me parece el caso de
México y camo cabe interpretar que es también el supuesto de Francia y Espafia,

entre otros paises mis).

Extraordinaria importancia reviste el extremo de la adscripcion
administrativa del censo. Una garantia de 1la efectividad del derecho de
sufragio consiste en atribuir la direccién y vigilancia del censo electoral a
autoridad no dependiente en forma inmediata del Gobierno, que asegure, al
mismo tiempo que una eficacia administrativa, un grado suficiente de
imparcialidad. Sin perjuicic de recabar la ayula de 1las autoridades

municipales (sobre ellas recae, casi en exclusiva, la confeccién del censo en
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Inglaterra, donde tales autoridades gozan de una respetada y consolidada
autonamfa) y de organismos oficiales dedicados a la estadistica, la regla
comin es atribuir la direccidn y vigilancia del censo a los organismos
propiamente electorales {encabezados por el jerdrquicamente superior, cuya
camposicién y status debe dotarlo de suficiente autonamia frente al
Ejecutivo). Asf, en Fspafia, se confia esa funcidn a la Junta Electoral
Central, en Francia a las Canisiones Electorales, en Venezuela al Consejo
Supremo Electoral, en Costa Rica al Tribunal Supremo de Elecciones, en El
Salvador al Consejo Central de Elecciones, en México a la Camisién Nacional de

Elecciones, en Panamid al Tribumal Electoral, etcétera.

Cel mismo modo, es general también el establecimiento de una serie de
reclamaciones y recursos acerca de la inscripcidn y camposicién del censo, que
se sustancian, ademds de ante los propios Srgarios electorales que lo dirigen,
ante las respectivas jurisdicciones (especiales u ordinarias, seqin los

paises). En esta doble garantfa (normativa, en cuanto a la regulacién del

censo, y jurisdiccional en cuanto al control de 1las infracciones) se asienta
la dimensién bisica del derecho al voto: 1la posibilidad juridica de

ejercerlo, en cuanto que esti anudada al hecho material de la inscripcién.

2. Sobre los candidatos

a) Capacidad electoral pasiva

En cuanto que la democracia representativa significa no sblo la capacidad
de los ciudadanos para elegir sino también para ser elegidos, esta sequnda

faceta es objeto de especial regulacién por el Derecho Yy esa requlacién serd
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tanto mis democritics. en la medida en que, al fijar las condiciones para
ejercer el derecho a ser elegido, no restrinja, de manera discriminatoria (es
decir, no ‘“razomable", que es el término juridico que separa las distinciones
que no atentan contra el principio de igualdad, de aquellas que si 1o

vulneran) la capacidad de los ciudadanos para ser representantes.

a.l) Corndiciones generales de elegibilidad

Sz trata de las condiciones minimas que todo candidato debe cumplir,
cordiciones minimas que coinciden con las que debe reunir camo elector.
Aunque a ellas a veces se afladen, para agravarlas, algunas precisiones

especificas.

Asi, por 1lo que se refiere a la edad, no es infrecuente que se eleve ese
minimo para ser candidato a determinados puestos. Pueden sefialarse algunos
ejemplos: en Estados Unidos se requiere tener 25 afios para acceder a la
Camara de Representantes y 30 para acceddtr al Senado; en Italia se exigen 25
para ser diputado y 40 para ser senador; en Francia 23 para la Asamblea
Nacional y 35 para el Senado; en México 35 para acceder a la Presidencia de 1la

Repiiblica; en Venezuela 21 para ser elegible -en general- y 30 para Presidente

y senador.

En cuanto a la nacionalidad, tampoco es infrecuente afiadir la exigencia

de ser nacional por nacimiento o de disfrutar de una cierta antigiiedad en la
ciudadania. Esos son los casps, entre otros, de Venezuela, donde el
Presidente, senadores y diputados han de ser venezolanos por nacimiento; de

Costa Rica, donde el Presidente ha de ser ciudadano por nacimiento y 1los
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diputados tener 10 afios de nacionalidad; Colambia, donde Presidente y
senadores han de ser colambianos por nacimiento; México, donde el Presidente
ha de ser ciudadano por nacimiento e hijo de padres mexicanos por nacimiento;
Estados Unidos, donde para el Senado se requieren 9 afios de ciudadania y 7
para la Cdmara de Represetantes, ademds de haber nacido en los Estados Unidos
para ser Presidente; en la Repiblica Federal Alemana se exige una antigiiedad

de sblo un afio en la nacionalidad para ser representante.

a.2) Causas particulares de inelegibilidad

Son impedimentos juridicos al ejercicio del mandato Yy producen, por ello,
si concurren, la nulidad de la eleccién. Aunque en algunas legislaciones se

hayan confundido, son campletamente distintos los supuestos de inelegibilidad

Y los de incampatibilidad, no siendo estos Wltimos impedimentos para 1la

eleccién, sino para deseupefiar el cargo, por lo que no producen la nulidad de
esa eleccidn sino la obligacién, para el electo, de optar entre el cargo
incampatible y el cargo representativo obienido. Camo suele decirse, la mejor
distincidn prictica entre inelegibilidad e incampatibilidad esti en el hecho

de que en la primera, la opcién habrd de hacerse antes de la eleccién; en la

sequda, después.

La razbn de las causas de inelegibilidad (de 1las incompatibilidades no
nos ocuparemos pues se refieren mas al estatuto de los parlamentarios o de las
Camaras que al proceso electoral propiamente dicho), radica en la idea de
independencia de los representantes frente a coacciones del poder, asi camo en
la oportunidad de evitar que los cargos des;'empe”nados por los candidatos puedan

influir en el animo del elector o conceder a aquéllos uma situacidn de cierta
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prepotencia en la campafia electoral. De ese modo, suele ser general el
sistema de inelegibilidades que afectan a altos cargos de los Ejecutivos, a
las autoridades judiciales y a otros cargos piblicos ejercidos en 1la

circunscripcién por la que pudieran presentarse.

b) Campafla electoral

Cabe destacar la creciente importancia que estd adquiriendo la requlacién
juridica de la campesfia electoral, con el objeto de intentar que en ella se
asequre una igualdad de oportunidades entre los candidatos ¢ candidaturas
concurrentes, lo que trae consigo no sdlo medidas de financiacidn estatal,
sino también de ordenacién del espacio de propaganda en medios de
camunicacién. Los diversos modelos discurren entre una minuciosa
configuracién legal (camo es el caso de Francia o de Espafia) y una atribucién

a los jueces de la concrecién casuistica (camo es el caso de Gran Bretafia).

Las medidas van encaminadas, por un lado, a limitar los recursos que
pueden utilizar los candidatos (accidn restrictiva del Estado), camo ocurre,
entre otros paises, en Estados Unidos, Gran Bretafia, Repiblica Fedefal Alemana
o |©Espafia (estableciéniose topes méximos a las donaciones electorales,
imponiéndose la publicidad de esas donaciones y prescribiéndose un tope maximo
global a 1los gastos electorales); y por otro, a oconceder, por parte del
Estado, recursos propagandisticos (accién positiva) que es algo bastante
extendido en las democracias represertativas del presente, bien sea prestando
el Estado, a través de los medios -piblicos, espacio para la propaganda
electoral, bien sea entregando fondos estatales (con un sistema de anticipos y

un montante final en proporcién al apoyo electoral recibido) a las
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candidaturas que se presentan.

3. Sobre la obligatoriedad del voto

El sufragio es, sobre todo, un derecho y precisamente a preservarlo camo
tal se dedican toda una suerte de garantias juridicas. Exclusivamente camo
derecho lo proclaman determinados ordenamientos (Francia, Gran Bretafia,
Estados Unidos, Espafia, entre otros); en algunos casos se designa camo
derecho y camo funcién plblica o constitucional (por ejemplo, en Venezuela y
Colambia): a veces también como derecho y obligacién (Italia, Bélgica,
Dinamarca, Australia, México, Costa Rica, etc.) pero sin establecerse sancién
por su incumplimiento o fijando, en todo caso, sanciones mis simbdlicas que
reales. Incluso en el supuesto -raro- en que se han previsto sanciones

pecuniarias (camo ocurre en Horduras) de hecho no llegan a imponerse.

La idea que subyace es, pues, evitar en la medida de lo posible la
coaccién, para que el derecho al voto sea siempre un derecho de libertad, es
decir, un medio de participacién politica enteramente voluntario. Es cierto
que la obligatoriedad del sufragio no coarta de wmodo total esa libertad en
caanto que el elector siempre tendria la posibilidad de votar en blanco si no
quiere otorgar su confianza a ninguno de los candidatos o si rechaza el
sistema politico en que la eleccidn tiene lugar. No obstante, la generalidad
de los ordenamientos democrdticos optan por no obligar efectivamente ni

siquiera a esa simple camparecencia ante las urnas.

4. Acto de votacidn y escrutinio
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A efecto de organizar (lo que significa también distribuir} 1la
realizacién del sufragio y de seflalar el 1lugar cuncreto de votacidn, las
circunscripciones o distritos se dividen en secciones y, seqin el nimero de

electores, éstas disponen de una o varias mesas electorales, cuya ubicacién

debe hacerse saber a los electores con suficiente antelacién. Las normas
electorales fijan, de modo oficial, las condiciones que deben reunir las
papeletas, sobres, urnas, cabinas, etc., es decir, los soportes materiales del

voto.

Quizd las previsiones normativas mAs importantes sean las relativas a
las mesas electorales, puesto que constituyen los Organos primarios de todo el
proceso, esto es, los &rganos que presiden y garantizan de modo inmediato el
desarrollo de la votacién. Su camposicién tiene una extraordinaria relevancia
en orden a asegurar la limpieza de 1las elecciones, de tal manera que la
tendencia general es la de impedir que el Ejecutivo participe en ellas
(Francia, Espafia, Italia, Panami, entre otros ejemplos) o, al menos, que si
hay esa participacién, aunque sea indirecta, se trate de una participacién
minoritaria (México). En todos los casos se asegura la participacién de los
partidos politicos contendientes, bien directamente en la mesa camo érgano o
bien camo observadores privilegiados que se afiaden a la mesa electoral

(representantes, apoderados o interventores).

El escrutinio (recuento de 1los votos) se realiza por la mesa y la
proclamacién de los elegidos por el Aérgano electoral gque efectda el recuento
general en la circunscripcién. La publicidad del escrutinio y la camposicién
-plural y autdnama respecto del poder- de las mesas y demds drganos

escrutadores, son una importante garantia para la veracidad de los resultados.
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5. Los recursos contra actos electorales

Aunque en sentido estricto se suele entender por contencioso electoral el
sistema de recursos juriediccionales frente a los actos del proceso electoral
(y mis especificamente frente a 1los actos de proclamacién de electos), en
sentido amplio el control o la capacidad de revisién del proceso electoral

camprende todo tipo de recursos o reclamaciones contra cualesquiera actos de

ese proceso.

Aqui, en estos procedimientos de control de errores o infracciones
electorales descansa, en Gltimo término, la tutela més genuina de todo el
proceso. Sin el control las garantfas normativas perderian toda efectividad.
Sélo cuardo hay un sistema de recursos que ofrezca condiciones suficientes de
pericia juridica e imparcialidad, puede decirse que las garantias configuradas
por las normas se transforman en auténtica proteccidn o tutela del derecho a
elegir y del derecho a ser elegido cuando se triunfa en la votacién. A
continuacién se intentard examinar, aunjue sea sameramente, la diversidad de
recursos que suelen establecerse en los procesos electorales. Dejamos de lado
las 1lamadas "garantias penales" (mejor “protecciones pemales"), es decir, los
delitos electorales, configurados de manera similar en todos los sistemas (por
supuesto que hablamos a lo largo de todo este trabajo unicamente de los
sistemas democriticos o al menos con ordenamientos formalmente democraticos) y
que no integran, por si mismos, el elenco de recursos “electorales". FEstos
tienen ‘por objeto corregir las infracciones (o errores) de naturaleza
administrativa, pero no persequir la realizacién de delitos, que tiene otra

. via distinta: la via penal.
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a) Recursos administrativos y érgancs de direccidn

y vigilancia del proceso electoral

Son los que se sustancian ante los propios organismos electorales, cuando
estos organimos no tienen naturaleza jurisdiccional sino administrativa, como
ocurre, por ejemplo, en Francia, Espafia, Italia, Colambia, México v Venezuela,

entre otros paises.

Asi, en Colambia, pueden presentarse reclamaciones ante los jurados de la
mesa de votacibén, las comisiones escrutadoras distritales, municipales y
auxiliares, los delegados del Consejo Nacional Electoral o el mismo Consejo

Nacional Electoral. Este Consejo (antes Corte Electoral) tiene, por la Ley

96/1985, encamendada la inspeccién y vigilancia de todo el proceso electoral y
estd canpuesto por 7 magistrados, elegidos por el Consejo de Estado en pleno
(3 de entre ellos a instancia de cada uno de los partidos que tengan mayor
nimero de votos). Su mandato dura 4 afios y deben reunir las mismas calidad2s
que se exigen para ser miembro de la Corte Suprema de Justicia. No se trata,

sin embargo, de un érgano jurisdiccional, sino administrativo.

En M8xico puede reclamarse ante las mesas directivas de casilla, los
oomités distritales electorales, las ocamisiones locales electorales y la

Ccmisién Federal Electoral, que tiene atribuida (por el reciente C&digo

Electoral de 9 de enero de 1987, publicado en el Diario Oficial del 12 de
febrero) la direccién y vigilancia del proceso electoral. FEsta Canisién estd
compuesta por un camisionado del Poder Ejecutivo, que la preside (el

Secretario de Gobernacidn), dos camisionados del Poder Legislativo y diversos
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camisionados por los partidos politicos (segin el nfmero que resulte de

aplicar las reglas contenidas en el art. 165 del C&digo).

En Venezuela caben reclamaciones ante las mesas electorales, las juntas
electorales (principales o regionales, distritales y municipales) y el Consejo

Supremo Electaral, érgano campuesto por 9 miembros (5 a instancia de los

partidos) y 18 suplentes, todos ellos designados por las Cémaras Legislativas

y con un mandato de 5 afios. Tiene encamendada la direccién y tutela del

proceso electoral.

Estos sistemas de recursos administrativos no excluyen, sin embargo, los

recursos jurisdiccionales que estdn previstos también en tales ordenamientos.

b) Recursos jurisdiccionales

b.1l) Ante una jurisdiccidn especial: Tribunales Electorales

En Costa Rica se da uno de los casos mds genuinos de pura jurisdiccidn

electoral, de tal manera que el Tribunal Supremo de Elecciones esti

oconsiderado camo poder constitucional (camo cuarto poder) dotado de plenma
autonamia y de conocimiento exclusivo en cuanto a la materia. Se campone de 3
magistrados propietarios y 6 magistrados suplentes, nambrados por la Corte
Suprema de Justicia por mayorfa de dos tercios y deben reunir las mismas
condiciones que las exigidas para ser magistrado de la Corte, no pudiendo ser
miembros, por lo demis, de los partidos politicos. Aparte de su actividad de
direccidn y tutela del proceso electoral y de su funcién jurisdiccional,

participa incluso en el procedimiento legislativo parlamentario de emanacidén

de las normas electorales.
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En El Galvador el Consejo Central de Elecciones no puede decirse que sea,

en términos estrictos, un drgano técnicamente judicial, pero ejerce funciones
jurisdiccionales, ademids de administrativas (al igual que 1los Organos
inferiores: juntas electorales departamentaies y municipales). Sbélo ante

tales Organos pueden entablarse recursos electorales y no ante los tribunales

de justicia.

En Honduras existen tribunales locales y departamentales de elecciones Yy,

a su cabeza, el Tribunal Nacional de Elecciones, campuesto por un magistrado

propietario y un suplente rnomibradcs por la Corte Suprema de Justicia, y un

magistrado propietario y un suplente por cada uno de los partidos politicos.

En México, por la reforma del art. 60 de la Constitucién (de 3 de
noviembre de 1986) y, en su desarrcllo, por el reciente C&digo Federal

Electoral (de 9 de enero de 1987) se ha establecido un Triktunal de lo

Contencioso Electoral para' resolver los recursos de apelacién y queja,

canpuesto por 7 magistrados numerarios y 2 supernumerarios, nambrados por el
Congreso de la Unién a propuesta de los partidos polfticos. Estos magistrados
habrdn de ser juristas. Ia ‘“"calificacién" de la eleccién de los

parlamentarios, camo después se veri, no es competencia de este Tribumal, sino

de las Cimaras Legislativas.

En Pananid el Tribunal Electoral estd campuesto por 3 magistrados (con un

mandato de 10 aflos), uno designado por el Ejecutivo, otro por el Iegislativo y
otro por la Corte Suprema de Justicia, exigiéndose los mismos requisitos de

idoneidad que para los magistrados de esa Corte. Ejerce en exclusiva la
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juridiccién electoral, pero sus resoluciones pueden ser recurridas, sblo por

motivos de inconstitucionalidad, ante la Corte Suprema de Justicia.

b.2) Ante la jurisdiccién ordinaria

Esos son los casos, por ejemplo, de Italia, Gran Bretafia, Espafia,
Colambia o Venezuela. En Colambia la impugnacién judicial (accidn electoral )

se plantea ante la Jjurisdiccidn contencioso-administrativa, esto es, ante el

Consejo de Estado (érgano supremo de esa jurisdiccién) o ante los tribunales
administrativos de cada distrito judicial. En Venezuela ios recursos de

nulidad han de interponerse ante la Corte Suprema de Justicia. En Espafia cabe

recurso ante la jurisdiccién contenciso-administrativa.

b.3) Ante los Tribunalee Constitucionales

En alqunos pafses, de modo exclusivo, como es el caso de Francia (ante el
Consejo Constitucional) y 1la Repiblica Federal Alemana (ante el Tribunal
Constitucional Federal). Y en otros de modo subsidiario, camo es el caso de
Espafia, mediante el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, y, en
ese sentido, también de Panami, al permitirse el recurso por
inconstitucionalidad «nte la Corte Suprema de Justicia (frente a resolucicnes
del Tribunal Electoral), pues aunque la Corte es jurisdiccidn ordinaria,

ejerce justicia oconstitucional.
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c) Reserva a las Cdmaras de la decisidn sobre la validez

de la eleccién parlamentaria (verificacién de poderes o

calificacién de actas)

Hay ordenamientos en los que (a diferencia del sistema hoy mis general,
de plena judicializacién del control) este control definitivo es sustraido a
la jurisdiccién (especial u ordinaria) que decide el contencioso electoral y
otorgado en exclusiva a las propias Cimaras Legislativas. La razdn histérica
reside en una idea de la separacién de poderes (equiparando independencia de
la Camara y exencién jurisdiccional) que hoy se encuentra, en gran medida,
seriamente modificada. De ahi que, desde el punto de vista de la plenitud dgel

Estado de Derechn, sea discutible la correccién de un exclusivo control

politico de tal naturaleza.

Los casos mAs claros son los de Italia y México. En Italia la

calificacidn de la eleccién pertenece a la propia Cimara Parlamentaria (lo que
ha originado repetidas controversias doctr.inales sobre la "adecuacidén" de la
férmila y sobre la naturaleza politica o jurisdiccional de la actividad). En
México el art. 60 de la Constitucidn determina claramente que “cada Camara
calificarid las elecciones de sus miembros y resolverd las dudas que hubiese
sobre ellas". El C&digo FElectoral (art. 338) confirmard, pues, que la
declaracién de nulidad dnicamente podrd ser realizada por el colegio electoral

que califique la eleccidn respectiva.

Distinto es el caso de la Repiblica Federal Alemana, donde también se
atribuye al Bundestag la calificacién, perc con posibilidad de posterior

recurso ante el Tribunal Constitucional Federal.
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III. LA REGULACION JURIDICA DEL PROCESO ELFCTORAL ESPANCKL

1. Antecedentes y caracteristicas generales del sistema

La pieza juridica clave de la transicién espafiola a la democracia, la Ley
para la Reforma Politica de 4 de enero de 1977, establecid, de manera bastante
escueta, las bases del sistema electoral que habria de aplicarse en 1la
votacién para las primeras Cortes democriticas. En su desarrollo se dictd el
Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, regulador del régimen electoral para
las dos Cdmaras de ambas Cortes: el Congreso y el Senado. De acuerdo con esa
norma se llevaron a cabo las elecciones de junio de 1977. Tal cano se habia
previsto en la Ley para la Reforma Politica, la circunscripeidn electoral
seria la provincia, el Congreso constarfa de 350 diputados con un sistema
electoral de representacién proporcional corregida (aplicdndose la férmula
"D'Hondt") y el Senado de 4 senadores por cada provincia con sistema electoral
mayoritario corregido (capacidad de wvotar sblo a 3 candidatos por
circunscripcién). En ambos casos, como es obvio, la eleccién serfa por
sufragio universal y con los demis requisitos de votacién que garantizan el
sufragio democrdtico. En el Decreto-ley se organizaba una Administracidn
Electoral dotada de plena independencia, fuertemente judicializada, asi camo

un contencioso electoral confiado a la jurisdiccién ordinaria.

Para regular las elecciones locales se dicté la Iley 39/1978, de 17 de
julio, de acuerdo con la cual se celebraron las correspondientes a 1979.
Sufragic universal y representacién proporcional a través de la férmula

"D'Hondt", as{ como idénticas condiciones, en cuanto a la Administracidn

Electoral y al sistema de recursos, que las existentes para las elecciones
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parlamentarias, serian las caracteristicas principales de esta regulacién.

La Constitucidén, promulgada el 27 de diciembre de 1978, confirmaria los
principios bdsicos del sistema electoral espafiol de la transicién y de 1la
camposicion de las Cémaras, con la fnica variacién del nimero de diputados
(entre 300 y 400, en lugar de fijar exactamente 350) y de adicionar al Senado
un ndmero relativamente pequefio de senadores representantes de las comnidades
autdnamas. Tan es asi que, a partir de entonces y hasta 1985, tanto el
Decreto-Ley de 1977 cano la lLey de 1978 se aplicarian a las sucesivas

elecciones que se celebraron.

El 19 de junio de 1985 se pramulgd la ley Orglnica del Régimen FElectoral
General, prevista por la Constitucién y que, con levisimas variaciones, vino a
prolongar el mismo sistema electoral anterior vya descrito, que era
generalmente aceptado por los partidos y cuyas bases, ademfs, habia
confirmado, camo acaba de decirse, el texto constitucional. La
Administracién Electoral y el tipo de recursos no sufrieron modificacién
sustancial respecto del regulado en el Decreto-ley de 1977, con la Wnica
novedad de introducirse un recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.
En esta Ley Orginica se contiene la normativa electaral vigente directamente
aplicable a las elecciones para el Parlamento Nacional (Cortes Generales) y
las entidades locales, asf{ camoc las bases o principios generales que habrin de
sequirse en 1las elecciones para los parlamentos de las camnidades auténomas,

cuyo sistema electoral se concreta o especifica en cada estatuto de auténamia.

Camo al camienzo de este trabajo se indicd, no voy a examinar el sistema
electoral propiamente dicho, sino las garantias juridicas del proceso

electoral, y ain con esa concrecién ni siquiera la totalidad de los mecanismos
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de tal proceso, sino algunas de sus piezas més relevantes. Otra cosa seria

impoeible dentro de 1las limitadas dimensiones que a este trabajo le vienen

impuestas.

2. Sobre el cuerpo electoral

a) Requisitos de la condicidn de elector

De acuerdo con los arts. 12, 23, 68, 69, 140 y 152 de la Constitucidn,
que fijan las bases de la democracia representativa, el art. 2 de la Ley
Organica Electoral dispone que el "derecho de sufragio corresponde a los

espafioles mayores de 18 afios”. BEdad de 18 afios, pues, y nacionalidad espariola

son los requisitos generales para nstentar la titularidad del derecho a
votar, En las elecciones locales y sblo en ellas (arts. 132 de 1la
Constitucion y 176 de la Ley) pueden votar también los extranjeros residentes
en Espafia cuyos respectivos paises permitan el voto de los espafioles en dichas

elecciones, en los términos de un tratado.

Junto a tales requisitos generales existen umas condiciones especificas
de signo negativo, es decir, no tendrén derecho de sufragio (art. 3 de la Ley)
los condenados por sentencia judicial firme a la pena principal o accesoria de
privacién del derecho de sufragio durante el tiempo de su cumplimiento, los
declarados incapaces en virtud de sentencia judicial firme, siempre que 1la
misma declare expresamente la incapacidad para el ejercicio del derecho de
sufragio, y los internados en un hospital psiquidtrico con autorizacién
judicial, durante el perfodo que dure su internamiento, siempre que en 1la
autorizacién 21 juez declare expresamente la incapacidad para el ejercicio del

derecho de sufragio. Camo se ve, 1las restricciones para el ejercicio del
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derecho al voto han de estar siempre judicialmerte declaradas.

Por Gltimo, camo es normal, para ejercer el derecho de sufragio resulta

indispensable (art. 2.2 de la Ley) la inscripcién en el ‘censo electoral.

b) El censo electoral

De su formacidn estid encargada la Oficina del Censo Electoral, encuadrada
en el Instituto Nacional de Estadistica (organismo auténcmo adscrito al
Ejecutivo) pero que ejerce sus funciones censaies bajo la direccién y
supervisién de la Junta Electoral Central (Junta, cano se vera, plenamente

independiente de cualquier poder del Estado). Son los ayuntamientos los que,

de oficio, tramitan la inscripcién (aunque también esa inscripcién se
configura camo obligacién del ciudadano) y se basa en el dato de la residencia
administrativa del elector. El censo se ordena por secciones territoriales,
debiendo el elector estar inscrito sdélo en una seccién. El censo es tnico,

para toda clase de elecciones, y permantente, praduciéndose su revisidn

anualmente, con fecha del dia primero de enero.

3. Sobre los candidatos

a) Capacidad electoral pasiva

Son elegibles (art. 6 de la Ley) los espaficles mayores de 18 afios (hay
identidad general entre requisitos del derecho de sufragio activo y pasivo)

que poseyendo la calidad de electores no se encuentren incursos en alguna de

las siquientes causas de inelegibilidad: los miembros de la Familia Real

espafiola; los presidentes del Tribunal Constitucional, del Tribunal Supremo,
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del Consejo de Estado y del Tribunal de Cuentas; los magistrados del Tribunal
Constitucional, los vocales del ~onsejo General del Poder Judicial, los
consejeros permanentes del Consejo de Estado y los consejeros del Tribunal de
Cuentas; el Defensor del Pueblo y sus adjuntos; los subsecretarios,
secretarios generales y directores generales (y equiparados a ellos) de cada
departamento ministerial; los jefes de misiones diplamiticas en el extranjero;
los miembros de las fuerzas armadas y cuerpos de sequridad en servicio activo;
los miembros de 1las juntas electorales; los delegados del Gobierno en las
camnidades auténamas y los gabernadores Y subgobernadores civiles de las
provincias; el directar general de Radio-Televisién y 1los directores de
entidades estatales auténamas y entidades gestoras de la seguridad ancial con
campetencia en todo el territorio nacionaly el director de la Oficina del
Censo Electoraly el gobernador y subgobernador del Banco de Espafia y los
presidentes y directores de las entidades estatales de crédito; los condenados
por sentencia firme a pena privativa de libertad en el perfodo que dure la
pena; los delegados territoriales de los departamentos ministeriales, empresas
piblicas y cualesquiera otros organimos piblicos, en lo que se refiere sdlo a

la correspondiente circunscripcién electoral.

Camo puede apreciarse, el ordenamiento espaffol, que establece muy escasas
(y Jjudicializadas) restricciones al derecho de sufragio activo, impone, en
cambio, un severo repertorio de restricciones a 1la capacidad de sufragio
pasivo, esto es, una amplia gama de inelegibilidades que van encaminadas
(quizds de manera excesiva) a excluir de ia condicién de candidatos no sdlo a
los titulares de los drganos constitucionales o con relevancia constitucional
(salvo a los miembros del Gobierno y de las Camaras, camo es normal en un

régimen parlamentario) sino a todas las autoridades de cierto rango en la

Administracién del Estado?
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b) Campafia elsctoral y encusstas electorales

La campafa electoral habrd de tener una duracién minima de 15 dfas y
mixima de 21, y termina a las cero horas del dfa inmediatamente anterior a las

elecciones, dedicado a "jornada de reflexién" en la que se prohibe toda

propaganda.

La realizacién de los actos de propaganda electoral no esti sametida a la
autoridad gubernativa, sino a las Jjuntas electorales. Se reservan lugares
piblicos para la colocacién de esa propaganda asi camo espacios gratuitos en
los medios de comnicacién de titularidad pdblica, que se distribuyen
atendiendo a los resultados de las anteriores elecciones equivalentes. Para
auxiliar a las juntas electorales en ese cametido se constituyen camisiones
integradas por representantes de los partidos y agrupaciones concurrentes a la

elecciédn.

Ademds de exigirse determinadas garantfas técnicas a las encuestas
electorales, se prohnibe su publicacién en los Gltimos 5 dias anteriores a la

eleccidn.

4. Acto de votacién y escrutinio

Cada electar ha de votar en la mesa y seccién electoral correspondiente a
su inscripcién. La jornada de votacidn tiene lugar en un sdlo dfa y dura
desde las 9 a las 20 horas, sin interrupcién. Terminada la votacién,
conienza, de inmediato, el escrutinio, que es piblico y que realiza cada mesa

electaral. El escrutinio general corre a cargo de la junta electoral de cada
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circunscripcién. Las garantias sobre la veracidad y transparencia del proceso
residen en la camposicién de 1los érganos electorales y en el sistema de

recursos, cuestiones que a continuacién se examinardn.

5. La Administracién Electoral

El art. 8 de la Ley Organica Electoral dispone que "la Administracién
Electoral tiene por finalidad garantizar la transparencia y objetividad del
proceso electoral y del principio de igualdad". Integran dicha Administracidn
las juntas electorales Central, provincial, de zona y de cominidades

autdénamas, asi cano las mesas electorales.

La Junta Electoral Central es drgano permanente y estd canpuesta por 8

vocales magistrados del Tribunal Supremo, designados, mediante insaculacién,
por el Consejo General del Poder Judicial, y por 5 vocales catedriticos de
Derecho, designados por el Congreso de los Diputados a propuesta conjunta de
los partidos o agrupaciones de electores con representacion parlamentaria. El
mardato dura una legislatura. Fl presidente y vicepresidente se elegirén, por

la propia Junta, entre los vocales magistrados.

Las juntas electorales provinciales estdn compuestas por 3 vocales

magistrados de la audiencia provincial correspondiente, designados mediante
insaculacidén por el Consejo General del Poder Judicial, y por 2 vocales
nambrados por la Junta Electoral Central entre catedraticos o profesores
titulares de Derecho, o juristas de reconocido prestigio, residentes en 1la
provincia, a propuesta conjunta de los partidos Yy agrupaciones que presenten

candidaturas. El presidente se elegird, por la propia junta, entre los

vocales magistrados.
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las juntas electorales de zona estdn campuestas por 3 vocales jueces de

primera instancia o instruccién, designados mediante insaculacién por el
tribunal superior de justicia de cada territorio, y por 2 vocales designados
por la junta electural provincial entre licenciados en Derecho residentes en
el partido judicial a propuesta conjunta de los partidos y agrupaciones que
presenten candidaturas. El presidente se elegira, por la propia junta entre

los vocales jueces.

para las elecciones a los parlamentos regionales existen también juntas

electorales de cada cammnidad auténama, que ejercen, en sus respectivos

territorios, las funciones encamendadas en las demis elecciones a la Junta
Electoral Central. Dichas juntas electorales son de camposicién andloga a las
que antes se han resefiado, es decir, una mayoria de vocales judiciales
(magistrados) designados por el propio Poder Judicial y una minoria de vocales
catedriticos o profesores titulares de Derecho designados por el parlamento
regional a propuesta de los partidos y agrupaciones con representacién en
dicho parlamento. Su mandato dura una legislatura (son drgano permanente) y
su presidente y vicepresidente son elegidos por la propia junta de entre ‘os

vocales magistrados.

Las circunscripciones electorales estdn dividas en secciones, Qque

incluyen un miximo de 2000 y un minimo de 500 electores cada una. En cada

seccién hay una (o varias si lo exige su ndmero de inscritos) mesa electoral.
Cada mesa electoral estd formada por un presidente y 4dos voéales, los tres
designados por sorteo piblico entre la totalidad de las personas censadas en
la seccidén correspondiente que sean menores de 65 afios -y sepan leer Yy

escribir. El presidente deber4d poseer titulo de haber cursado estudios de
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enseflanza secundaria (bachiller o formacién profesional). Por el mismo
procedimiento se designan dos suplentes por cada uno de los tres miembros
titulares. Cada candidatura tiene el derecho a nawbrar apoderados que pueden
examinar el desarrollo de la votacién y el escrutinio, as{ caomo también a
nanbrar dos interventores por cada mesa electoral que se suman a la mesa Y

participan en sus deliberaciones con voz, pero sin vcto.

6. Reclamaciones y recursos electorales

a) Reclamaciones y recursos administrativos

Se presentan ante las juntas electorales, que, aparte de resolver
consultas, tienen atribufda campetencia para resolver quejas, reclamaciones Yy
recursos, ejercer jurisdicciédn disciplinaria sobre todas las personas que
intervengan con cardcter oficial en las operaciones electorales y corregir 1las
infracciones que se produzcan en el proceso electoral siempre que no sean
constitutivas de delito. También pueden imponer maltas. Los acuerdos de las
juntas electorales inferiores son recurribles en alzada ante la junta

electoral superior.

b) Los recursos juiiciaies. El contencioso electaoral

Aparte de los recursos judiciales que podriamos 1llamar ordinarios contra

actos de inscripcién en el censo y contra los actos de proclamacién de
candidatos (recursos ante la Jjurisdiccién contencioso-administrativa) que en
estos casos tienen previsto un procedimiento de urgencia y contra cuyas

sentencias cabe, en estos supuestos, incluso el recurso de amparo ante el

Tribunal Constitucional (también para este #ltimo caso, proclamacién de
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candidatos, con una tramitacién sumamente urgente), o de 1los recursos
contencioso-administrativos que en todo caso en plantearse contra
cualquier decisién o acto del proceso electoral, pues no hay materias inmunes

al control jurisdiccional en el ordenamiento espafiol, por recurso contencioso

electoral se entiende (y asi{ lo designa la Ley) un tipo especifico de recurso
que tiene por objeto sblo los acuerdos de las juntas electorales sobre

proclamacién de electos. Se sustancia ante las salas de lo

contensioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia de cada
regién (antes Audiencias Territoriales) con notable urgencia, y en la

gsentencia se declarard la validez o nulidad de la eleccién. Contra dichas

sentencias no cabe posterior recurso.

7. Gastos y subvenciones electorales

Todas las candidaturas concurrentes a la eleccién deben tener un
administrador electoral, responsable de sus ingresos y gastos y de su
contabilidad, que ha de camunicar a la Junta Electoral Central y a las
provinciales respectivas los datos de la cuenta bancaria abierta para la
recaudacidn de fondos, ya que éstos sblo pueden obtenerse por ingreso (donde
consten todos los datos del aportante) en la referida cuenta. Ninguna perscna

fisica o juridica puede aportar mids de un millén de pesetas camo donacién

electoral.

Ademds de la financiacién privada (del propio partido o de terceros)
sujeta a las reglas anteriores, existe la subvencién estatal, de cuyo importe
se anticipa hasta el 30% (tamando a esos efectos camo cifra el montante

recibido en 1las Gltimas elecciones equivalentes). Finalizado el proceso

electoral se hace e¢fectivo el - total de la subvencién de acuerdo con la
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siguiente regla: 1 500 000 ptas. por escafio en el Congreso o en el Senado, 60

ptas. por cada voto obtenido para el Congreso y 20 ptas. por cada voto

obtenido para el Senado; en las elecciones municipales, 15 000 ptas. por

consejal y 20 ptas. por cada voto obtenido.

Existe, por lo demds, un limite total para los gastos electorales de cada

candidatura, que es el resultante de multiplicar por 40 ptac. el nimero de
habitantes de las circunscripciones por las que se presente, con un maximo, en

todo caso, de 20 millones de pesetas por cada circunscripcién.

Ademds del control de las juntas electorales sobre la contabilidad de los

ingresos y gastos, éstos quedan también sometidos a la fiscalizacién del

Tribunal de Cuentas.

8. Consideraciones finales

Ia regulacién espafiola del proceso electoral ofrece las miximas garantias
para asegurar la objetividad y veracidad de ese proceso, no sblo por la
existencia de recursos netamente jurisdiccionales, sino ademds por 1la
composicién y funciones de los érganos de la Administracién elec.oral, que son
érganos "juridificados" y, mids exactamente, fuertemente "judicializados" en lo
que a las juntas electorales se refiere, e integrados con independencia de
cualquier poder estatal, e incluso de los partidos (sorteo entre los

ciudadanos) en lo que toca a esos &rganos primarios tan decisivos namo son las

mesas electorales.

Sin embargo, ese afén por la objetividad y la preservacién del principio

de igualdad lleva a la Ley Electoral actual a incurrir en un exceso de
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reglamentacién en un punto en que, a mi juicio, por mor de la iqualacién se
vulnera la libertad de los ciudadanos. Ese punto se expresa en dos supuestos
concretos. El primero es el de ordenar que sblo los partidos y agrupaciones
electcrales que presenten candidaturas puedan realizar campafia electoral (art.
50 de 1la Ley), prchibiéndose, pues, que la hagan cualesquiera otras personas o
entidades "sin perjuicio (dice la Ley) de lo establecido en el art. 20 de la
Constitucién" (el derecho a la libertad de expresién). Una de dos, o la
prohibicién es tajante, y se wvulnera el precepto constitucional sin duda
alguna, o la prohibicidn es puramente semintica (puede cualquier persona o
grupo hacer propaganda electoral,, que es lo correcto si existe, camo 1la
Constitucién proclama, libertad expresidn) mediarte el ardid de que esa
propaganda puede hacerse por cualquiera que no presente candidaturas siempre
que no diga expresamente que su propaganda es propaganda electoral. ILa
conclusién no puede ser mds absurda, y por ello el art. 50 de la Ley me parece
muy criticable. El otro supuesto es el de la obligacién impuesta a los medios
de comunicacidén (prensa, radio, etc.) privados (a los piblicos tal obligacidn
es clara y correcta) de insertar, previo pago (camo es normai) la publicidad
electoral que les envien las candidaturas (art. 58 de la Ley). Ello significa
ni mds ni menos que una insercién obligatoria (aunque sea pagada) o, si se
quiere, la imposicién de un contrato forzoso. Creo que el derecho a la
libertad de insercién de publicidad que todo medio privado debe tener no
admite este tipo de imposiciones, y un diario o uma emisora de propiedad
particular debe quedar en libertad de rechazar la publicidad de uma
candidatura cuyo programa sea abiertamente contrario a la lfnea ideoldgica de
ese medio de comunicacién. Elevar aqui al mismo nivel los medios de
canunicacién de titularidad piblica (para los que esa exigencia es por entero

correcta en una democracia pluralista) y los medios de camunicacién de

titularidad privada, me parece bastante criticable.
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Salvados esos dos supuestos, tanto desde el plano tedrico camo desde 1la
prictica habida en las sucesivas elecciones realizadas entre 1977 y hoy, la
regulacién espafiola sobre la materia puede decirse que es sumamente
garantizadora de la efectividad y transparencia del proceso electoral y, por
lo mismo, de 1la base instrumental en que se asienta una democracia

representativa.



