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Control electoral: la experiencia espaiiola en
el marco del derecho comparado

Paloma BIGLINO CAMPOS

SUMARIQ: 1. Introduccion: del contral polftico de las elecciones al controf jurfdico. \I. Un eficaz
sistema de control jurfdico. Il. Un control econdmico-financiero susceptible de mejoras.

1. INTRODUCCION: DEL CONTROL POLITICO DE LAS
ELECCIONES AL CONTROL JURIDICO

No resulta sencillo participar en un homenaje a alguien con tanta ex-
periencia en Derecho Comparado como es el Prof. Pegoraro, un exper-
to cuya obra es profunda y original. Aun asf, me he animado a hacerlo
para tratar un tema que no es ajeno a su trayectoria cientifica, dado que
ha sido objeto de alguna de sus publicaciones. Me refiero al libro sobre
Chi controlla le elezioni? Verifica parlamentare dei poteri, Tribunali, Commis-
sioni indipendenti'. En su colaboracién al volumen, L. Pegoraro sefiala
que el control “neutral” de las elecciones ha recibido pocos andlisis sis-
temdticos por parte de la doctrina de Derecho Comparado continental,
a pesar de su relevancia cientifica y practica®. Me atrevo, pues, a llevar a
cabo algunas consideraciones acerca del modelo espaiiol, con el &nimo
de aportar algunas de sus peculiaridades con respecto a otros europeos.

En muchas ocasiones se ha puesto la importancia que adquiere, en
los modernos Estados democriticos, el procedimiento electoral. Esta
centralidad proviene de que éste, al igual que sucede con los derechos
fundamentales, despliega una doble vertiente. De un lado, tiene una
proyeccién objetiva porque es mucho mds que una mera férmula para

Pegoraro, L., Pavani, G. y Pennicino, 8., Chi controlla le elezioni? Verifica parlamen-
tare dei poteri, Tribunali, Commissioni indipendenti, Bolonia, Bononia University
Press, 2011.

2 Ibidem, p. 32,
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traducir votos en escafios. En efecto, constituye el medio a través del
cual el pueblo expresa la funcién de direccién politica que le corres-
ponde, seleccionando sus propios dirigentes. Pero ademas, y desde el
punto de vista subjetivo, constituye el cauce a través del cual se ejerce
un derecho fundamental, como es el derecho de participacion politica,
sobre el que se proyectan otros principios y derechos como son la igual-
dad y la libertad.

En virtud de esta importancia, las constituciones suelen recoger las
reglas electorales esenciales, al establecer algunos de sus elementos bé-
sicos, como son la titularidad del derecho de voto, el tamafio y tipo de
circunscripcién, el niimero de escafios a repartir o la definicién de la
formula electoral.

En asuntos de procedimiento electoral, los textos constitucionales
contempordneos no son muy distintos de los promulgados durante el
Estado liberal. Es cierto que, desde entonces, se han producido profun-
dos cambios en la titularidad.de la soberania, ya que la ampliacién del
sufragio permitié superar la soberania nacional (o compartida) para
implantar la soberanfa popular. Pero los sistemas liberales ya eran repre-
sentativos, por lo que no es de extrafiar que las constituciones decimo-
nénicas regularan las elecciones, a veces.con mucho detalle?.

Las grandes transformaciones que el procedimiento electoral ha
experimentado desde entonces ha sido consécuencia, pues, de otros
factores. Influyé, en primer lugar, la implantacién definitiva del prin-
cipio democratico, al imponer el sufragio universal. Incidié, también,
el perfeccionamiento del Estado de Derecho, que exigié nuevas’ y mas
acabadas formas de control sobre las elecciones.

Durante el periodo liberal, la minuciosa regulacién constitucional
del procedimiento electoral no se tradujo en la eficacia de dichas dis-
posiciones. El control de la regularidad de las elecciones, lejos de tener
cardcter juridico, tenfa naturaleza solamente politica, ya que se atribuia
en exclusiva a las propias cdmaras. Era pues ¢l parlamento el dnico ér-

Sirva como ejemplo los 76 articulos que la Constitucién de Cadiz dedicaba a
la eleccion de las Cortes, preceptos que casi constituyen un codlgo electoral
completo, .




Control electoral: la experiencia espasiola en el marco del derecho comparado 695

gano competente para verificar la validez de los poderes de sus pI‘OplOS
miembros,

Este sisterna era coherente con los propios presupuestos del Estado
liberal, al ser consecuencia de la posicién de supremacia que se atribuia
al Legislativo, asi como de de la manera de entender la divisién de po-
deres*. Ambos principios conducian a excluir la injerencia del poder
judicial en el funcionamiento y en la composicién de las asambleas, No
estd de mds recordar los abusos que produjo esta forma de verificacién
de poderes. Reconocer al parlamento plena libertad a.la hora de de-
cidir sobre la validez de las actas suponfa someter la decisién al juego
de mayorias y minorfas. No es de extrafiar que, en estas circunstancias,
prosperaran con mayor facﬂldad los recursos interpuestos contra las ac-
tas de los diputados de la oposicién que aquellos que afectaban a los
miembros del partido en el poder®.

En la revisién del modelo de control electoral 1nﬂuyeron tamblen
otros factores, como fueron la definitiva victoria del parlamento frente
al monarca, asi como la conv1cc1on de que el asunto no era de naturale-
za politica, sino juridica, y, como tal, susceptible de ser sometido a con-
trol jurisdiccional®, Lo cierto es que, sobre todo después de la segunda
guerra mundial, se implantaron nuevas formas de fiscalizacion. Aunque

Sobre este asunto, por ejemplo, Solozabal Echevarrfa, J. ]., “Las inelegibilida-
des e incompatibilidades de los Diputados y Senadores y el control judicial de
las elecciones al Gongreso y al Senada”, en Alzaga Villamil, O., Comentarios a la
Constitucion, Madrid, 1996, t, VI, p, 310, :
Segiin Pardo Falcén, J., a esta falta de 1mparc1a11dad se sumaban otros incon-
. venientes, El control parlamentarlo suscita un problema tedrico juridico que
no se presta en principio a ninguna solucién verdaderamente satisfactoria En
efecto, resulta un tanto contradictorio que las cAmaras puedan reunirse vali-
damente con el fin de aprobar las actas de sus miembros electos cuando éste
-es precisamente el requisito indispensable para que las mismas se constituyan.
“Algunas consideraciones sobre el control de las actas electorales en el Dere-
cho comparado y en la historia constitucional espafola”, Revista de Listudios
Polfticos; ntim. 99,1998, p, 177,
Elia, G., considera como factores fundamentales que produjeron la crisis del
modelo impulsaron a la modelo.la definitiva victoria del parlamento frente
al monarca, la conciencia de los abusos a los que daba lugar el ejercicio de la
verificacién de poderes por las asambleas y la conviccién de que el tema no era
de naturaleza politica, sino juridica, y como tal, susceptible de ser sometido a
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en algunos paises de nuestro entorno (como, por ejemplo, Italia) el
asunto sigue reservado al Parlamento?, en otros ordenamientos, como
es Espafia, se supera el control meramente politico para implantar for-
mas juridicas de control.

Como ya se ha sefialado, la implantacién definitiva del principio de-
mocrético condujo a subrayar la centralidad del procedimiento electo-
ral. Pero la evolucién de su control ha estado ligada, también, al perfec-
cionamiento del Estado de Derecho que se consigue cuando se afianza
la idea de Constitucién como norma juridica fundamental.

La primera de las garantias arranca de la propia constitucionaliza-
cién del procedimiento electoral, porque lo protege con la rigidez que
es caracteristica de las Constituciones, que exige que sélo pueda ser
reformado cuando existe el necesario consenso. Se impide, asf, que ma-
yorfas parlamentarias exiguas modifiquen las reglas de juego que asegu-
ran la alternancia en el poder en su propio beneficio.

La naturaleza juridica de la Constitucién impulsa también a estable-
cer otras formas de control sobre las elecciones distintas de las que, en
el pasado, correspondian a las propias Cdmaras.

IT. UN EFICAZ SISTEMA DE CONTOL JURIDICO

2.1. La variedad en las formas de control juridico

No es sencillo, ni constituye objeto de estas paginas, realizar una ti-
pologia de las formas de control electoral que existen en los diferentes
ordenamientos democriticos, Merece la pena, tan sélo, recordar su va-
riedad®, Asi, en algunos casos la fiscalizacién se atribuye a la jurisdiccién

control jurisdiccional, (Voz “Flezioni politiche (contenzioso)”, en Enciclopedia

del Diritto, vol, XTIV, Mildn, 1962, p. 750.
7 Elart. 66 de la Constitucién atribuye a las propias Cdmaras el juicio sobre los
titulos de admisién de sus componentes. Acerca de este asunto, Ragone, S.,
“Italia”, en Pegoraro, L., Pavani, G., Pennicino, S., Chi controlla le elezions, Verifi-
ca Parlamentare dei poteri, Tribunali, Commissioni indipendenti, cit. pp. 72-85.
Sobre este asunto, el libro que se acaba de citar Orozco, J., “Justicia electo-
ral’, p. 3, http://iidhwebserveriidh.ed.cr/multic/UserFiles/Biblioteca/CA-
PEL/2_2010/Diccionario_Electoral/justicia%20electoral.doc.
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ordinaria, mientras que en otros supuestos se han creado Tribunales
especializados en materia electoral. Este: es, precisamente, el modelo
que predomina en América Latina. En otras ocasiones, interviene el Tri-
bunal Constitucional, en exclusiva o como tltima instancia tras la agotar
los recursos ante la jurisdiccién ordinaria.

Esta variedad es consecuencia, en grah medida, de que el control
clectoral refleja las peculiaridades que caracterizan a cada sistema.
La forma concreta en que cada Estado organiza la fiscalizacién de las
elecciones depende, pues, de factores tan variados como pueden ser la
existencia de una constitucién normativa dotada de rigidez, el tipo de
garantfas establecidas para los derechos fundamentales, la manera de
organizar el poder judicial, asi como la articulacién de este Gltimo con
la jurisdiccién constitucional.

Las diferencias que existen en los distintos ordenamientos se reflejan
en otros elementos distintos, pero en cierta manera dependientes, de
la manera en que se configuran los érganos de control. Asf varfa el tipo
de actos sometidos a fiscalizacién, ya que en algunos ordenamientos
no sélo se incluyen las elecciones, sino también los referéndums y la
formulacién de la iniciativa legislativa popular. Cambian, también los
sujetos legitimados para impugnar los actos electorales. Pensemos, por
ejemplo, que algunos sistemas juridicos contemplan la accién popular
para depurar las listas del censo, mientras que otros restringen esta po-
sibilidad a los electores y inicamente para corregir los datos que les
afecten personalmente. También son muy diferentes las consecuencias
del control, que pueden incluir desde la anulacién de la votacién en
todo, o en parte del territorio, hasta la imposicién de sanciones penales
a los infractores.

A pesar de todas estas divergencias entre los distintos sistemas de
control, es posible establecer algunos principios generales, comunes a
todos ellos y que derivan, precisamente, de la tarea que estin destina-
dos a desempeifiar y de la estructura que deben poseer sus agentes para
desempeiiar correctamente su funcién.

Hace al’gunos afios Manuel Aragén Reyes, al analizar las diferencias
entre control politico y control juridico, puso de manifiesto las caracte-
risticas de este Gltimo. En su opinién, €l control juridico tiene carédcter
objetivado, porque el parametro o canon de control es un conjunto
normativo, preexistente y no disponible para quien lo ejerce. En con-
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secuencia, el juicio o la valoracién del objeto a sometido a control estd
basado en razones juridicas, sometidas a reglas de verificacién. Ademas,
el control juridico es necesario, porque el érgano controlante no lo
ejerce en caso de que lo considere oportuno, sino cuando es solicitado
para ello Y, en caso de que el resultado sea negativo debe concluir en
una sancién de cardcter juridico. Por esta razon, el control juridico es
realizado por 6rganos imparciales, independientes y dotados de espe-
cial conocimientos técnicos®.

Estas notas, que son consecuencia de la propia definicién del Estado
constitucional de Derecho, pueden aplicarse a la fiscalizacién electoral
y permiten delimitar los requisitos que esta debe cumplir para desempe-
fiar su tarea de la manera mds eficaz'®

2.2, La Consolidacién del Cardcter Juridico del Control en Espafia

En Espaiia, el ambito que los constituyentes atribuyeron a la fisca-
lizacién juridica es bastante restringido. En efecto, el art, 70.2 CE sélo
somete a control juridico la validez de las actas y credenciales de los
miembros del Congreso y del Senado. La Norma fundamental no deter-
mina, pues, el tipo de control que al que estin sometidos los otros actos
de las elecciones generales, ni el que afecta a otro tipo de elecciones.

La extensién del control juridico se produjo como consecuencia de
otros factores. En primer lugar, influyé lo dispuesto en la Ley Orgénica
5/1985, de Régimen Electoral General, (LOREG)!! que, siguiendo de
cerca lo establecido en el Real Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo,
sobre normas electorales, optd por aplicar a todas las demds elecciones

Aragén Reyes, M., “La interpretacién de la Constitucion y el cardcter objetiva-
do del control constitucional”, Revista Espasiola de Derecho Constitucional, nim,
17, 1986, pp. 101 y ss,
La Comisién de Venecia (Comisién Furopea para la democracia por el Dere-
cho) ha recogido los més importantes requisitos para la fiscalizacion electoral
en su Cddigo de buenas prdcticas en materia electoral, Directrices e informe explicativo,
Venecia, 18-19 octubre de 2002, Este texto aparece publicado en www.venice.
coe.int/docs/2002/CDL-AD(2002)023vey-spa. pdf.
_Las versiones castellana ¢ inglesa de dicha norma pueden consultarse en la
pégina web de la Junta Electoral Central (http://www, Juntaelectoralcentral
es/cs/jec/loreg.).

10
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que se realizan en nuestro pafs el mismo régimen al que estdn sometidas
las elecciones generales. La misma Ley cred, ademads, una administra-
¢ién électoral independiente!? y optd por ampliar ¢l control jurisdiccio-
nal. Asf, organizé el recurso contencioso-electoral contra la proclama-
cién de electos y reconocié la posibilidad de recurrir en amparo ante
el Tribunal constitucional. Ademds, estableci6 otras garantfas judiciales
especificas ante actos tan importantes como son la inscripcién en el cen-
so (art. 40 LOREG) o la proclamacién de candidatos (art. 49 LOREG).

En su versién original, la LOREG todavia dejaba algunos actos elec-
torales libres de control jurisdiccional. Asi, el art. 21.2 de la LOREG
(fuera de los casos en que la propia Ley previera un procedimiento
especfﬁcode revisioén judicial), exclufa que los acuerdos de la Junta de
superior categoria fuera objeto de “recurso administrativo o Jud1c1al
alguno”: El Tribunal Constitucional consideré, desde su primera juris-
prudencia, que este precepto vulneraba el derecho a la tutela judicial
efectiva y procedié a surevisién en la STC 149/2000, en la que declaré
inconstitucional la exclusién del control judicial'®,

En la actualidad, todos los actos que integran la totalidad de los pro-
cesos electorales que se desarrollan en Espafia, sea ¢ual sea su extension
territorial, estin sometidos al control de la jurisdiccién ordinaria, a tra-
vés del contencioso-administrativo ordinario o’el electoral y, en caso de
que afecten al derecho de part1c1pac1on pohtlca, al Trlbunal Constitu-
c1onal R

Es ewdente que la Judlclahzamon del control electoral presenta evi-
dentes ventajas. Aunque se han suscitado algunos problemas, derivados
de la perentoriedad de los plazos —que resultan especmlmente acu-
ciantes en determinados supuestos'‘— constituye la mejor garantla de
la pureza del procedlmlento electoral

12 Sobre este tema, Pastor Albaladejo, G., Calidad de la Democracia y Administracion

Electoral, Madrid, 2011, pp. 269 y ss,
- ¥ TEnesta decisién declaré inconstitucional y nula la expresién “o judicial”, So-
bre la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en estos temas, Pascua Ma-
teo, F., La administracidn electoral, Madrid, 2007, pp. 205-206.

Los problemas mds graves se han producido con los recursos interpuestos por
-partidos politicos y candidaturas electorales a los que se impidi6 presentarse a
las elecciones por aplicacién del art, 44, 4 de la LOREG, por venir a continuar
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2.3. Juntas Electorales y Control Juridico

Por lo demds, nadie puede poner en duda la naturaleza juridica de
este tipo de control. Algo distinto es lo que sucede con el tipo de fiscali-
zacién que corresponde a las Juntas Electorales. Hay que tener presente
que en este caso nos encontramos ante unos érganos que la propia LO-
REG define como administracién.

La naturaleza de las Juntas Electorales es una cuestién que sigue sien-
do debatida por la doctrina's, dadas las peculiaridades que de la fun-
cién que realizan. A pesar de estas polémicas, nadie pone en duda, sin
embargo, su cardcter de organizacién administrativa dotada de plena
independencia. A favor de esta forma de ser se argumenta, por ejemplo,
la propia diccién de la LOREG, que incluye a las Juntas Electorales en
el Capitulo I1I del Titulo I, dedicado, precisamente, a la Administracién
electoral. También se esgrime la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional y, por dltimo, el caricter supletorio de la legislacién que regula la
jurisdiccién Contencioso-Administrativa y el procedimiento administra-
tivo (arts. 116 y 120 LOREG).

Es evidente que algunas de las funciones que desempefan las Juntas
Electorales coinciden con esta naturaleza porque hay actos como la pro-
clamacién de candidaturas o el escrutinio, por poner tan sélo algunos
ejemplos, en los que se desarrolla una actividad de caracter administra-
tivo. Es evidente, en todo caso, que al llevar a cabo este tipo de actuacio-
nes la actividad que desempefian dichos 6rganos tiene un caracter emi-
nentemente reglado, donde no queda espacio para la discrecionalidad.

Que las Juntas Flectorales sean administracién, no supone, sin em-
bargo, que no estén dotadas de peculiaridades que las diferencian de
otras instituciones de similar naturaleza. Hay que recordar, en primer
lugar, su independencia del poder ejecutivo. Ademds, la misién que les
atribuye el art. 8.1 de la LOREG consiste en velar por la transparencia

o suceder a otras fuerzas politicas declaradas judicialmente ilegales. Sobre este
asunto, ver las distintas colaboraciones incluidas en Biglino Campos, P, (ed),
Proclamacion de candidatos y garantias electorales (propuestas de reformay, Madrid,
2008,

Acerca de este asunto, sobre todo, Pascua Mateo, ., La Administracién Electoral,
Madrid, 2007, pp. 21 y ss.

15
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y objetividad del procedimiento electoral. Por tltimo, es preciso tomar
en consideracién su peculiar composicién, donde predominan los voca-
les de extraccién judicial. :

Es cierto, pues, que las Juntas Electorales son entidades administra-
tivas. Pero esto no significa que, en algunas ocasiones, ¢jerzan un tipo
de control del proceso electoral que comparten las notas del control
juridico a las que antes hacfamos referencia,

Enfocar la actividad de las Juntas Electorales desde este punto de
vista tiene algunas ventajas, Sobre todo, permite enfocar con mayor pre-
cisién algunas dudas sobre la forma en que deben de actuar, sobre todo
cuando resuelven los recursos, reclamaciones y quejas a los que hace
referencia, por ejemplo, el art. 19.h) de la LOREG.

La mayor parte de la actividad de las Juntas Electorales (por lo me-
nos, de la Central)'® se dedica al ejercicio de esta atribucién. Y es, desde
luego, es la mds polémica, porque se ejerce en pleno periodo electoral y,
casi siempre, a instancias de fuerzas politicas que se presentan a las elec-
ciones. Las decisiones que adoptan las Junta electorales afectan, pues, a
la posicién en que se encuentran quienes concurren al proceso porque,
cuando benefician a unos, suelen perjudicar al resto.

Como antes se sefialaba, enfocar la actuacién de las Juntas.Electo-
rales desde la 6ptica del control juridico permite establecer algunos
principios a los que debe someterse la funcién revisora de las Juntas
Electorales.

Nadie pone en duda que dichos érganos ¢cumplen con algunas de las
notas que caracterizan a este tipo de fiscalizacién, como es la exigencia
de imparcialidad, independencia y cardcter técnico. Conviene, sin em-
bargo, subrayar la importancia de que se cumplan las otras exigencias
que caracterizan al control juridico.

En primer lugar, para que las Juntas Electorales puedan desempefiar
la funcién que le encomienda la ley, deben actuar de manera objetiva-
da. Es cierto que son Administracién y que ésta, en determinados casos,

16 Sobre este 6rgano, Ferndndez De Casadevante Mayordomo, P., La Junta Elec-

toral Central. La libertad de expresion el derecho a la informacion en periodo electoral,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2014,
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actia con los ambitos de libertad que le reconoce el ordenamiento:
Pero las Juntas Electorales, sobre todo cuando resuelven recursos, no
pueden actuar en base a criterios de oportunidad o de equidad, porque
en caso de ser asi, se rayaria el campo de lo subjetivo y de lo que es poli-
ticamente opinable. Decisiones de este tipo, en pleno proceso electoral,
pondria en cuestién la propia legitimidad de dichos érganos, que se
basa en el caracter técnico de sus decisiones y su asepsia politica. De
manera distinta, el criterio de decisién debe ser siempre de un canon de
naturaleza juridica, sometido por tanto, a la verificacién de los 6rganos
de naturaleza judicial que puedan entender posteriormente del asunto.

~ Antes se sefialaba que el control juridico se caracteriza también por
ser necesario, ya que ha de ejercitarse de la manera indicada por el
ordenamiento juridico y conforme a procedimientos pre-establecidos y
contradictorios. De esta caracteristica puede derivarse otra consecuen-
cia acerca de las reglas de funcionamiento de control electoral. En efec-
to, no-es conveniente que las Juntas Electorales actiien de oficio, sino
que es deseable que su intervencién se produzca, sobre todo, a instancia
de parte.

Es cierto que la misién de dichas instituciones es velar por la transpa-
rencia y objetividad del sistema electoral. También es verdad que, para
cumplir con esta misién, pueden verse obligadas a actuar por propia
iniciativa, con el objetivo de poner fin a pricticas que nadie denuncie
por falta de medios o porque, a pesar de ser contrarias a Derecho, be-
neficien a todos. Pero estas intervenciones deben llevarse a cabo tini-
camente cuando resulten imprescindibles para el interés general y en
la medida en que afecten por igual a todos los que concurren al pro-
cedimiento electoral o que, al menos, no beneficien especialmente a
algunos de los contendientes. .

En caso contrario, se corren riesgos, Puede ser que la actuacién del
6rgano de control sea conforme a Derecho. Pero, si no se dan las condi-
ciones que acabo de sefialar, existe el peligro de que la decisién adopta-
da sea interpretada como una intromisién en la competicién electoral a
favor de alguna de las partes que concurren a las elecciones.

En definitiva, no conviene olvidar que la contienda electoral es entre
los candidatos y que son ellos, asf como las fuerzas politicas que los sus-
tentan, los auténticos protagonistas de los comicios. El papel de las Jun-
tas Electorales consiste, sobre todo, en actuar como arbitro resolviendo
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las dudas, reclamaciones o queJaS que los actores del proceso electoral
puedan plantearle.

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de subrayar el protago-
nismo que corresponde a los propios actores electorales durante todo
el procedimiento. Asi por ejemplo, en la Sentencia 14/1990 identific6
la presencia activa de los representantes, apoderados e interventores
de las candidaturas a lo largo del procedimiento electoral como uno
de los élementos que dotan a nuestro sistema de una peculiar eficacia
garantista.

Conviene tener presente, ademds, que la LOREG es especialmente
generosa al articular este tipo de control, En primer lugar, porque prevé
la presencia de los interventores designados por las candidaturas en la
propia mesa electoral (art. 78). Su asistencia no es meramente testimo-
nial, porque, ademds de verificar que el proceso de votacién se celebre
correctamente, pueden participar en las deliberaciones de la Mesa (art.
79.2) y ejercer los derechos que les reconoce la Ley, como es, por ejem-

plo, obtener copias de las actas y formular reclamaciones o protestas
(art. 99). o '

IIL. UN CONTROL ECONGOMICO [FINACIERO SUSCEPTIBLE DE
MEJORAS

Las formas de fiscalizacién que se han examinado hasta el momento
son necesarias para garantizar la pureza del proceso electoral. Pero hay
que reconocer que no son suficientes.

_ Desde J. Schumpeter, la doctrinal” ha subrayado reiteradamente el
progresivo paralelismo que existe entre mercado y elecciones. De un
lado, los partidos politicos ocupan un espacio similar a quienes ofertan
bienes y servicios. De otro, los ciudadanos se encuentran en una posi-
cién que se acerca a la de los consumidores. Asi, eligen el “el programa”,
o producto que mds les satisface (o menos les disgusta) y depositan en él
~ la confianza mediante el voto. Por esta razén, cada vez adquiere mayor

17 . Por ejemplo, Rubio Llorente, F., “Introduccién al Titulo III”, en Alzaga, O
jemp g

(dir.), Gomentarios a la Constitucion Espariola de 1978, Madrid, t. VI, pp. 55 y ss.
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importancia el marketing electoral, campaiias de los partidos destina-
das a “vender” a los electores sus propios programas.

El incremento de los costes de las campaiias electorales ha produci-
do diferentes efectos en los ordenamientos juridicos contemporineos,

Por una parte, ha obligado a los partidos a recurrir a la financiacién
privada de las campafias, fondos que pueden ser créditos bancarios o
aportaciones provenientes de personas fisicas o juridicas simpatizan-
tes de la ideologfa del partido. Este hecho puede crear situaciones de
desigualdad entre los distintos partidos, porque perjudica a las nuevas
formaciones, que carecen de expectativas ciertas de alcanzar el poder
y hacer frente a las obligacioneés asumidas. Ademds, es contrario a los
intereses de aquellas candidaturas cuya ideologia resulte perjudicial a
los intereses de los sectores privados que disponen de dichos fondos.

Por eso, y para garantizar la igualdad entre quienes concurren a las
elecciones, casi todos los ordenamientos de nuestro entorno prevén la
existencia de financiacién piblica que, en algunas ocasiones, alcanzan
cantidades significativas. Esta, en algunas ocasiones, puede resultar muy
cuantiosa. En Espafa, por ejemplo, las subvenciones otorgadds en las
elecciones generales de 2011 a los partidos politicos con representacion
parlamentaria superaron los 65 millones de euros'®,

Es evidente que tanto la financiacién ptblica como la privada exigen
control, En el primer caso, es preciso verificar que los fondos se utilizan
conforme a lo establecido en el ordenamiento juridico. Es decir, que se
destinan a la finalidad prevista, cumpliendo con los requisitos y limita-
ciones que establece la legislacién electoral. En este caso, los partidos
reciben dinero ptblico, recaudado de los impuestos abonados por los
ciudadanos, por lo que es imprescindible comprobar que se hayan uti-
lizado correctamente.

8 Los datos que ofrece el Tribunal de Cuentas en su Informe de fiscalizacion de las

© contabilidades electorales de las elecciones a Cortes Generales de 20 de noviembre de 2011
son de notable interés. Segiin dicho texto, las formaciones politicas declara-
ron recursos por un total de 62,719 miles de euros, de los que 39.222 miles de
euros corresponden a créditos bancarios, 18,179 miles a anticipos electorales,
5,282 millones a aportaciones del partido y 34 mil euros a aportaciones priva-
das. (p. 53, hitp:/ /www.tctnes/).
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En el supuesto de la financiacién privada, es necesario contrastar
que se respeten los limites y exigencias legales establecidas para luchar
contra la financiacién ilegal, dados los efectos devastadores que ésta
puede tener sobre el sistema democratico. Asf, los donantes pueden
condicionar la independencia y objetividad que cabe esperar de los po-
deres publicos, exigiendo tratos de favor a cambio de su contribucién
econémica a la campaifia. De otro lado, los partidos que dominan las
instituciones pueden exigir determinadas donaciones a cambio de tra-
tos de favor o, simplemente, de reconocer un derecho o de un interés
legitimo.

El tipo de control necesario para evitar estas distorsiones posee ca-
racteristicas propias. Asi, en la mayorfa de los casos, requiere la utiliza-
cién de técnicas contables, destinadas a comprobar que las operaciones
econémico administrativas se hayan anotado de forma correcta y que las
cuentas respondan a la realidad!®. Ademds, esta operacién, de cardcter
financiero, forma parte del propio control de legalidad, porque estd
destinado a verificar si el supuesto de hecho sometido a andlisis coinci-
de con el previsto en la norma que resulta de aplicacién, de manera que
sea posible extraer de tal supuesto de hecho las debidas consecuencias
juridicas. '

En el ordenamiento juridico espafiol, y a diferencia de lo que ha
ocurrido en otros paises de nuestro entorno, no se ha renunciado a la
financiacién publica de las elecciones, que sigue siendo la mds cuantio-
sa de las que reciben las formaciones que concurren a los comicios. Es
nuevamente la LOREG la que establece los criterios para distribuir di-
chas cantidades?, los limites a las inismas® y el tipo de fiscalizacién eco-

Fuente y De La Calle, M Jose De, “Aspectos juridicos de los procedimientos de fisca-
lizacion”, Seminario de fiscalizacién, 30 y 31 de octubre 1995, ejemplar meca-
nografiado, pp. 22y ss.

La financiacién electoral se distribuye conforme a los criterios establecidos
con cardcter general en el art. 127 de la LOREG, que se-concretan en las dis-
posiciones especiales de la misma norma que regulan los diferentes tipos de
elecciones.

Las limitaciones a la financiacién electoral estdn recogidas en los arts. 128
y 129 de la LOREG. Asi, se prohiben por ejemplo, la aportacién de fondos
provenientes de cualquier administracién o corporacién piblica, organismo
auténomo o entidad paraestatal, de las empresas del sector piblico cuya titu-

20

21
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némico-financiera, especialmente en su seccién cuarta, capitulo VII del
titulo I, dedicado al control de la contabilidad electoral y adjudicacién
de las subvenciones. El analisis de estas ultimas previsiones no estarfa
completo sin tener en cuenta, ademds, la normativa general sobre finan-
ciacién de partidos politicos recogida en la LO 8/2007, de 4 de julio,

3.1. El Protagonismo de las Juntas Electorales

El modelo que puede deducirse de ambas disposiciones dista de ser
satisfactorio. En efecto, se produce una acumulacién de controles que,
lejos de contribuir al buen funcionamiento del sistema, ha producido
lagunas y ciertos efectos contradictorios, El principal problema reside
en que la fiscalizacién econémico-financiera se atribuye, casi en su inte-
gridad, a las Juntas Electorales, entidades, que, como veremos a conti-
nuacién, carecen de la especializacién y de los medios necesarios para
llevarlo a cabo. Por el contrario, el Tribunal de Guentas, 6rgano que,
por mandato constitucional, lleva a cabo el control econémico-finan-
ciero de los fondos publicos y, por mandato legal, es competente para
fiscalizar a los partidos politicos, actiia s6lo una vez que han concluido
las elecciones y Gnicamente con respecto a las entidades que han pre-
sentado contabilidad conforme a lo estableado en el art. 133 LOREG.

El prolagonlsmo reconocido a las juntas Electorales sobre 1os i ingre-
sos y gastos electorales estd claramente establecido en la LOREG vy se
proyecta a lo largo de todo el proceso electoral. En efecto, el art. 12,1
de dicha disposicién atribuye a la Junta Electoral Central y a las Pro-
vinciales el control sobre el cumplimiento de las normas sobre gastos e
ingresos electorales Estas pueden recabar, tanto de las entidades credi-
ticias como de los administradores electorales, la informacién que con-

laridad corresponde al Estado, a las comunidades auténomas, a las provincias
o a los municipios y de las empresas de econémica mixta, asf como de las em-
presas que, mediante contrato vigente, prestan servicios o realizan suministros
u obras para alguna de las Administraciones Piblicas.
Se prohiben, ademnas, las aportaciones de fondos procedentes de entidades o
personas extranjeras, excepto los otorgados en el presupuesto de los érganos
- de las Comunidades Europeas para la financiacién de las elecciones al Parla-
mento Europeo. Junto a ello, se establece que las personas fisicas o juridicas
no pueden aportar mas de 10.000 euros a la misma formacién.
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sideren conveniente para el ejercicio de su funcién fiscalizadora. Las
Juntas Electorales poseen, ademds; la potestad sancionadora, conforme
a lo establecido en el art. 153 de la misma Ley y pueden comunicar al
Ministerio Fiscal los indicios de delitos electorales.

Antes se ha analizado el importante papel que juegan las Juntas Elec-
torales como instrumentos de fiscalizacion juridica del procedimiento
electoral, en virtud de la composicién y funciones que les atribuye el
ordenamiento juridico. Mucho mas discutible es su capacidad para ha-
cer frente al control econémico financiero que la LOREG les asigna.
En la prictica, la manera en que las Juntas Electorales han ejercido esta

atribucién se ha demostrado escasamente eficaz, limitacién que derivan
de algunas lagunas legales, del caracter de este tipo de control y de la
propia naturaleza que la Ley les ambuye

A pesar de que, como se acaba de sefialar, la LOREG reconoce a
dichas entidades importantes atribuciones, las distintas candidaturas no
estdn obligadasa presentar ante las Juntas Electorales una contabilidad
detallada. Por este motivo, las Juntas Electorales tienen conocimiento
de posibles irregularidades o infracciones de la legislacién s6lo cuando
estas son denunciadas por otras 1uerz'15 pohtlcas o por el Trlbunal de
Cuentas®, - :

" En estas ocasiones, ademds, se encuentran con claras dificultades.
Como antés se sefialaba, el control econdmico financiero tiene una na-
turaleza muy especializada, por lo que requiere una formacién en téc-
nicas de auditorfa de la que dichas instituciones, en general, carecen.
Ademads, en nuestro ordenamiento, ninguna de las Juntas Electorales,
excepto la Central, es un ‘6rgano permanente, sino que se retinen sélo
en periodo electoral, de manera discontinua y con una extraordinaria
carga de trabajo. Por estas razones, y salvo en los casos excepcionales

2 Asi por ejemplo, el Informe del Pleno del Tribunal de Cuentas de 20 de di-

ciembre de 2014, de fiscalizacién de las Contabilidades de las Elecciones al

" Parlamento Europeo de 25 de mayo de 2014 detallaba los proveedores habfan

incumplido la obligacién de remisién de informacién detallada de la factura-

cién efectuadaa las formaciones politicas por importes superiores a 10.000

euros establecida en el art. 135.de la LOREG, acordando la remisién de dicha

- relacién a la Junta Electoral Central (www.tcu.es/repositorio/5c0£691c-¢063-
4156-a8a7.../11065.pdf).
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a los que mas adelante haré referencia, cuando existen denuncias o
sospechas de incumplimiento en materia financiera, las Juntas Electo-
rales suelen confiar en el érgano que, en nuestro sistema juridico, estd
especializado en el control econémico financiero, esto es, el Tribunal
de Cuentas,

3.2, El Papel del Tribunal de Cuentas

El art. 136 de la Constitucién configura al Tribunal de Cuentas como
6rgano de naturaleza independiente cuyos miembros son elegidos por
las Cortes Generales en la fiscalizacion de las cuentas y de la gestién eco-
némica del Estado, asi como del sector piblico en su conjunto. No es
este el momento de llevar a cabo un andlisis detallado de este 6rgano?®
sino sélo de resaltar algunos de los problemas que suscitan sus atribu-
ciones en materia electoral.

En principio, la actuacién del Tribunal de Cuentas se produce una
vez que han concluido las elecciones. En efecto, segtin el art. 133.1 de
la LOREG, los partidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones que
hubieran alcanzado los requisitos exigidos para recibir subvenciones
estatales deberan prestar ante el Tribunal de Cuentas una contabilidad
detallada y documentada de sus respectivos ingresos y gastos electorales,
en un plazo que no puede exceder de los ciento veinte dias posteriores
a las elecciones. A partir de esta informacién, el Tribunal de Cuentas se
pronuncia sobre la regularidad de dicha contabilidad, tal y como esta-
blece el art, 134.2 de la LOREG.

Hay que reconocer que este control tiene algunas ventajas. En efecto,
no sélo es especializado sino que, ademas, se lleva a cabo antes de que
las fuerzas politicas que concurren a las elecciones reciban las subven-
ciones que la Ley les reconoce. Es verdad que los partidos que hubieran

2 Sobre este tema me remito al andlisis que llevé a cabo en “Parlamento, Pre-
‘supuesto y Tribunal de Cuentas”, Revista de las Cortes Generales, num. 37, 1996,
pp. 10-42, El mismo artfculo, con modificaciones para darle un contenido mds
comparado, fue publicado, bajo el titulo de “El papel de las Entidades Fiscali-
zadoras superiores en Apoyo a los Congresos o Parlamentos Nacionales”, en la
Revista de Fiscalivacion y Gestion Piblica, editada por la Contraloria General de
la Reptiblica y la Universidad de Costa Rica, vol. 2, ndm. 5, 1996, pp. 9-19.
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obtenido representaciéon en las anteriores elecciones pueden solicitar
adelantos de las subvenciones que les correspondan®., Pero en caso de
que el Tribunal de Cuentas aprecie irregularidades en la contabilidad
o violaciones de las restricciones establecidas en materia de ingresos o
gastos electorales, puede proponer la no adjudicacién o reduccién de la
subvencién, En ejercicio de su funcién fiscalizadora, ademas, el Tribu-
nal de Cuentas puede recabar las aclaraciones y documentos suplemen-
tarios no sélo a los partidos, sino también a las empresas que hubieran
facturado con los partidos y a las entidades bancarias®.

Algunos de los problemas arrancan, mds bien, de que resulta dificil
articular este tipo de control con el que el ordenamiento atribuye al
mismo érgano a la hora de controlar la financiacién de los partidos poli-
ticos, En efecto, la LO 8/2007, que regula dicha cuestién, también con-
figura al Tribunal de Cuentas como la institucién a la que corresponde
en exclusiva el control de la actividad econémico-financiera de los par-
tidos politicos, que no sélo se extiende a la fiscalizacién de los recursos
publicos, sino también a los privados de que disponen?, En ejercicio de
esta funcion, el Tribunal de Cuentas tiene capacidad sancionadora, en
caso de que un partido obtenga donaciones que contravengan las limi-
taciones establecidas en la Ley o no presenten de manera adecuada las
cuentas correspondientes al tltimo ejercicio®.

Se produce, pues, una dualidad. que perjudica la propia naturaleza
de la fiscalizacién porque, en la prictica, no es tan sencillo distinguir
la financiacién ordinaria de los partidos de la financiacién electoral y
evitar que, utilizando fondos de la primera, se excedan los lfmites que la
LOREG impone a la segunda.

Pero ademds, y como antes se sefialaba, no resulta facil articular el
control que las Juntas Electorales llevan a cabo en periodo electoral con
la que corresponde al Tribunal de Cuentas inmediatamente después.

Hay un hecho que pone de manifiesto estas dificultades, Antes he
sefialado que el art. 134.2 de Ja LOREG autoriza al Tribunal de Cuentas

2 Ars. 127.1 bis 33 y 183.4 de ]a LOREG.
% Arts, 183.3 y 5 LOREG,

% Art. 16 LO 8/2007.

¥ Art. 18 LO 8/2007.
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proponer la no adjudicacién o reduccién de la subvencién estatal a las
fuerzas politicas que hubieran cometido irregularidades en la contabi-
lidad o violaciones de las restricciones establecidas en materia de ingre-
sos o gastos electorales, Pero, hasta hace muy poco tiempo, no permitia
imponer sanciones directas a dichas formaciones. Esta situacién venfa a
suponer que los partidos que, aun habiendo obtenido representacién,
no habfan solicitado o renunciaban a la financiacién ptiblica, no pre-
sentaban sus contabilidades ante el Tribunal de Cuentas, con lo que
quedaban pricticamente exentos de control.

“Es verdad que, en este caso, no hay fondos piiblicos en juego. Pero
esto no exonera de fiscalizar la financiacién electoral. En primer lugar,
porque es preciso garantizar la trasparencia de la.misma y evitar que
fondos de dudosa proveniencia condicionen la actuacién posterior de
las fuerzas politicas en 6érganos de naturaleza representativa, En segun-
do lugar, porque hay limites a la financiacién privada que también es
preciso controlar?®, :

Pues bien, esta peculiar situacién obligé al Pleno del Tribunal de
Cuentas a reconocer que, en las elecciones municipales de 2011, 881 de
las 1680 formaciones obligadas a presentar la contabilidad no habfan
cumplido con dicha obligacién. A peticién del Ministerio Fiscal dicha
infraccién se comunicé a la Junta Electoral Central, Ginico érgano que
podia sancionar dicha conducta® La pequefia implantacion de muchas
de estas entidades indujo ala Junta Electoral Gentral a seleccionar los
casos en los que era preciso abrir expediente sancionador, acordando-
se s6lo para el caso de formaciones que, habiendo obtenido mds de
3.000 votos, hubieran alcanzado representacién en municipios de mds
de 20.000 habitantes®.

% Vernota 21. » :

®  Tribunal de Cuentas, Informe de fiscalizacion de las contabilidades de las Elecciones
Locales de 22 de Mayo de 2011, p. 214. £l Tribunal de Cuentas aclara que la ma-
yoria de dichas infracciones se correspondia, fundamentalmente, con forma-
ciones de pequefia implantacién que, generalmente, s6lo habfan concurrido
en un municipio, salvo 13 formaciones que presentaban un mayor grado de
implantacién, de acuerdo con los vetos obtenidos y las circunscripciones don-
de habfan obtenido representacién (www.tcu.es/repositorio/775b09ef-0517-
4292-8a32.../1_946.pdf.)

%0 Acuerdo de 7 de marzo de 2013, Expte. 349/267.
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. La actuacién de la Junta Electoral Central tuvo un efecto mds de
naturaleza ejemplificativa y preventiva que represiva, Hay que tener en
cuenta que la cuantfa de las sanciones que puede imponer dicho érga-
no es muy hmltada, ya que oscila entre los 100y los 1. 000 euros!,

Espafia no es el \inico pais democratico que ha conocido reciente-
mente casos graves de corrupcion que, en algunas-ocasiones, afectaban
de lleno a la financiacién electoral. También es verdad que, en muchas
ocasiones, estas practicas perniciosas no pueden detectarse por los-6rga-
nos de fiscalizacién, sean estos Juntas Electorales:o Tribunal de Cuentas.
En efecto, estas instituciones operan con la parte transparente de las
elecciones, mientras que la financiacién ilegal s6lo puede ser percibida
por érganos jurisdiccionales de naturaleza penal, con la ayuda de las
fuerzas de seguridad especializadas en la investigacién de ese tipo de
delitos. Ambas consideraciones no exoneran, sin embargo, de la obliga-
cién de mejorar la fiscalizacién econdmica financiera de las elecciones,

Algo se ha hecho en esta direccién mediante la reciente reforma de
la LOREG llevada a cabo por la LO 3/2015%2. Aunque la Ley no es ente-
ramente satisfactoria®, supone un cierto avance desde el momento en
que se ha reconocido al Tribunal de Cuentas la capacidad de sancionar
el tipo de conductas al que he hecho referencia®, Ahora bien, mejorar
la eficiencia del control econémico financiero de las elecciones necesi-
taria de una reforma de mucho mis calado, destinada a concentrar en

8 Art. 153 LOREG.,

82 Ley Orgdnica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econémico-
financiera de los Partidos Politicos, por la que se modifican la Ley Orgdnica
8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién de los Partidos Politicos, la Ley Orgé-
nica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos y la Ley Organica 2/1982, de
12 de mayo, del Tribunal de Cuentas,

Sobre las limitaciones de estas reformas, Sanchez Murioz, O., “La insuficiente
reforma de la financiacién de los partidos: la necesidad de un cambio de mo-

- delo”, Revista Espariola- de Derecho Constitucional, nim. 104, mayo-agosto 2015,
El nuevo art. 134. 2 de la LOREG, en efecto, incorpora al precepto la posi-
bilidad de que el Tribunal de Cuentas inicie el procedimiento sancionador
regulado en la Ley Orgénica 8/2007, sobre financiacién de partidos politicos,
en caso de que haya irregularidades en las contabilidades o violaciones de las
restricciones establecidas en materia de ingresos y gastos electorales.

33
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el Tribunal de Cuentas una funcién para la que se encuentra especial-
mente capacitado.

Como subrayaba al principio de estas péginas, el procedimiento
electoral es la espina vertebral de la democracia. En Espafia, y desde
la época de la Transicién, el control estrictamente llevado a cabo por
las Juntas Electorales, los Tribunales Contencioso-Administrativos y el
Tribunal Constitucional han dado un excelente resultado, al conseguir
que nadie ponga seriamente en duda los resultados electorales, lo que
constituye la mejor fuente de legitimidad del todo el sistema. Por el
contrario y en materia de control econémico-financiero hay, como he-
mos visto, aspectos perfectibles que no convendria descuidar. La trans-
parencia en la financiacién no es sélo necesaria para asegurar la pureza
de los resultados electorales. Al prevenir y erradicar posibles practicas
de corrupcién, constituye también una de las piezas esenciales para el
correcto funcionamiento del Estado de Derecho.



