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1. Introduccion

La Ley para la Reforma Politica de 4 de enero de 1977, autorizé al Gobier-
no en su disposicion transitoria primera para regular las elecciones de las nuevas
Cortes que dicha Ley Fundamental creaba. Consecuencia de tal autorizacion es
el Real Decreto-Ley 20/1977 de 18 de marzo (“B.O.E.” del 23 de marzo), cuyas
lineas generales se pretenden exponer a continuacion; se intenta asi con este co-
mentario suplir la publicacion integra de dicha norma en la Seccidn legislativa,
pues su extension y complejidad lo desaconseja; por otra parte, es necesario te-
ner en cuenta que se trata de una norma cuya vigencia queda limitada a la regu-
lacion de las primeras elecciones legislativas, no teniendo, por tanto, una dimen-
sion de futuro.

A efectos de las Unidades Didacticas, el presente comentario amplia las mo-
dificaciones introducidas por la Ley para la Reforma Politica.en Derecho Politi-
co II y que fueron recogidas en el nimero O de este Boletin; para una mejor
comprension de lo aqui expuesto, seria conveniente que el alumno releyera los
temas XVIII, XIX y XX de las Unidades Didacticas de Derecho Politico I, don-
de se explican las lineas generales del Derecho Electoral.

Como ya se indico (ver el Boletin numero 0, pag. 9), la Ley para la Reforma
Politica modifica los Principios inspiradores del Régimen Politico contenido en
las Leyes Fundamentales, en lo referente a la representacion politica, al abando-
nar el principio organico y sustituirle por el sufragio inorganico, propio de los or-
denamientos democraticos liberales; principios que se incorporan a nuestro dere-
cho segun el articulo primero de la citada Ley.

El Decreto-Ley sobre normativa electoral regula de forma unitaria los distin-
tos aspectos relativos a las elecciones legislativas, y, desde el punto de vista for-
mal, consta de Exposicion de Motivos, noventa y dos articulos distribuidos en
ocho titulos (disposiciones generales, organizacion electoral, convocatoria de
elecciones, presentacion y proclamacion de candidatos, campaiia electoral, pro-
cedimiento electoral, reclamaciones electorales y delitos e infracciones electora-
les), cinco disposiciones transitorias y cuatro finales.



El rango normativo dado a la disposicion (Decreto-Ley) le permite derogar
explicitamente la Ley Electoral de 8 de agosto de 1907 y la Ley de Incompatibi-
lidades de 31 de julio de 1975, asi como deslegalizar las demas normas con ran-
go de Ley en lo que se opongan a ella. Segun la disposicion final primera, ““Se
autoriza al Gobierno para dictar las disposiciones necesarias para el cumpli-
miento de las presentes normas”.

Para una mejor exposicion vamos a distinguir los siguientes apartados: Ca-
racteristicas generales del sufragio: inelegibilidades ¢ incompatibilidades; distri-
bucion del territorio; sistemas electorales; la administracion electoral; el procedi-
miento electoral; el contencioso electoral; los delitos electorales; por ultimo, re-
sumiremos lo mas destacable de dichas normas en unas breves conclusiones.

II. Caracteristicas generales del sufragio

Por imperativo de la Ley para la Reforma Politica, el sufragio en nuestro de-
recho pasa a ser universal, directo y secreto (articulo 2.°, 2 para las elecciones al
Congreso de los Diputados, y disposicion transitoria primera para las elecciones
al Senado). La normativa electoral desarrolla estas caracteristicas del sufragio,
ademas, regulandole como personal, igual, libre y plurinominal. Veamos por se-
parado cada una de estas notas.

1.2 Universal. El caracter universal del sufragio se contrapone a sufragio
restringido, y se fundamenta en la equiparacion mas exacta posible entre el cuer-
po de ciudadanos y el cuerpo electoral; es decir, que toda persona que tenga la
mayoria de edad legal y se encuentre en el pleno uso de los derechos civiles y
politicos dispone del derecho a votar sin ninguna exigencia adicional (v.g., una
especial capacidad econdomica, cultural o de otra naturaleza). Con todo, ese pa-
ralelismo entre el cuerpo de ciudadanos y el cuerpo electoral nunca es absoluta,
lo cual no empana la universalidad del sufragio. Estas limitaciones tienen diverso
origen segun se refieren al sufragio activo (derecho a votar) o al pasivo (derecho
a presentarse a las elecciones y, en su caso, ser elegido).

Respecto al sufragio activo, la normativa electoral exige tres condiciones:
previa inscripcion en el Centro Electoral, mayoria de edad (por imperativo de
la Ley para la Reforma Politica, arts. 2,2 y disposicion transitoria primera), y es-
tar en pleno uso de los derechos civiles y politicos (articulo 2, uno de la normati-
va electoral). De este modo la norma electoral comentada, para haber podido re-
bajar la edad electoral a dieciocho afios, hubiera sido necesario que previamente
hubiera rebajado la mayoria de edad actualmente vigente (veintiin anos).

En cuanto al sufragio pasivo es suficiente la condicion de elector, excepto en
lo relativo a la necesidad de estar inscrito en el Censo Electoral con anterioridad,
que no se exige, y no encontrarse incurso en una situacion de inelegibilidad (ar-
ticulo 3).
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A este respecto, es necesario distinguir las inelegibilidades de las incompati-
bilidades; ambas difieren en su fundamento asi como en sus consecuencias juri-
dicas. Las inelegibilidades se establecen en funcion de garantizar la libertad del
elector, pretendiendo evitar que aquellas personas que se encuentren en un cargo
publico con competencia sobre el elector sean candidatos. En cambio, 1as incom-
patibilidades tienen como objetivo garantizar la libertad del elegido en su actua-
cién parlamentaria. La regulacion que sobre este extremo proporciona la norma-
tiva electoral no se atempera exactamente a estos criterios, debido, entre otras
razones a su caracter provisional, asi como a las especiales circunstancias que
concurren en estas primeras elecciones.

El articulo 4, uno, recoge las inelegibilidades absolutas (Ministros del Go-
bierno; altos cargos nombrados por Decreto previa deliberacion del Consejo de
Ministros; Presidentes del Tribunal Supremo, del Consejo de Estado y del Con-
sejo de Economia Nacional; miembros de las Fuerzas Armadas en todas sus ca-
tegorias; miembros de las carreras judicial y fiscal, asi como los de las Juntas
Electorales; Gobernadores Civiles y Delegados del Gobierno de ambito territo-
rial; Jefes Superiores de Policia y Comisarios; Presidentes de los Sindicatos Na-
cionales y cargos sindicales no electivos de ambito nacional; Presidentes y Dele-
gados generales de las Entidades gestoras de la Seguridad Social; Presidentes y
Directores de Organismos Autonomos con competencia en todo el territorio na-
cional).

El articulo 4, dos, establece las inelegibilidades relativas, es decir, aquellas
que unicamente incapacitan para ser candidato en el distrito o distritos sobre los
que se ejerce competencia, cuando ésta no es de ambito nacional. Entre dichos
inelegibles se encuentran los Presidentes de Diputacion, Alcaldes y otros cargos
de competencia territorial restringida.

Segun el articulo 4, tres, toda persona que ostente uno de los mencionados
cargos habra de renunciar a los mismos en los ocho dias siguientes a la convoca-
toria de elecciones para poder ser candidato. La toma de posesion de alguno de
esos cargos desde esa fecha hasta la celebracion de las elecciones también sera
objeto de inelegibilidad.

La incompatibilidad ro impide la concurrencia a las elecciones, sino que obli-
ga a la persona incursa en ella a optar entre el cargo declarado incompatible y el
de diputado o senador. Su regulacion no es propia de una ley electoral, dado que
no afecta al desarrollo de las elecciones, produciéndose su existencia en un mo-
mento posterior: la constitucion de las Camaras; su inclusion en la normativa
electoral obedece a derogar la, hasta ahora vigente (aunque todavia no aplicada),
ley de incompatibilidades de 31 de julio de 1975, y a la implantacion de un nuevo
sistema. El articulo 4,5 establece la incompatibilidad de todos los inelegibles ab-
solutos, excepto los ministros del gobierno y cargos de designacion por decreto
previa deliberacion del Consejo de Ministros. Respecto a los inelegibles relativos,



excepto los Presidentes de Diputacion, Mancomunidades Insulares y Cabildos y
Alcaldes de los Ayuntamicntos, también son declarados incompatibles. Sobre el
derecho de opcion que asiste al incompatible, la normativa electoral distingue
dos supuestos. En el caso de las incompatibilidades que se corresponden con las
inelegibilidades absolutas, 1a opcion es automatica; es decir, 1a aceptacion por un
diputado o senador de alguno de dichos cargos, implica la renuncia al escano co-
rrespondiente. Los inelegibles relativos declarados incompatibles, el plazo para
efectuar la opcion sera aquel que medie entre la proclamac1or1 de electo y la
constitucion de la correspondiente Camara.

2.° Directo. El sufragio directo supone la eleccion de los representantes
por ¢l cuerpo electoral de forma inmediata. en contraposicion al sufragio indirec-
to en el que el cuerpo electoral elige delegados o compromisarios que, a su vez.
proceden a la eleccion de los representantes. Impuesto dicho caracter del sufra-
gio por la Ley para la Reforma Politica, la normativa electoral, aunque no de for-
ma expresa, lo reconoce en el articulo 20, 3 para el Congreso y en el 21, 2 para el
Senado.

3.2 Secreto. El caracter secreto del voto se contrapone al de publico, y al
igual que las anteriores notas viene establecido en la Ley para la Reforma Politi-
ca. Ahora bien, no basta con la declaracion de tal caracter, pues dicha cualidad
del voto es precaria si la emision de éste no se encuentra rodeada de un conjunto
de garantias. La normativa electoral establece al respecto una serie de medidas
tendentes a asegurar el secreto del voto; asi el articulo 54, 2, indica que el elector
“podra elegir las papeletas electorales ¢ introducirlas en los sobres dentro de algu-
na cabina de las que se hallaren dispuestas en los locales donde estén constitui-
das las mesas electorales” el articulo 23, 4, cuida de que los locales reunan las
debidas condiciones para asegurar el secreto del voto. Por su parte, el articulo 55
preceptua que “las urnas, los sobres, las papeletas y los documentos a que se re-
fieren estas normas se ajustaran al modelo oficial que por Decreto se determine”.
Las condiciones que a este fin han de reunir dichos elementos ha sido regulado
por el Decreto 876/1977 de 15 de abril. La normativa hasta aqui expuesta, tien-
de a garantizar el secreto del voto desde un punto de vista material; por su parte
el articulo 83, 6 sanciona a todo funcionario publico que voluntariamente, por
accion u omision, realice actos que tengan por objeto descubrir el secreto del vo-
to, con la pena de arresto mayor y multa de diez mil a cien mil pesetas. Es nece-
sario precisar que el articulo 78 y a los efectos de las sanciones electorales, consi-
dera funcionarios no solo a los que el cddigo penal establece como tales, sino
también a todos los componentes de los distintos organos de la administracion
electoral.

4.° [Igual. Se denomina de este modo al sufragio que responde al princi-
pio de “‘un hombre un voto™, o lo que técnicamente seria mas exacto, idéntica ca-
pacidad cuantitativa en la emision del voto por parte de todos los miembros del
cuerpo electoral. Se contrapone, por tanto, al voto plural y al voto multiple. La
normativa electoral nada dice al respecto de forma expresa. pero dado que no
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atribuye a ningin miembro del cuerpo electoral la posibilidad de votar en varios
distritos (ni dentro de éste en varias secciones 0 mesas), y sanciona la accion de
“votar dos 0 mas veces en una eleccion o utilizar nombre ajeno para votar”, deri-
va el caracter igual del voto.

Cuestion distinta a este respecto, es la desproporcion que a causa de la distri-
bucion territorial de los escanos resulte entre el censo electoral de cada distrito y
el nimero de representantes que elija. La problematica que plantean las desigual-
dades derivadas de la distribucion territorial seran expuestas mas adelante.

5.° Libre. Técnicamente se entiende por voto libre aquel en que el dere-
cho a votar no se ve acompanado del deber legal de realizarlo. No empafia la ki
bertad de voto desde un punto de vista juridico el que se defina al sufragio como
un deber moral o civico. El derecho a votar deja de ser libre, y se convierte en
obligatorio, cuando al no ejercicio del derecho acompaifia una sancion. La norma-
tiva electoral no sanciona la abstencion (aunque si a aquellas personas que in-
duzcan a ella, art. 86. 1). La libertad de voto implica también, aparte de la liber-
tad de emitirlo o no emitirlo, la posibilidad de optar libremente entre las distintas
opciones electorales presentadas (el establecimiento del sistema de candidatura
inica anula la libertad de sufragio). A este respecto el articulo 86, 2 sanciona
aquellas conductas que vayan dirigidas a realizar actos con el objeto de cohibir o
ejercer presion sobre lo electores para que ejerciten el derecho a votar, votando o
dejando de hacerlo a candidaturas determinadas. Del mismo modo, el numero 1
del citado precepto, sanciona a aquellos que “por medio de recompensas, dadi-
vas, remuneraciones o promesas de las mismas, soliciten directa o indirectamen-
te el voto de algun elector™.

6.° Personal. Sufragio personal es aquel que solo puede ser ejercido por
su titular, no siendo susceptible de delegacion o cesion. Impide, por tanto, el ejer-
cicio del derecho de voto a través de apoderado o representante. A este respecto,
el articulo 2, 2 indica que “el derecho de sufragio es personalisimo e intransferi-
ble™, y el articulo 53 garantiza tal caracter al preceptuar que el derecho a votar
se acredite mediante la demostracion de la identidad, que sera justificada segun
el articulo 54, 2 “*mediante la exhibicion del Documento Nacional de Identidad o
de otros documentos acreditativos de 1a misma”. Por su parte, el articulo 89, 6
sanciona aquellas personas que utilicen nombre supuesto para efectuar el voto.

La calificacion de “personalisimo™ que del derecho al voto da la normativa
electoral, no parece la mas adecuada a la naturaleza del sufragio, dado que el
contenido de alguno de los derechos personalisimos, categoria propia del dere-
cho privado. son susceptibles de ser objeto de apoderamiento con determinados
requisitos, mientras que el derecho de sufragio no puede ser ejercido por otra
persona distinta de su titular bajo ninguna forma ni circunstancia.

El caracter personal del voto. no quiere decir que haya de ser gjercido pre-
sencialmente por su titular al dia sefialado por la convocatoria electoral para la



votacion, aceptandose segun el articulo 57 de la normativa electoral, la posibili-
dad, bajo determinadas formas y requisitos, €l voto por correo.

7. Plurinaminal. Se denomina de esta forma al sufragio, cuando el elec-
tor en su distrito ha de elegir a varios candidatos, en contraposicion al sufragio
uninominal en que solamente ha de elegir a uno. Tanto para el Congreso como
para el Senado, el sufragio es plurinominal en todos los distritos, excepto en los
de Ceuta y Melilla para el Congreso, y Menorca, Ibiza-Formentera, Lanzarote,
Fuerteventura, La Palma, La Gomera-Hierro para el Senado (articulo 19).

III. La distribucion del territorio

La Ley para al Reforma Politica, en su disposicion transitoria primera, esta-
blecid un namero fijo de diputados al Congreso (350) y de senadores electivos
(207, cuatro por cada provincia peninsular, tres por Mallorca, Gran Canaria y
Tenerife, dos por Ceuta y dos por Melilla, y uno por Menorca, Ibiza-
Formentera, Lanzarote, Fuerteventura, La Palma y La Gomera-Hierro). En
cuanto al Congreso la misma norma sefialaba que la distribucion de la cifra de
escarios indicada deberia efectuarse en base a la determinacion de un numero fijo
de diputados por provincia.

Respetando estos criterios, la normativa electoral dispone que el numero fijo
de diputados por provincia sera de dos, mas uno por cada 144.000 habitantes o
restos de poblacion superiores a 70.000 (Exposicion de Motivos). El articulo 19
aplica dicho criterio con el siguiente resultado: siete provincias dispondran de
tres escanos, ocho de cuatro, seis de siete, cuatro de ocho, dos de nueve, dos de
diez, Sevilla de doce, Valencia de quince, Madrid de treinta y dos y Barcelona de
treinta y tres.

La Exposicion de Motivos justifica el reparto elegido en base a que de esta
forma “se suavizan en alguna medida los efectos de nuestra irregular demografia
y se atiende a un mayor equilibrio territorial en la representacion”. El mayor in-
conveniente que plantea el criterio seguido radica €n el hecho de que, si bien se
logra un mayor equilibrio territorial en la representacion del Congreso, es a costa
de un claro desequilibrio en cuanto a la importancia cuantitativa del voto entre
los electores de las provincias con maxima y minima demografia, Consecuencia
de ello, y resaltando los casos extremos, se comprueba que Soria elegira un dipu-
tado por cada 35.474 habitantes, mientras que Barcelona elegira un diputado
por cada 137.456 habitantes.

El mencionado criterio pierde en gran medida su justificacion desde el mo-
mento en que, segun la Ley para la Reforma Politica, es al Senado a quien co-
rresponde la representacion de las entidades territoriales. Hubiera sido mas logi-
co, desde un punto de vista técnico, suplir en la distribucion de la representacion
en el Congreso de los Diputados los desequilibrios de representacion que supone
el sistema seguido en el Senado. No nos hemos de olvidar de que nuestro Estado
es unitario, y los cauces senalados por la octava Ley Fundamental, hubieran po-
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dido ser interpretados de forma mas adecuada mediante la atribucion de un esca-
fio fijo por distrito electoral y el resto del numero fijo sefialado repartirlo propor-
cionalmente a la poblacion. Técnicamente esta cuestion es mas patente si parti-
mos de la base de que la Ley para la Reforma Politica establece un sistema bica-
meral igual.

Por dltimo es necesario sefialar que, como excepcion a la regla general que es-
tablece la provincia como distrito electoral, también lo seran Ceuta y Melilla a
los efectos de las elecciones al Congreso y al Senado, y Menorca, Ibiza-
Formentera, Lanzarote, Fuerteventura, La Palma y Gomera-Hierro, al Senado.

Para la votacion los distritos electorales se dividiran en Secciones y Mesas
(arts. 22 y 24, 2), “cada término municipal contara por lo menos con una sec-
cion electoral, y ninguna de éstas comprendera areas diferentes a distintos térmi-
nos electorales”. S

1V. Los sistemas electorales

Tanto la distribucion del territorio como el sistema a seguir en la distribucion
de escanos entre los distintos candidatos a la vista de los resultados de la vota-
cion, siendo en principio cuestiones técnicas, tienen una incidencia no desdefiable
sobre los resultados definitivos de la misma. A estos efectos, la Ley para la Re-
forma Politica establece el sistema proporcional para el Congreso de Diputados
(incorporando dos principios correctores: el nimero fijo de diputados por pro-
vincia —distrito electoral—, ya visto, y la necesidad de obtener cada lista un nu-
mero minimo de sufragios para poder participar en la distribucion de escaiios,
que se fija en el tres por ciento de los votos validamente emitidos en el distrito de
que se trate —art. 20, 4, b—); los senadores habran de ser elegidos por el sistema
mayoritario. Pasamos a exponer ambos sistemas, comenzando por el establecido
para el Senado (mayoritario) por ser el sistema proporcional (Congreso) de mas
facil comprensiéon a partir del mayoritario.

1.° El sistema electoral para las elecciones al Senado. El sistema mayorita-
rio de voto limitado. La Ley para la Reforma Politica en su disposicion transito-
ria primera, establecio el sitema mayoritario para el Senado sin hacer mayores
precisiones al respecto.

Desde un punto de vista doctrinal, se denominan sistemas mayoritarios a
aquellos que atribuyen la totalidad de los puestos a cubrir a los candidatos que
hayan obtenido mayor nimero de votos en su respectivo distrito. El problema
técnico que se plantea es que dicho sistema favorece a las formaciones politicas
mayoritarias en detrimento de las minoritarias que resultan infrarepresentadas
en relacion al namero de votos obtenidos. Con todo, existen dentro de este siste-
ma variantes tendentes a evitar, o al menos disminuir dichos resultados. Nada
decia al respecto la Ley para la Reforma Politica, dejando en consecuencia liber-
tad al Gobierno entre los distintos subsistemas posibles.



La normativa electoral reintroduce el subsistema de voto limitado, que es
aquel que respetando el principio de mayorias, asegura parte de los escarios a las
minorias. Ahora bien, dicha representacion a las minorias no se efectua en base a
criterios de proporcionalidad, sino en base a criterios empiricos, reservando a
priori un determinado nimero de escarios a los sectores minoritarios del electo-
rado. a traves del procedimiento de solamente permitir al elector que vote a un
numero de candidatos inferior al que le corresponderia elegir en su distrito. Otro
sistema empirico que pretende los mismos fines, pero de distinto modo, es el voto
acumulado, que otorga a cada elector tantos votos como candidatos han de ser
elegidos en el distrito, permitiéndole concentrar dichos votos en un solo can-
didato.

La citada normativa electoral en su articulo 22, 2 establece que, para las
elecciones al Senado “los electores solo podran dar su voto a un maximo de tres
entre los candidatos proclamados en el distrito”, dado que en los distritos ordina-
rios el numero de senadores a elegir es de cuatro, se reserva uno de dichos esca-
nos a la minoria.

Incomprensiblemente, desde un punto de vista técnico, la Exposicion de Mo-
tivos denomina a este subsistema mayoritario como *‘voto restringido”, lo cual
es inexacto, e induce a confusion. Sufragio o voto restringido como ya se ha visto, se
contrapone a sufragio universal, y éste se encuentra recogido en la Ley Fundamental
para la Reforma Politica, y desarrollado en la propia normativa electoral. Se trata de
sufragio limitado.

Este sistema fue propuesto por primera vez por Condorcet en su “Plan de
Constitucion™ que presentd a la Convencion en 1793, pasando en el transcurso
del siglo XIX a varias legislaciones positivas. La Ley Electoral de 1907 incorpo-
ra tal sistema a nuestro derecho electoral en su articulo 21, al preceptuar “En los
distritos en que deba elegirse un diputado..., cada elector no podra dar valida-
mente su voto mas que a una persona; cuando se elija a mas de uno, hasta cua-
tro, tendra derecho a votar uno menos de los que hayan de elegirse, o dos menos
si se eligieran a mas de cuatro, o tres menos si se eligieran mas de ocho y cuatro
menos si se eligieran a mas de diez”.

El voto limitado ofrece indudables ventajas sobre el sistema mayoritario sim-
ple, pero también tiene importantes inconvenientes si se le compara, técnicamen-
te, con el sistema proporcional. Entre las ventajas se encuentran las siguientes: a)
simplicidad del procedimiento; b) posibilidad del elector de formar su propia lis-
ta, y c) por ultimo, al reservar un numero de puestos a la minoria, se favorece la
consolidacion de una mayoria cualificada.

Entre los inconvenientes destacan los siguientes: a) Cuando en un distrito
exista una mayoria muy cualificada, y con un electorado muy disciplinado puede
ocupar todos los escanos destruyendo la limitacion del voto. En nuestra termino-
logia electoral tradicional se denominaba a tal circunstancia (presentar tantos
candidatos como el namero total a elegir por el distrito) *“ir al copo™. Indudable-
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mente tal actitud electoral por parte del partido encierra riesgos, pues al dividir a
su electorado puede perder los puestos de la mayoria y los de la minoria. b) Una
minoria puede obtener una representacion excesiva en relacion con los seguido-
res de que dispone en el distrito de que se trate. ¢) En el supuesto de que existan
varias minorias en el distrito, Gnicamente obtendra representacion una de ellas.
4) A pesar de que se reserva un numero de escanos a la minoria, dada la posibili-
dad que tiene el elector de confeccionar su propia lista entre los distintos candi-
datos, puede llegarse en la practica a que se produzca un reparto de votos que no
se logre una diferenciacion sustancial entre mayoria ni minoria.

Podriamos concluir el comentario referente a este apartado, indicando que la
intencion del legislador no fue otra que pretender aplicar correctores a los resul-
tados que derivarian de establecer un sistema mayoritario simple. A este respec-
to, la Exposicion de Motivos de la normativa electoral sefiala, “Dentro del siste-
ma electoral mayoritario se ha optado por la modalidad de sufragio restringido,
de manera que cada elector pueda votar hasta tres candidatos, obteniendo los
cuatro escanos correspondientes a cada distrito quienes hayan conseguido
mayor numero de sufragios. Se respeta asi el criterio de la Ley para la Reforma
Politica, a la vez que se arbitran técnicas para garantizar el respeto y representa-
cion de las minorias, lo que es esencial a la democracia”.

2.° El sistema electoral para la eleccion de los diputados: Sistema propor-
cional; el sistema d’Hondt. La Ley para la Reforma Politica preceptuaba que las
elecciones para el Congreso deberian regirse por un sistema electoral proporcio-
nal estableciendo los principios correctores mas arriba descritos. Respecto al sis-
tema proporcional se ha de senalar que es aquel que pretende establecer, en
nuestro caso a nivel de distrito, la mayor proporcion posible entre el nimero de
votos obtenidos por cada candidatura o lista de candidatos y el nimero de esca-
fios que se le atribuyan. Para que exista proporcionalidad, por tanto, es impres-
cindible que el sufragio sea plurinominal, pues de no ser asi fallaria uno de los
elementos para establecer la proporcion deseada. Entre los sistemas proporcio-
nales el mas sencillo es el del cociente electoral. Dicha cifra es el resultado de di-
vidir el niimero de votos validamente expresados en el distrito por el numero de
puestos a cubrir en el mismo. Hallada esa cifra se procede a dividir el nimero de
votos obtenidos por cada lista por dicho cociente electoral y el resultado que nos
dé sera el de escanos que le corresponden, haciendo caso omiso a los decimales,
dado que los escaiios son indivisibles. El problema que plantea tal sistema es que
facilmente quedaran puestos sin cubrir y votos sin representacion, con lo
cual sera imprescindible proceder a un segundo reparto o distribucion de los es-
cafos sobrantes entre las listas con votos también sobrantes y sin representa-
cion. En esta distribucion de restos se puede a su vez seguir fundamentalmente
dos sistemas: el del resto mas fuerte y el de la media mas fuerte. Como su mismo
nombre indica, el primer sistema consiste en atribuir sucesivamente los puestos
que queden sin cubrir en el primer reparto, a aquellas.listas cuyo numero de vo-
tos sin representacion sea mas elevada. Por el contrario, el sistema de la media
mas fuerte, es aquel en que se atribuyen, también sucesivamente, los escanos so-



brantes en el primer reparto a aquellas listas que obtengan una cifra mayor.
como resultado de dividir su numero de votos obtenidos por el numero de pues-
tos a cubrir en el distrito de que se trate.

Quiza pueda parecer prolija esta introduccion antes de entrar a analizar el
sistema que nuestra normativa electoral propone, pero creemos que dificilmente
se puede entender su repercusion electoral sin comprender bien los conceptos an-
tes expresados.

El sistema que nuestra ley electoral establece, es el descrito por primera vez
en 1878 por el matematico belga V. d'Hondt y que desarrollé de forma com-
plceta en una monografia publicada en Bruselas en 1882. Dicho sistema aventaja
al mas arriba expresado del cociente electoral en que resume en una sola opera-
cion lo que en aquel habria de efectuarse en dos (primera distribucion y reparto
de restos). Con el sistema d'Hondt no quedan restos (es decir, puestos sin cubrir
y votos sin representacion simultaneamente). El resultado al que conduce, como
indica la Exposicion de Motivos, es el mismo que si se efectuara la distribu-
cion por el sistema de cociente electoral repartiendo los restos por la media mas
fuerte.

Nuestra normativa electoral expresa este sistema en el articulo 20: 4. ¢) del
siguiente modo:

“c) Se dividira el total de votos obtenidos por cada lista por uno, dos, tres,
elcétera, hasta un numero igual al de escanos correspondientes al distrito. for-
mandose el cuadro que aparece en el ejemplo practico. Los escanos se atribuiran
a las listas a los que correspondan en el cuadro los mayores cocientes, proce-
diéndose a esa atribucion por orden decreciente de eéstos.”

Ejemplo practico: 480.000 votos validos emitidos
en un distrito que elija ocho Diputados
Votacion repartida entre seis listas:

A (168.000 votos). B (104.000). C (72.000). D (64.000). E (40.000). F (32.000)

Division I 2 3 4 5 6 7 8

A 06000 84000 56000 42000 33600 28000 24000 21.000

B 104.000 52000  34.666  26.000  20.800 17.333 14.857 12.000
777"(7' “72.0()() ‘36.00(; 24.000 18.000 14.400 12.000 10.285 9.000
”"‘6"""“”;;0‘0(’)’*72‘5&)" 2!.}3—; 16.000 12.800  10.666 9.142 8.000
o >l~i o ;;4707&;)# 2().000—;13.333 10.000 8.000 6.666 5.714 5.000
ﬁ—iirAAi;.(T()g 7 1(1‘0()(; 10.666 8.000 6.400 5.333 4.571 4.000

Por consiguiente: La lista A obtiene cuztro escanos: la lista B. dos escafios. y la C v D. un
escano cada una.
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El procedimiento seguido para la expresion legal, siendo exacto en los resul-
tados, es confuso desde el momento en que no queda claro cual es el fundamento
de la distribucion efectuada. El sistema d’Hondt se basa en hallar el divisor
electoral o denominador comun, cuya cifra, al dividir el namero de votos obteni-
dos por cada lista, nos dara (prescindiendo de decimales por la razon antes ex-
puesta) el numero de puestos que corresponde a cada lista, sin que nos queden
sin cubrir ninguno.

Toda la operacion que se recoge en el ejemplo practico va dirigida a la deter-
minacion del divisor electoral antes mencionado, y que, en el mismo, no es otro
que el cociente 42.000 correspondiente a la lista A. Dividase el nimero de votos
obtenidos por cada lista y hallaremos el nimero de puestos que a cada una co-
rresponde. El resultado es el mismo, pero no se manifiesta con claridad el funda-
mento de la distribucion efectuada. Hubiera sido quiza mas correcto preceptuar
que ¢l namero de escafios correspondientes a cada lista seria la cifra resultante
de dividir el nimero de votos obtenido por cada una de ellas, por el divisor elec-
toral o denominador comun y, a continuacion, sefialar el procedimiento para ha-
lar dicha cifra. Planteada asi la cuestion no habria lugar al sistema que el articu-
lo 20, 5 establece para la resolucion de empates, pues los que se produzcan en el
momento de clasificar decrecientemente los cocientes resultantes son irrelevan-
tes. El inico empate que importa es el que se produzca al hallar el divisor electo-
ral o comun denominador. Con haber resuelto ese empate era suficiente.

El sistema d’Hondt ha sufrido diversas correcciones en su aplicacion practi-
ca en las legislaciones positivas, por lo que interesa poner de relieve que el segui-
do por nuestra normativa electoral es denominado “puro”, que tiene como con-
secuencia favorecer al partido con mayor nimero de votos en el distrito de que
se trate (al igual que el sistema de cociente electoral con distribucion de restos
por la media mas fuerte), por ello es exacta la afirmacion de la Exposicion de
Motivos de la normativa electoral cuando afirma que se trata de un “poderoso
corrector del excesivo fraccionamiento de las representaciones parlamentarias™.

V. La administracion electoral

La organizacion y el desarrollo de las distintas operaciones electorales se en-
comienda a las Juntas electorales que “se denominaran, Central, Provinciales y
de Zona”, teniendo la primera competencia en el ambito nacional, las segundas
en la demarcacion de su nombre y las terceras en los partidos judiciales a que se
correspondan.

Respecto a su composicion, se distinguen tres tipos de miembros: miembros
de la carrera judicial, representantes de corporaciones juridicas y docentes y el
propio electorado (en las Juntas Central y Provinciales, propuestos por las fuer-
zas politicas participantes en las elecciones, y en las de Zona, por sorteo entre
los electores); segun la Exposicion de Motivos “de esta manera se pretende que



los Organos encargados de la Administracion Electoral acojan en su seno a
quienes mejor puedan asegurar la absoluta imparcialidad”.

Las funciones de las mencionadas Juntas Electorales, cada una en su ambito
territorial propio, se podrian resumir en las siguientes: administracion del Censo
Electoral. organizacion de las secciones y mesas electorales, direccion del proce-
dimiento electoral, control sobre el ejercicio de las libertades publicas durante el
periodo electoral, escrutinio general y proclamacion de electos.

Todo lo relativo a su composicion, atribuciones y funcionamiento, se en-
cuentra regulado en el capitulo I del titulo I de la normativa electoral.

VL. El procedimiento electoral

Desde el punto de vista dinamico, el desarrollo de las elecciones se compone,
resumidamente, de las siguientres etapas y actuaciones:

1. Comvocatoria. Senala el comienzo del periodo electoral y se “efectuara
por Real Decreto acordado en Consejo de Ministros a propuesta del Presidente
del Gobierno, y entre la fecha de su publicacion y la celebracion de las elecciones
debera mediar un plazo minimo de cincuenta y cinco dias (art. 28, 1), debiendo
darsele la maxima publicidad (art. 28, 2). La fecha de la convocatoria de eleccio-
nes tiene una excepcional importancia, pues a partir de ella se computa todo el
sistema de plazos para la realizacion de las distintas operaciones electorales. A
este respecto, segun la disposicion final segunda “para el computo de los plazos
y terminos a que se refiere el presente Real Decreto-Ley los dias se entenderan
siempre como dias naturalés, salvo que otra cosa se disponga expresamente”.

2. Constitucion de las Juntas Electorales. Habra de efectuarse provisio-
nalmente en los siete dias siguientes a la convocatoria, y definitivamente en el
plazo de otros siete dias (art. 12, 3).

3. Determinacion por las Juntas Electorales Provinciales de las Secciones
electorales (art. 22, 2) y formacion de las Mesas electorales (arts. 24 a 27).

4. Presentacion de candidatos, presentacion de candidatos, que habra de
efectuarse entre el undécimo y vigésimo dia a la convocatoria de las elecciones
(art. 30). Estaran capacitados para efectuar dicha presentacion, las Asociaciones
y Federaciones inscritas en el Registro creado por la Ley de Asociacion Politica,
las coaliciones que se formen entre dichas Asociaciones y Federaciones, y los
electores del distrito, agrupados a este fin en nimero no inferior al uno por mil
del cuerpo electoral del distrito, y en ningun caso inferior a quinientos (art. 30, 3).
La presentacion habra de efectuarse ante la Junta provincial correspondiente.
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5. Proclamacion de candidatos: Se efectuara por las Juntas Electorales
Provinciales a los treinta dias de la convocatoria oficial, desestimando aquellas
que adolezcan de alglin defecto de formulacién, incumpliendo la normativa elec-
toral al respecto (art. 33, 1 y 2). El acuerdo denegatorio de la proclamacion, po-
dra ser objeto de recurso electoral ante las salas de lo Contencioso-
administrativo de la Audiencia territorial donde se halle el distrito electoral (art.
73, 1y 2).

6. Camparia electoral: Segun el articulo 37, 1 de la normativa electoral, se
entiende por campaiiaelectoral: “El conjunto de actividades licitas organizadas y
desarrolladas por los partidos, las federaciones, las coaliciones, las agrupaciones
de electores y los candidatros en orden a la capacitacion de sufragios.”

La regulacion de la campafia electoral, segun la Exposicion de Motivos, obe-
dece a dos principios: “La igualdad de oportunidades de todos los contendientes,
asegurada a través de todos los medios informativos de titularidad publica y de
la adecuacion de espacios y lugares idoneos para la propaganda electoral, y el
control por quienes administran el proceso electoral de toda la campaiia, e inclu-
so de los gastos por ella ocasionados, a fin de que ninguna libertad pueda ser in-
hibida por el abusivo ejercicio de la libertad ajena.”

Los articulos 44 a 48 regulan aspectos relativos a los gastos electorales.

7. Constitucion de las Mesas: Se efectuara a las ocho horas del dia sefia-
lado para la votacion, procediendo inmediatamente a recibir las credenciales de
los interventores, que pasaran a formar parte de la misma, no pudiendo aceptar-
se mas de dos interventores por lista, levantindose a continuacion acta de la
constitucion de la mesa (arts. 49 y siguientes).

8. Votacién: Se iniciara a las nueve horas y terminara a las veinte horas
del dia senalado para la eleccion. Tanto el procedimiento para la misma como
las garantias que han de rodear el secreto y la libertad de voto, se encuentran re-
guladas en los articulos 52 a 63. La votacion para el Congreso y para el Senado
se realizaran en el mismo acto, utilizando sobres distintos a tal fin.

9. Escrutinio: Se efectua en dos fases: la primera, a nivel de seccion, de
acuerdo con las normas contenidas en los articulos 64 a 66. Segiin el articulo 64, 6
“hecho el recuento de votos, preguntara el Presidente (de la Mesa) si hay algu-
na protesta que hacer contra el escrutinio, 0 no habiéndose hecho, o después de
resuelta por la mesa las que se presentaren, anunciara en alta voz el resultado, es-
pecificando el nimero de votantes, el de papeletas leidas, el de papeletas validas,
el de papeletas en blanco, el de papeletas nulas y el de votos obtenidos por cada
candidatura”. Inmediatamente después “se destruiran en presencia de los concu-
rrentes, excepto aquellas a las que se les hubiera negado validez, que se incorpo-
raran al acta rubricadas por los componentes de la mesa y seran archivados por



ella. El acta de la eleccion recogera todos los extremos indicados en el articulo
66, 1 y con la documentacion que ha de companarla, se entregara al Juez Muni-
cipal o Comarcal, quien en el plazo de diez horas la hara llegar a la Junta Electo-
ral Provincial.

El escrutinio general lo efectuara la Junta Electoral Provincial, el quinto dia
habil siguiente al de la eleccion. En presencia de los representantes de las candi-
daturas, que podran formular las reclamaciones a que hubiere lugar, se efectuara
el recuento seccion por seccion y se procedera a adjudicar los escartios al Con-
greso a las distintas listas, de acuerdo con el sistema d’Hondt, antes expuesto, y
proclamar Senadores electos a aquellos que hubieren obtenido mayor nimero de
votos segun lo preceptuado en el articulo 21 (art. 69).

La Junta Electoral Provincial expedira a los Senadores y Diputados electos
las credenciales expresivas de su proclamacion como tales ante las Cortes; asi
mismo, se remitiran a la Junta Electoral Central las relaciones de Diputados y
Senadores electos, quien a su vez remitira a las Cortes la relacion de Diputados y
Senadores proclamados en todo el territorio nacional.

VII. El contencioso electoral

En nuestro derecho historico, correspondia el contencioso electoral a las pro-
pias Cortes, siendo regulado su procedimiento en los correspondientes Regla-
mentos de las Camaras parlamentarias, bajo la denominacion de “verificacion de
poderes™. Nuestra mas reciente legislacion encomendaba a las Juntas Electorales
Central y Provinciales, la resolucion de las impugnaciones que se produjeran.

La normativa electoral que comentamos, por el contrario, sigue un sistema
judicial, encomendando el contencioso electoral a una serie de controles estricta-
mente judiciales “‘que pretenden asegurar la defensa de la legalidad en todo el
proceso electoral, de manera que sean los jueces quienes en ltimo término deci-
dan sobre la proclamacion o no de las candidaturas..., y sobre la proclamacion
de los resultados en las elecciones” (Exposicion de Motivos).

VIII. Delitos e infracciones electorales

Por afectar el contenido del titulo VIII de la normativa electoral tanto a nues-
tra disciplina como al derecho Penal, se incluye el texto integro de dicho titulo en
la Seccidn legislativa de este Boletin, por lo que omitimos cualquier comentario.

IX. Conclusion

Si hemos de dar una vision general, escueta y apresurada de la norma que se
ha intentado exponer, se podria llegar a las siguientes conclusiones:
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1. Dispone de las ventajas propias de las normas unitarias y completas
frente a la enorme complejidad normativa de la legislacion inmediatamente ante-
rior.

2. Se aprecia una clara preocupacion por las garantias electorales, sobre
todo en lo relativo al secreto y libertad del sufragio, aplicando las técnicas mas
recientes en el Derecho Comparado.

3. Ala vista de las limitaciones impuestas por la Ley para la Reforma Poli-
tica, en cuanto a los sistemas electorales, resulta paradojico que en la aplicacion
de principios correctores para el Congreso no se hubieran utilizado los minimos
posibles, mientras que, sin exigirlo la citada Ley Fundamental, se han aplicado
principios correctores al sistema mayoritario, estableciendo un sistema empirico
de signo minoritario (voto limitado).

4. Lanormativa electoral es deficiente, desde un punto de vista técnico, a la
hora de regular el sistema electoral para el Congreso (sistema d’Hondt) al igual
que en la Exposicion de Motivos califica de restringido al sufragio limitado que
establece.

5. Constituye un acierto la formula empleada para desvincular la Adminis-
tracion Electoral de la Administracion Publica y el Gobierno.

6. El encomendar el contencioso electoral a la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, supone una garantia de imparcialidad y, por ende, el poder judi-
cial sustrae dicho tema de capital importancia, al empleo de otros sistemas mas
proclives a la intervencion en sus decisiones de factores ajenos al propio desen-
volvimiento de la eleccion.

7. Si bien la norma expuesta no tiene vocacion de futuro, como decimos al

principio de este comentario, contiene partes que pueden y deben pasar a legisla-
ciones electorales futuras.

Faustino Fernandez-Miranda Alonso



DERECHO CANONICO

UNIDAD DIDACTICA/4. TEMA XX. 3.—Excepciones al principio de indisolubilidad del
matrimonio: c¢) Disolucion del matrimonio legitimo consumado en favor de la fe.

El 6 de diciembre de 1973, se dio por la Sagrada Congregacion para la Doctrina de la Fe
la “Instruccion para la disolucion de matrimonios en favor de la Fe”, a la que se acompario de
unas “Normas procesales”. Esta disposicion abrogo las contenidas en la Instruccion de 1 de
mayo de 1934, citada en la Unidad Didactica 4 y 5 (Temas XX y XXVI) y recogidas en el
“Curso de Derecho matrimonial canonico” del profesor A. BERNARDEZ, por ser vigentes en
el momento de la edicion.

Tanto el texto de la “Instruccion’, como las “Normas de Procedimiento” que lo acompa-
fian, implican no una mera modificacion de la normativa procesal, sino, ademas, una parte sus-
tantiva en la que se exponen una serie de requisitos o condiciones, algunas “sine qua non”, para
que el Romano Pontifice haga aplicacidn del llamado “Privilegio Petrino” a matrimonios dispa-
res o legitimos.

El profesor J. L. SANTOS, en la obra “Derecho Canonico”, preparada en colaboracion
con otros quince Catedraticos de la Asignatura, estudia esta parte sustantiva, que puede resu-
mirse asi:

a) Por lo que afecta a la disolucion en favor de la Fe de uno de los conyuges la casuistica
se refiere, fundamentalmente, a dos clases de uniones matrimoniales: 1) disolucion de matrimo-
nios dispares, celebrados entre parte catdlica y parte no bautizada, con dispensa o no del impe-
dimento de disparidad de cultos; 2) disolucion de matrimonios entre parte bautizada no catolica
y parte no bautizada, los cuales quedan excluidos del impedimento de disparidad de cultos.

Siempre se trata de la aplicacion del Privilegio de la Fe en favor de uno de los conyuges, en
situaciones graves, practicamente irreversibles, como separacion o divorcio de los conyuges,
con deseo de contraer con parte catolica. Con la disolucion, por la potestad ministerial del Vica-
rio de Cristo, se pretende la tranquilidad de conciencia de los propios conyuges y la perseveran-
cia en la Fe y la salus animarum de alguna de las personas comprometidas en la union conyu-
gal a disolver o en la futura a construir por alguno de los esposos.

Los requisitos sustantivos, sefialados en la “Instruccion” de la S. C. para la Doctrina de la
Fe de 6-X1I-1973, como indispensables para la concesion de la gracia pontificia son: I) la ca-
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rencia de bautismo, en uno, al menos, de los conyuges, durante todo el tiempo de la vida matri-
monial (matrimonio no rato); 2) si se dio el bautismo de la parte no cristiana, desde la fecha de
su recepcion, no ha de haber consumacion del matrimonio (matrimonio rato, pero no consuma-
do), y 3) la garantia de la parte no bautizada o bautizada fuera de la Iglesia Catolica de autori-
zar la profesion y practica de la Fe Catélica y el bautismo y educacion en ésta de la prole.

Como requisitos, sin valor de indispensables, sefiala los siguientes: 1) la imposibilidad de
restaurar la vida matrimonial; 2) la no culpabilidad del conyuge que pide la disolucion y de la
parte catolica con la que se desea contraer nuevo matrimonio; 3) la interpelacion al otro conyu-
ge sobre si esta conforme en la disolucion del matrimonio; 4) el proveer, segin justicia, a la si-
tuacion del conyuge abandonado y a la prole habida con él; 5) por ultimo, la parte catdlica con
la que se desea contraer nuevo matrimonio ha de garantizar su Fe personal y caso de no haber
recibido todavia el bautismo, ha de estar en periodo de catecumenado, dandose certeza moral
de la recepcion proxima.

b) Por lo que se refiere a la disolucion de matrimonios en favor de la Fe de tercera perso-
na, se trata de uniones legitimas o mixtas y no se da previa conversion de ninguno de los conyu-
ges, o, respectivamente, de la parte no buatizada.

El supuesto general, como sefiala el profesor J. L. SANTOS, lo mismo que en los casos del
apartado anterior, parte de graves situaciones de rotura de la vida conyugal y, simultaneamen-
te, de la relacion concubinaria de uno de los esposos con tercera persona bautizada en la Fe Ca-
tolica.

La disolucion por la potestad ministerial o vicaria del Romano Pontifice se concede a peti-
¢ion de esa tercera persona catolica, cuya salus animarum esta comprometida por esa situacion
de vida psendomatrimonial que implica su exclusion de la recepcidn de los sacramentos; a la
vez se pretende la salus animarum de la prole habida.

También, como en el apartado antes estudiado, es de aplicacion la citada “Instruccion”
“pro solutione matrimonii in favorem fidei”.

UNIDAD DIDACTICA/5. TEMA XXVI. C) OTROS PROCESOS MA TRIMQONIA-
LES. b) Disolucion del matrimonio por aplicacion del Privilegio Petrino.

Siguiendo al profesor M. LOPEZ ALARCON, en la obra “Derecho Canonico”, antes ci-
tada, puede resumirse que para la disolucién de matrimonios mixtos o legitimos por aplicacion
del Privilegio Petrino, la normativa procesal, por abrogacion de la Instruccion de la S. C. del
Santo Oficio (hoy, para la Doctrina de la Fe) de 1 de mayo de 1934, se sujeta a las “Normas de
Procedimiento” para tramitar el proceso administrativo correspondiente, publicadas junto con
la citada “Instruccion” de 6 de diciembre de 1973, ya estudiada.

Todos los requisitos sustantivos por ésta sefialados, como condiciones sine qua non o
como convenientes, han de probarse en el proceso, hasta no tener duda moral de su cumpli-
miento, en cada caso.

Debe sefialarse que la disolucion del matrimonio dispar, contraido con dispensa del impe-
dimento de disparidad de cultos, no se concede, por el Sumo Pontifice, a la parte que solicita la
gracia, si es para pasar a nuevas nupcias con un no bautizado, que no se convierta a la Fe Ca-
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tolica. Tampoco se concede la disolucion del matrimonio que haya sido contraido o convalidado
después de obtenida la disolucion de un primer vinculo.

Las “Normas procedurales” establecen que el proceso administrativo lo instruye el Ordi-
nario del lugar, competente conforme a lo dispuesto en el Motu proprio “Causas matrimoniales”
IV, 1, pudiéndolo hacer por si o por medio de otro eclesiastico delegado.

Una vez concluida esta parte indagatoria y probatoria del proceso, se remite a la Sagrada
Congregacion para la Doctrina de la Fe, por triplicado, todas las actuaciones, para, conformado
por ella, presentarlo al Vicario de Cristo para concesion de la gracia suplicada, de acuerdo con
lo dispuesto por el num. 34 de la Constitucion Apostolica “Regimini Ecclesiae Universae” de
15 de agosto de 1967.

Antes de su remision a la Curia Romana, el Ordinario hara constar su voto, junto con los
motivos que aconsejan la disolucion, en cada caso, serialando, siempre, si €l orador o peticiona-
rio de la gracia, que insto el proceso, ya ha atentado nuevo matrimonio o si vive en concubina-
to. También se unira el voto del Defensor del vinculo, que ha de intervenir, necesariamente, en
la tramitacion del proceso en su fase diocesana.

Jaime Pérez-Llantada
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DERECHO PENAL

Las ultimas modificaciones del Codigo Penal han sido las siguientes:

1. Modificacion de los articulos 349 y 350, cuyo texto lo encontrara en la parte de Sec-
cion Legislativa de este Boletin (Real Decreto-Ley 16/1977, de 25 de febrero, por el
que se regulan los aspectos penales, administrativos y fiscales de los juegos de suerte,
envite o azar y apuestas, articulo 2.°). (*)

2. Modificacion del articulo 222, cuyo texto lo encontrara en la disposicion adicional
cuarta del Real Decreto-Ley 17/1977, de 4 de marzo, sobre relaciones de trabajo.

3. Se deroga el articulo 165 bis b) del Codigo penal, segiin se recoge en el articulo 2.° del
Real Decreto-Ley 24/1977, de 1 de abril, sobre libertad de expresion.

4. También se modifican los delitos electorales, por cuyo motivo se publica en este Bo-
letin el Titulo VIII del Real Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas
Electorales.

(*) Sobre los problemas que plantea la modificacion de estos articulos véase, Serrano Gomez, A.: Juegos ilicitos,
en Anuario de Derecho penal, 1977, fasc. I
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DERECHO INTERNACIONAL PUBLICO
Y DERECHO INTERNACIONAL PRIVADO

Hay que tener presente la transcendental incidencia que sobre todo el Derecho positivo es-
panol y sobre nuestras dos disciplinas en particular ha supuesto la ratificacion y publicacion en
el “B.Q.E.” num. 103 del pasado 30 de abril (pags. 9.377 y ss.) de los dos “Pactos Universales
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas” de 1966 (entrados oficialmente en vigor a co-
mienzos de 1976). Se hace, en efecto, multiple referencia a los mismos en casi todas las Unida-
des Didacticas de Derecho Internacional Publico (especialmente, III, IV y V, Organizacion de
Naciones Unidas, Competencia Personal, Proteccion de intereses juridicos, sociales, culturales
y humanitarios...), e Internacional Privado (especialmente, Unidad V, Nacionalidad y Condi-
cion del Extranjero). Ambos Pactos han pasado a formar parte del Derecho espanol en virtud
del articulo 1 de la Ley de Reforma Politica en materia de derechos fundamentales de la perso-
na, especificamente y que nicamente en virtud del articulo 1-5.° del nuevo Titulo Preliminar
del Codigo civil en materia de tratados internacionales.

Espafia, pues, ha pasado a formar parte de un grupo de paises que podriamos denominar
“miembros enteramente plenos” de las Naciones Unidas (aproximadamente, unos 40), que, des-
de el pasado ario, aseguran el total respeto y proteccion de los Derechos del Hombre a escala
universal, después de una larga etapa de casi diez afios en que se padecid un inexplicable retraso
en esta transcendental materia, hasta el punto de hacer dudar de su verdadera eficacia. Sin em-
bargo, no pertenece Espana todavia a la “minoria selecta” de poco mas de una decena de paises
que son partes en el Protocolo Facultativo del Pacto de Derechos Civiles y Politicos, que
abre la via de una propia accidn, del individuo en la materia, con posibilidad de denuncia de
cualquier transgresion, incluso por parte de su Estado (posibilidad ampliamente reconocida ya
a escala regional en €l Convenio sobre Derechos Humanos del Consejo de Europa, el ““Pacto de
Roma” de 1950). Esperemos que la promesa oficial de nuestro Ministerio de Asuntos Exterio-
res de incorporarse a dicho Protocolo en el plazo mas breve posible se lleve a realidad.

Conviene ademas recordar que toda referencia que en las Unidades Didécticas se haga a
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de la ONU de 1948, es conveniente ahora
referirla, por su mayor precision, a los dos Pactos (con la salvedad, inicamente, del derecho de
propiedad, que, por el tiempo transcurrido de 1948 a 1966 ha perdido mucha de su entidad en
cuanto derecho fundamental de la persona).

Recordemos, para terminar, que la proteccion internacional de los derechos humanos es
objetivo fundamental, directamente y en todos sus planos, del Derecho Internacional Publico; y
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también, del Derecho Internacional Privado, pues no olvidemos que asegurar la integra perso-
nalidad juridica del individuo se encuentre donde se encuentre y velar por la debida custodia de
los derechos adquiridos y de las expectativas y situaciones juridicas debidamente constituidas
(evitacion de situaciones “claudicantes™ por el mero paso de unas fronteras) es la principal ra-
zon de ser del mismo.

(Consultar el texto en “Cronica Legislativa™).

Pedro A. Ferrer Sanchis
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1. Introduccion

La Ley para la Reforma Politica de 4 de enero de 1977, autorizé al Gobier-
no en su disposicion transitoria primera para regular las elecciones de las nuevas
Cortes que dicha Ley Fundamental creaba. Consecuencia de tal autorizacion es
el Real Decreto-Ley 20/1977 de 18 de marzo (“B.O.E.” del 23 de marzo), cuyas
lineas generales se pretenden exponer a continuacion; se intenta asi con este co-
mentario suplir la publicacion integra de dicha norma en la Seccidn legislativa,
pues su extension y complejidad lo desaconseja; por otra parte, es necesario te-
ner en cuenta que se trata de una norma cuya vigencia queda limitada a la regu-
lacion de las primeras elecciones legislativas, no teniendo, por tanto, una dimen-
sion de futuro.

A efectos de las Unidades Didacticas, el presente comentario amplia las mo-
dificaciones introducidas por la Ley para la Reforma Politica.en Derecho Politi-
co II y que fueron recogidas en el nimero O de este Boletin; para una mejor
comprension de lo aqui expuesto, seria conveniente que el alumno releyera los
temas XVIII, XIX y XX de las Unidades Didacticas de Derecho Politico I, don-
de se explican las lineas generales del Derecho Electoral.

Como ya se indico (ver el Boletin numero 0, pag. 9), la Ley para la Reforma
Politica modifica los Principios inspiradores del Régimen Politico contenido en
las Leyes Fundamentales, en lo referente a la representacion politica, al abando-
nar el principio organico y sustituirle por el sufragio inorganico, propio de los or-
denamientos democraticos liberales; principios que se incorporan a nuestro dere-
cho segun el articulo primero de la citada Ley.

El Decreto-Ley sobre normativa electoral regula de forma unitaria los distin-
tos aspectos relativos a las elecciones legislativas, y, desde el punto de vista for-
mal, consta de Exposicion de Motivos, noventa y dos articulos distribuidos en
ocho titulos (disposiciones generales, organizacion electoral, convocatoria de
elecciones, presentacion y proclamacion de candidatos, campaiia electoral, pro-
cedimiento electoral, reclamaciones electorales y delitos e infracciones electora-
les), cinco disposiciones transitorias y cuatro finales.



El rango normativo dado a la disposicion (Decreto-Ley) le permite derogar
explicitamente la Ley Electoral de 8 de agosto de 1907 y la Ley de Incompatibi-
lidades de 31 de julio de 1975, asi como deslegalizar las demas normas con ran-
go de Ley en lo que se opongan a ella. Segun la disposicion final primera, ““Se
autoriza al Gobierno para dictar las disposiciones necesarias para el cumpli-
miento de las presentes normas”.

Para una mejor exposicion vamos a distinguir los siguientes apartados: Ca-
racteristicas generales del sufragio: inelegibilidades ¢ incompatibilidades; distri-
bucion del territorio; sistemas electorales; la administracion electoral; el procedi-
miento electoral; el contencioso electoral; los delitos electorales; por ultimo, re-
sumiremos lo mas destacable de dichas normas en unas breves conclusiones.

II. Caracteristicas generales del sufragio

Por imperativo de la Ley para la Reforma Politica, el sufragio en nuestro de-
recho pasa a ser universal, directo y secreto (articulo 2.°, 2 para las elecciones al
Congreso de los Diputados, y disposicion transitoria primera para las elecciones
al Senado). La normativa electoral desarrolla estas caracteristicas del sufragio,
ademas, regulandole como personal, igual, libre y plurinominal. Veamos por se-
parado cada una de estas notas.

1.2 Universal. El caracter universal del sufragio se contrapone a sufragio
restringido, y se fundamenta en la equiparacion mas exacta posible entre el cuer-
po de ciudadanos y el cuerpo electoral; es decir, que toda persona que tenga la
mayoria de edad legal y se encuentre en el pleno uso de los derechos civiles y
politicos dispone del derecho a votar sin ninguna exigencia adicional (v.g., una
especial capacidad econdomica, cultural o de otra naturaleza). Con todo, ese pa-
ralelismo entre el cuerpo de ciudadanos y el cuerpo electoral nunca es absoluta,
lo cual no empana la universalidad del sufragio. Estas limitaciones tienen diverso
origen segun se refieren al sufragio activo (derecho a votar) o al pasivo (derecho
a presentarse a las elecciones y, en su caso, ser elegido).

Respecto al sufragio activo, la normativa electoral exige tres condiciones:
previa inscripcion en el Centro Electoral, mayoria de edad (por imperativo de
la Ley para la Reforma Politica, arts. 2,2 y disposicion transitoria primera), y es-
tar en pleno uso de los derechos civiles y politicos (articulo 2, uno de la normati-
va electoral). De este modo la norma electoral comentada, para haber podido re-
bajar la edad electoral a dieciocho afios, hubiera sido necesario que previamente
hubiera rebajado la mayoria de edad actualmente vigente (veintiin anos).

En cuanto al sufragio pasivo es suficiente la condicion de elector, excepto en
lo relativo a la necesidad de estar inscrito en el Censo Electoral con anterioridad,
que no se exige, y no encontrarse incurso en una situacion de inelegibilidad (ar-
ticulo 3).

13



14

A este respecto, es necesario distinguir las inelegibilidades de las incompati-
bilidades; ambas difieren en su fundamento asi como en sus consecuencias juri-
dicas. Las inelegibilidades se establecen en funcion de garantizar la libertad del
elector, pretendiendo evitar que aquellas personas que se encuentren en un cargo
publico con competencia sobre el elector sean candidatos. En cambio, 1as incom-
patibilidades tienen como objetivo garantizar la libertad del elegido en su actua-
cién parlamentaria. La regulacion que sobre este extremo proporciona la norma-
tiva electoral no se atempera exactamente a estos criterios, debido, entre otras
razones a su caracter provisional, asi como a las especiales circunstancias que
concurren en estas primeras elecciones.

El articulo 4, uno, recoge las inelegibilidades absolutas (Ministros del Go-
bierno; altos cargos nombrados por Decreto previa deliberacion del Consejo de
Ministros; Presidentes del Tribunal Supremo, del Consejo de Estado y del Con-
sejo de Economia Nacional; miembros de las Fuerzas Armadas en todas sus ca-
tegorias; miembros de las carreras judicial y fiscal, asi como los de las Juntas
Electorales; Gobernadores Civiles y Delegados del Gobierno de ambito territo-
rial; Jefes Superiores de Policia y Comisarios; Presidentes de los Sindicatos Na-
cionales y cargos sindicales no electivos de ambito nacional; Presidentes y Dele-
gados generales de las Entidades gestoras de la Seguridad Social; Presidentes y
Directores de Organismos Autonomos con competencia en todo el territorio na-
cional).

El articulo 4, dos, establece las inelegibilidades relativas, es decir, aquellas
que unicamente incapacitan para ser candidato en el distrito o distritos sobre los
que se ejerce competencia, cuando ésta no es de ambito nacional. Entre dichos
inelegibles se encuentran los Presidentes de Diputacion, Alcaldes y otros cargos
de competencia territorial restringida.

Segun el articulo 4, tres, toda persona que ostente uno de los mencionados
cargos habra de renunciar a los mismos en los ocho dias siguientes a la convoca-
toria de elecciones para poder ser candidato. La toma de posesion de alguno de
esos cargos desde esa fecha hasta la celebracion de las elecciones también sera
objeto de inelegibilidad.

La incompatibilidad ro impide la concurrencia a las elecciones, sino que obli-
ga a la persona incursa en ella a optar entre el cargo declarado incompatible y el
de diputado o senador. Su regulacion no es propia de una ley electoral, dado que
no afecta al desarrollo de las elecciones, produciéndose su existencia en un mo-
mento posterior: la constitucion de las Camaras; su inclusion en la normativa
electoral obedece a derogar la, hasta ahora vigente (aunque todavia no aplicada),
ley de incompatibilidades de 31 de julio de 1975, y a la implantacion de un nuevo
sistema. El articulo 4,5 establece la incompatibilidad de todos los inelegibles ab-
solutos, excepto los ministros del gobierno y cargos de designacion por decreto
previa deliberacion del Consejo de Ministros. Respecto a los inelegibles relativos,



excepto los Presidentes de Diputacion, Mancomunidades Insulares y Cabildos y
Alcaldes de los Ayuntamicntos, también son declarados incompatibles. Sobre el
derecho de opcion que asiste al incompatible, la normativa electoral distingue
dos supuestos. En el caso de las incompatibilidades que se corresponden con las
inelegibilidades absolutas, 1a opcion es automatica; es decir, 1a aceptacion por un
diputado o senador de alguno de dichos cargos, implica la renuncia al escano co-
rrespondiente. Los inelegibles relativos declarados incompatibles, el plazo para
efectuar la opcion sera aquel que medie entre la proclamac1or1 de electo y la
constitucion de la correspondiente Camara.

2.° Directo. El sufragio directo supone la eleccion de los representantes
por ¢l cuerpo electoral de forma inmediata. en contraposicion al sufragio indirec-
to en el que el cuerpo electoral elige delegados o compromisarios que, a su vez.
proceden a la eleccion de los representantes. Impuesto dicho caracter del sufra-
gio por la Ley para la Reforma Politica, la normativa electoral, aunque no de for-
ma expresa, lo reconoce en el articulo 20, 3 para el Congreso y en el 21, 2 para el
Senado.

3.2 Secreto. El caracter secreto del voto se contrapone al de publico, y al
igual que las anteriores notas viene establecido en la Ley para la Reforma Politi-
ca. Ahora bien, no basta con la declaracion de tal caracter, pues dicha cualidad
del voto es precaria si la emision de éste no se encuentra rodeada de un conjunto
de garantias. La normativa electoral establece al respecto una serie de medidas
tendentes a asegurar el secreto del voto; asi el articulo 54, 2, indica que el elector
“podra elegir las papeletas electorales ¢ introducirlas en los sobres dentro de algu-
na cabina de las que se hallaren dispuestas en los locales donde estén constitui-
das las mesas electorales” el articulo 23, 4, cuida de que los locales reunan las
debidas condiciones para asegurar el secreto del voto. Por su parte, el articulo 55
preceptua que “las urnas, los sobres, las papeletas y los documentos a que se re-
fieren estas normas se ajustaran al modelo oficial que por Decreto se determine”.
Las condiciones que a este fin han de reunir dichos elementos ha sido regulado
por el Decreto 876/1977 de 15 de abril. La normativa hasta aqui expuesta, tien-
de a garantizar el secreto del voto desde un punto de vista material; por su parte
el articulo 83, 6 sanciona a todo funcionario publico que voluntariamente, por
accion u omision, realice actos que tengan por objeto descubrir el secreto del vo-
to, con la pena de arresto mayor y multa de diez mil a cien mil pesetas. Es nece-
sario precisar que el articulo 78 y a los efectos de las sanciones electorales, consi-
dera funcionarios no solo a los que el cddigo penal establece como tales, sino
también a todos los componentes de los distintos organos de la administracion
electoral.

4.° [Igual. Se denomina de este modo al sufragio que responde al princi-
pio de “‘un hombre un voto™, o lo que técnicamente seria mas exacto, idéntica ca-
pacidad cuantitativa en la emision del voto por parte de todos los miembros del
cuerpo electoral. Se contrapone, por tanto, al voto plural y al voto multiple. La
normativa electoral nada dice al respecto de forma expresa. pero dado que no

15



atribuye a ningin miembro del cuerpo electoral la posibilidad de votar en varios
distritos (ni dentro de éste en varias secciones 0 mesas), y sanciona la accion de
“votar dos 0 mas veces en una eleccion o utilizar nombre ajeno para votar”, deri-
va el caracter igual del voto.

Cuestion distinta a este respecto, es la desproporcion que a causa de la distri-
bucion territorial de los escanos resulte entre el censo electoral de cada distrito y
el nimero de representantes que elija. La problematica que plantean las desigual-
dades derivadas de la distribucion territorial seran expuestas mas adelante.

5.° Libre. Técnicamente se entiende por voto libre aquel en que el dere-
cho a votar no se ve acompanado del deber legal de realizarlo. No empafia la ki
bertad de voto desde un punto de vista juridico el que se defina al sufragio como
un deber moral o civico. El derecho a votar deja de ser libre, y se convierte en
obligatorio, cuando al no ejercicio del derecho acompaifia una sancion. La norma-
tiva electoral no sanciona la abstencion (aunque si a aquellas personas que in-
duzcan a ella, art. 86. 1). La libertad de voto implica también, aparte de la liber-
tad de emitirlo o no emitirlo, la posibilidad de optar libremente entre las distintas
opciones electorales presentadas (el establecimiento del sistema de candidatura
inica anula la libertad de sufragio). A este respecto el articulo 86, 2 sanciona
aquellas conductas que vayan dirigidas a realizar actos con el objeto de cohibir o
ejercer presion sobre lo electores para que ejerciten el derecho a votar, votando o
dejando de hacerlo a candidaturas determinadas. Del mismo modo, el numero 1
del citado precepto, sanciona a aquellos que “por medio de recompensas, dadi-
vas, remuneraciones o promesas de las mismas, soliciten directa o indirectamen-
te el voto de algun elector™.

6.° Personal. Sufragio personal es aquel que solo puede ser ejercido por
su titular, no siendo susceptible de delegacion o cesion. Impide, por tanto, el ejer-
cicio del derecho de voto a través de apoderado o representante. A este respecto,
el articulo 2, 2 indica que “el derecho de sufragio es personalisimo e intransferi-
ble™, y el articulo 53 garantiza tal caracter al preceptuar que el derecho a votar
se acredite mediante la demostracion de la identidad, que sera justificada segun
el articulo 54, 2 “*mediante la exhibicion del Documento Nacional de Identidad o
de otros documentos acreditativos de 1a misma”. Por su parte, el articulo 89, 6
sanciona aquellas personas que utilicen nombre supuesto para efectuar el voto.

La calificacion de “personalisimo™ que del derecho al voto da la normativa
electoral, no parece la mas adecuada a la naturaleza del sufragio, dado que el
contenido de alguno de los derechos personalisimos, categoria propia del dere-
cho privado. son susceptibles de ser objeto de apoderamiento con determinados
requisitos, mientras que el derecho de sufragio no puede ser ejercido por otra
persona distinta de su titular bajo ninguna forma ni circunstancia.

El caracter personal del voto. no quiere decir que haya de ser gjercido pre-
sencialmente por su titular al dia sefialado por la convocatoria electoral para la



votacion, aceptandose segun el articulo 57 de la normativa electoral, la posibili-
dad, bajo determinadas formas y requisitos, €l voto por correo.

7. Plurinaminal. Se denomina de esta forma al sufragio, cuando el elec-
tor en su distrito ha de elegir a varios candidatos, en contraposicion al sufragio
uninominal en que solamente ha de elegir a uno. Tanto para el Congreso como
para el Senado, el sufragio es plurinominal en todos los distritos, excepto en los
de Ceuta y Melilla para el Congreso, y Menorca, Ibiza-Formentera, Lanzarote,
Fuerteventura, La Palma, La Gomera-Hierro para el Senado (articulo 19).

III. La distribucion del territorio

La Ley para al Reforma Politica, en su disposicion transitoria primera, esta-
blecid un namero fijo de diputados al Congreso (350) y de senadores electivos
(207, cuatro por cada provincia peninsular, tres por Mallorca, Gran Canaria y
Tenerife, dos por Ceuta y dos por Melilla, y uno por Menorca, Ibiza-
Formentera, Lanzarote, Fuerteventura, La Palma y La Gomera-Hierro). En
cuanto al Congreso la misma norma sefialaba que la distribucion de la cifra de
escarios indicada deberia efectuarse en base a la determinacion de un numero fijo
de diputados por provincia.

Respetando estos criterios, la normativa electoral dispone que el numero fijo
de diputados por provincia sera de dos, mas uno por cada 144.000 habitantes o
restos de poblacion superiores a 70.000 (Exposicion de Motivos). El articulo 19
aplica dicho criterio con el siguiente resultado: siete provincias dispondran de
tres escanos, ocho de cuatro, seis de siete, cuatro de ocho, dos de nueve, dos de
diez, Sevilla de doce, Valencia de quince, Madrid de treinta y dos y Barcelona de
treinta y tres.

La Exposicion de Motivos justifica el reparto elegido en base a que de esta
forma “se suavizan en alguna medida los efectos de nuestra irregular demografia
y se atiende a un mayor equilibrio territorial en la representacion”. El mayor in-
conveniente que plantea el criterio seguido radica €n el hecho de que, si bien se
logra un mayor equilibrio territorial en la representacion del Congreso, es a costa
de un claro desequilibrio en cuanto a la importancia cuantitativa del voto entre
los electores de las provincias con maxima y minima demografia, Consecuencia
de ello, y resaltando los casos extremos, se comprueba que Soria elegira un dipu-
tado por cada 35.474 habitantes, mientras que Barcelona elegira un diputado
por cada 137.456 habitantes.

El mencionado criterio pierde en gran medida su justificacion desde el mo-
mento en que, segun la Ley para la Reforma Politica, es al Senado a quien co-
rresponde la representacion de las entidades territoriales.