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Sobre la actualizacion del régimen electoral espafiiol

RESUMEN EJECUTIVO

e A diferencia de otros periodos de nuestra historia politica, el rendimiento del
actual régimen electoral espafiol, tras cuarenta y cinco ainos de elecciones libres,

pacificas y competitivas, puede considerarse globalmente satisfactorio.

e El paso del tiempo ha evidenciado las deficiencias y obsolescencia de algunos
aspectos de la legislacién electoral, por lo que es preciso modernizarla para dar

respuesta a los desafios que se plantean en los procesos electorales del siglo XXI.

* No se vislumbra en el corto y medio plazo una reforma constitucional que
incluya cambios en el sistema electoral del Congreso de los Diputados. Por esa
razén, desde un planteamiento pragmatico, proponemos una serie de reformas
moderadas de la LOREG, que contribuyan a disminuir la desigualdad del voto,
incrementar la proporcionalidad y reducir la distancia entre representantes y

ciudadanos.

e La mayor parte de novedades de la reciente reforma de la LOREG de 2022 en
materia de voto exterior, orientada a garantizar la efectividad del derecho de
sufragio de los espafioles en el extranjero, caminan en la buena direccién. Pero

hay aspectos que plantean dudas y a los que habra que prestar atencion.

e Es preciso adaptar la LOREG a la era digital, incidiendo en particular en las
campanas electorales y en la proteccidén de datos de los ciudadanos. Con ese fin,
deben reforzarse los medios, herramientas y especialistas con los que cuenta la

Administracion electoral y, destacadamente, la Junta Electoral Central.

e Seria conveniente actualizar algunas cuestiones relativas a distintas fases
y actores del procedimiento electoral. Entre otras, proponemos reformas en
materia de suspensién de elecciones en situaciones extraordinarias, campafia
institucional, financiacién y reparto de subvenciones electorales, cobertura
informativa y propaganda electoral en medios de comunicacién publicos,

debates electorales, régimen sancionador y elecciones al Parlamento Europeo.
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Planteamiento

La historia del Derecho electoral espaiol surgido de la Transicidén es una historia de éxito. Frente
al fraude electoral institucionalizado que caracterizé al siglo XIX y, especialmente, al periodo de la
Restauracion, el régimen electoral que ha conducido los comicios en Espafia desde las elecciones
a Cortes constituyentes de junio de 1977 hasta la actualidad ha ofrecido un rendimiento
considerablemente satisfactorio. Los pucherazos y otro tipo de argucias politicas que cobraban
sentido en el contexto de la picaresca electoral han quedado felizmente relegados a las paginas
de los libros de nuestra historia politica. Ello fue posible gracias, primero, a la Ley para la Reforma
Politica y, sobre todo, al Real Decreto-ley sobre Normas Electorales, concebido para regular las
primeras elecciones democraticas tras varias décadas de dictadura, aunque finalmente su vigencia
se prolongase a varios comicios mas. La influencia de este real decreto se iba a proyectar de manera
clara en la normativa electoral posterior. Asi, el testigo fue recogido por la Constitucion Espafiola
de 1978y, especialmente, por la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General (LOREG, en adelante),
que nacié en 1985 con vocacion de actuar como un auténtico Cddigo Electoral del conjunto de
procesos electorales en Espafia, en la medida en que regula con gran nivel de detalle las elecciones
en todos los niveles de gobierno. El éxito de esta normativa radica en que ha permitido celebrar
elecciones libres, pacificas y competitivas, y en que ha servido para construir un marco adecuado

para alcanzar unos niveles mas que aceptables de integridad electoral.

Es preciso recordar que la LOREG fue aprobada con un consenso politico extraordinario. Desde
entonces, se ha reformado en veintitrés ocasiones. Todas ellas, también, como fruto de acuerdos
politicos amplios. Los cambios introducidos han perseguido distintos objetivos y mencionar algunos
de ellos sirve para evidenciar cdmo han evolucionado a lo largo del tiempo las preocupaciones
en materia electoral. Entre otras muchas reformas, cabe mencionar las siguientes: incorporar
una regulacidn especifica para las elecciones al Parlamento Europeo tras ingresar Espaina en la
—hoy— Unién Europea; modernizar la regulacién del voto por correo; mejorar cuestiones relativas
a la formacién e inscripcion en el censo electoral; prohibir la presentacidn de candidaturas a
agrupaciones de electores que continuasen la actividad de un partido declarado judicialmente
ilegal y disuelto o suspendido; exigir que las candidaturas presentadas tengan una composicion
equilibrada de mujeres y hombres; reducir en una semana la duracidn del proceso electoral para
el supuesto de convocatoria automatica de elecciones en caso de investidura fallida; o, en fin,
suprimir las causas de privacion del derecho de sufragio a personas declaradas incapaces y a los

internados en hospital psiquidtrico y, con ello, su restitucién a mas de 100.000 ciudadanos.

Con todo, la reforma de mayor calado fue, probablemente, la del aflo 2011. Aunque para algunos
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fue una reforma que no estuvo a la altura de las expectativas que se habian generado, trajo
consigo importantes novedades, entre las que es posible destacar las que siguen: la supresion
del derecho al voto de los espafioles inscritos en el Censo de Espafioles Residentes Ausentes
en las elecciones locales y la introduccién del conocido como ‘voto rogado” en las elecciones
generales, autonémicas y europeas; la insercidon de nuevas causas de inelegibilidad; medidas
para evitar los empadronamientos masivos o de conveniencia; la prohibicion de campanas de
logros y de actos de inauguracién de obras y servicios publicos desde la publicacién del decreto
de convocatoria de elecciones y la prohibicidon de realizar actos de propaganda electoral hasta el
inicio de la campafia electoral; la obligatoriedad de respetar en periodo electoral los principios
de pluralismo, igualdad, proporcionalidad y neutralidad informativa en la programacién de los
medios de comunicacién publicos; la exigencia de un porcentaje de firmas a las fuerzas politicas

sin representacion parlamentaria que deseen presentar candidaturas electorales, etc.

Al margen de los problemas que trataban de solventar las reformas concretas, se trata de
una regulacién cuyos elementos estructurales sin duda han garantizado lo que la Comisidn de
Venecia califica como principios del «patrimonio electoral europeo» (sufragio universal, igual,
libre, secreto y directo, asi como caracter periddico de las elecciones), y que han articulado
un sistema de garantias que, en términos generales, ha permitido hacer efectiva la igualdad
de oportunidades en las competiciones electorales, un principio esencial en toda democracia

pluralista.

Podemos decir que el proceso electoral en Espaiia se asemeja a un reloj. En los 54 dias que
transcurren desde que se publica el decreto de disolucion de las Camaras y la convocatoria de
elecciones hasta la jornada electoral, se suceden una serie de fases perfectamente tasadas e
interrelacionadas entre si. Se trata de un meritorio disefio, basado en el acoplamiento de distintos
tramites y plazos, y que involucra a instituciones, funcionarios publicos, organizaciones politicas
y ciudadanos corrientes elegidos por sorteo. Un arreglo institucional que busca acomodar una
tension: la que se produce entre, por un lado, la urgencia de los plazos que suele acompaiiar
a cada una de las fases y, por otro, el adecuado desarrollo de un proceso que garantice los
derechos politicos de electores y candidatos. Toda esa infraestructura democratica es lo que

recuerda a la coordinacidn y precision de los engranajes de un reloj.

Ahora bien, una vez reconocidos tanto el afortunado disefio como los meritorios servicios
prestados por la normativa electoral espafiola en los Ultimos 45 afios, conviene sefialar también
aquellos defectos que el paso del tiempo ha ido dejando al descubierto o aquellas carencias
gue exigen una adecuacion de la regulacidn electoral a las nuevas problematicas y desafios. Se
trata, pues, de reformar nuestro Derecho electoral para adaptarlo a la realidad del siglo XXI,
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conservando, eso si, aquello que ha funcionado hasta el momento y que, previsiblemente,

puede seguir haciéndolo en un futuro préximo.

Nuestro punto de partida es claro. Consideramos que lo que puede llamarse la Constitucion
electoral, es decir, aquellos preceptos del texto constitucional que se ocupan de los derechos de
sufragio y de los sistemas electorales de los distintos niveles de gobierno, continlan ofreciendo,
a grandes rasgos, un marco juridico apropiado. Creemos, en consecuencia, que las principales

reformas deben realizarse en la legislacién ordinaria, fundamentalmente en la LOREG.

A continuacién, explicaremos mas pormenorizadamente nuestras propuestas de aggiornamento
o modernizacion del Derecho electoral espanol. Ahora bien, queremos advertir de que la
mayor parte de ellas no son inéditas, sino que, en buena medida, se inspiran en las reflexiones
y propuestas realizadas con anterioridad por otros expertos en la materia, asi como por
instituciones relevantes. El propdsito del informe es precisamente ese: condensar en un mismo
documento las propuestas reformistas que consideramos mas pertinentes y sobre las que existe

cierto consenso entre la comunidad de especialistas en cuestiones electorales de nuestro pais’.

1 Con el fin de agilizar su lectura, en este informe no se incluyen referencias bibliograficas en el cuerpo del texto. No obstante, el
numero de personas cuyas ideas y propuestas han influido en este documento es considerable. Sin animo exhaustivo, queremos
mencionar a algunas personas que han contribuido al desarrollo de los estudios sobre Derecho electoral y sistemas electorales
en Espafia: Manuel Alba, Oscar Alzaga, Elviro Aranda, Enrique Arnaldo, Jordi Barrat, Paloma Biglino, Agusti Bosch, Francesc de
Carreras, Luis Marfa Cazorla, Ricardo Chueca, Josep M2 Colomer, Manuel Delgado-Iribarren, Alfonso Fernandez-Miranda, Angela
Figueruelo, Luis Galvez, Piedad Garcia-Escudero, Rosario Garcia Mahamut, Javier Garcia Roca, Juan Carlos Gavara, Ignacio Lago,
Rafael Lopez Pintor, Juan Montabes, José Ramdén Montero, Vicente Navarro, Joan Oliver, Carmen Ortega, Emilio Pajares, Fabio
Pascua, Alberto Penadés, Miguel Pérez-Moneo, Miguel Presno, Artemi Rallo, Josep M2 Reniu, Pedro Riera, Rafael Rubio, Oscar
Sanchez Mufioz, Angel Sdnchez Navarro, Pablo Santolaya, Pablo Simdén, Juan José Solozabal, Jorge Urdanoz, Josep M2 Vallés o

Carlos Vidal, entre otros muchos.
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Las reformas en el sistema electoral en sentido estricto

Al margen de sumayor o menor grado de constitucionalizacién en cada pais, la cuestion electoral,
por su importancia a la hora de determinar la composicion de las instituciones democraticas del
Estado, es una cuestion materialmente constitucional. En el caso espanol, destaca la inclusiéon en
el texto constitucional de los rasgos mas importantes de los sistemas electorales del Congreso

de los Diputados y del Senado? en los articulos 68 y 69, respectivamente.

El sistema electoral del Congreso es el que ha suscitado mas controversias, por la desigualdad
del voto que produce entre ciudadanos de distintas provincias, por la desproporcionalidad que
genera en los resultados de los partidos, asi como por el distanciamiento que provoca entre
electores y candidatos. Pero las propuestas para su reforma son multiples y, en bastantes casos,
apuntan en direcciones opuestas: desde quienes plantean avanzar en la proporcionalidad
eliminando la provincia como circunscripcion o estableciendo algin mecanismo de
aprovechamiento de restos, hasta quienes proponen que el sistema evolucione en un sentido
mas restrictivo o mayoritario, ya sea estableciendo barreras electorales de ambito nacional,
ya sea introduciendo premios de mayoria, ya sea trazando un mapa de distritos uninominales.
La existencia de intereses contrapuestos entre los principales partidos con representacion
parlamentaria haria que, con bastante probabilidad, naufragase cualquier intento de reforma
constitucional que, necesariamente, exigiria un alto grado de consenso politico y mayorias
parlamentarias cualificadas: presumiblemente, una o varias de las fuerzas politicas relevantes
haria uso de su poder de veto para abortar una reforma del articulo 68 de la Constitucién. No se

atisba, en definitiva, una reforma constitucional en materia electoral en el corto y medio plazo.

2 Quedara fuera del andlisis de este informe el sistema de eleccion de senadores y su posible reforma. La principal razén tiene
que ver con que entendemos que la valoracién sobre el tipo de representacion que debe existir en el Senado debe ir acompafiada
necesariamente de una reflexion sobre las funciones y el papel que posee dicha Cdmara dentro de nuestro modelo bicameral y
de nuestra forma de organizacion territorial, algo que excede los objetivos de este informe. En todo caso, nos gustaria poner de
manifiesto el contrasentido que a nuestro juicio supone que las circunscripciones del Senado sean en su mayoria las provincias,
lo que implica una reiteracién innecesaria respecto al sistema electoral del Congreso y, ademas, supone un desajuste respecto
a la realidad territorial existente en Espafia tras la culminacion del proceso autonémico. Consideramos que el Senado estd
pendiente de una reforma en su composicion, funciones y posicion respecto al Congreso, a fin de que pueda ejercer el papel de

Camara de representacion territorial que, segun la Constitucion, esta llamado a desempefiar.
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Conviene aclarar que, pese a las duras criticas que harecibido el sistema electoral por su supuesta
desproporcionalidad, lo cierto es que los datos apuntan a que ésta habria ido menguando a lo
largo del tiempo (tabla 1). En cualquier caso, nos gustaria reivindicar la capacidad de adaptacién
del sistema electoral a contextos cambiantes, asi como su aptitud tanto para reflejar de un modo
razonablemente satisfactorio el pluralismo politico existente en cada momento en la sociedad
cuanto para permitir la alternancia en el Gobierno. En efecto, si algo ha demostrado el sistema
electoral del Congreso en sus 45 afios de funcionamiento, son sus cualidades camalednicas: ha
sido capaz de proyectar mosaicos parlamentarios de distintas tonalidades, con mayor o menor
fragmentacién (tabla 1), conforme ha evolucionado la fortuna electoral de los partidos. En
cierto sentido, la realidad ha desmentido las tesis de quienes, durante afios, habian acusado a
nuestras reglas electorales de impedir trasladar al Parlamento los cambios que acontecian en la
sociedad espafiola. Nuestro veterano sistema electoral, con sus luces y sombras, ha permitido
la transformacién del sistema de partidos a lo largo del tiempo: desde un pluralismo moderado
en los principios de la democracia, pasando por un sistema de partido predominante a lo largo
de los ochenta y principios de los noventa, mas de dos décadas de bipartidismo imperfecto vy,
recientemente, estd dando lugar a otro formato multipartidista, que esta adoptando la forma de

bibloquismo fragmentado y polarizado.

Si nos parece mas problematica la cuestién de la desigualdad del voto. Aunque la Constitucion
Espafiola proclama la igualdad como una de las notas esenciales del sufragio, lo cierto es que
el valor del voto de los electores espafioles dista mucho de ser equivalente en funcién de la
circunscripcion donde residan. El doble criterio previsto en el articulo 68.2 de la Constitucion
(territorial y demografico) y su concrecidn en la LOREG (dos diputados iniciales por cada provincia
y la asignacidn de los restantes en funcion de la poblacidn) producen unos desequilibrios muy
intensos en la influencia individual de los votos. De hecho, la evidencia empirica comparada
demuestra que el malapportionment o desviacion del prorrateo de escafios en Espafia se
encuentra entre los mayores del mundo, solo superado por Luxemburgo, Chipre y Andorra en el
continente europeo. Ademas, esta situacion hace que la gran mayoria de provincias del sistema
electoral espafiol se alejen considerablemente del estandar europeo establecido por la Comision
de Venecia en su Cdédigo de Buenas Practicas en Materia Electoral, que limita las posibles
desviaciones en el prorrateo de escafios entre circunscripciones. Es mas, esta situacion ha sido
denunciada en distintos informes de evaluacién elaborados por las misiones de observacién
electoral en Espaiia. Por ejemplo, en el Informe Final relativo a las elecciones generales de abril
de 2019, se indicaba que mas de 30 circunscripciones del Congreso de los Diputados se desvian

de la media por encima del 15 por ciento, por lo que se concluia que el sistema electoral requiere
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reformas para afrontar la desigualdad del voto, cambiando el método de prorrateo de escanos.

Por ultimo, también creemos que convendria prestar atencién a la dimension intrapartidista del
sistema electoral del Congreso, esto es, a la forma en que se distribuyen los escafios entre los
candidatos que concurren en las listas que presentan los partidos, coaliciones y agrupaciones de
electores. En el sistema electoral del Congreso de los Diputados se emplean las listas cerradas
y bloqueadas. Esta configuracién de las listas restringe la libertad de los ciudadanos en el
momento de ejercer su voto. Los electores no escogen a candidatos, sino que, en realidad, se
adhieren a los designados, en un determinado orden, por la fuerza politica seleccionada. Esta
situacion supone que en la decisidon del elector suelan pesar mas las preferencias ideoldgicas
gue las condiciones, trayectorias o aptitudes personales de los distintos candidatos. Asi pues, el
modelo de listas cerradas y bloqueadas limita la capacidad de eleccion de los ciudadanos, a la
par que refuerza el dirigismo de las cUpulas partidistas, que dominan por lo general el proceso de
seleccion de candidatos. De ese modo, los diputados tienen mas incentivos para rendir cuentas
ante la clpula de sus respectivos partidos —para asi incrementar sus opciones de ocupar un buen
puesto en una candidatura en las siguientes elecciones— que ante sus electores —quienes carecen
de mecanismos para premiar o castigar al candidato de forma individualizada—. La utilizacion
de este tipo de listas creemos que diluye el vinculo que debe existir entre representantes y
representados y concede un poder desmedido a los partidos politicos sobre qué personas

concretas acceden a los escafios en el Parlamento.

Por tanto, recomendamos avanzar de las actuales listas cerradas y bloqueadas a unas listas
cerradas, pero desbloqueadas. De esa forma, los electores continuarian eligiendo a una lista
de un determinado partido politico, pero el desbloqueo les permitiria mostrar sus preferencias
por algunos de los candidatos, alterando eventualmente el orden de la candidatura. Aunque es
dificil pronosticar el alcance de una reforma de este tipo, existe evidencia empirica que apunta a
que la personalizacion de los sistemas electorales propicia cierta competencia interna entre los
candidatos de un mismo partido, consigue aumentar el margen de maniobra de los diputados
respecto a sus grupos parlamentarios y, sobre todo, mejora los incentivos para visibilizar el
trabajo parlamentario y rendir cuentas ante la ciudadania. También ofrece informacién valiosa
a los partidos politicos acerca de cudles son los candidatos mas conocidos y preferidos por su
electorado. Propuestas meditadas y comedidas, como la que se planteé hace unos afios en
el Principado de Asturias —sin duda, la mas elaborada—, pero también en otras comunidades
auténomas como Cataluia, Comunidad Valenciana o La Rioja, podrian ser razonables y servir
de modelo. Es mas, el propio Consejo de Estado, en su Informe sobre la reforma del sistema

electoral espanol de 2009, ya sugirio que esta innovacidn se ensayase primero en otros niveles de
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gobierno, como las elecciones europeas o autondmicas, que podrian actuar como “laboratorios

de democracia” con vistas a una posible implantacion en las elecciones al Congreso.

En resumen, proponemos no realizar reformas en la Constitucidn al respecto, en el entendido de
que nuestro objetivo es formular propuestas que puedan suscitar el consenso de las principales
fuerzas politicas y resultar viables. Aceptar el marco constitucional actual en esta materia implica,
portanto, descartar reformas de calado en el sistema electoral en sentido estricto. Nos alineamos
de este modo con aquellos que defienden reformas de alcance moderado o incrementales.
Creemos que hay margen para, reformando Unicamente la LOREG, reducir las desigualdades
en el valor del voto, incrementar ligeramente la proporcionalidad de los resultados y mejorar la
capacidad de seleccidén de candidatos por parte del elector. Con esos objetivos, planteamos las

siguientes propuestas:

* Sustituciéon de la actual formula de prorrateo de escanos entre circunscripciones (cuota Hare,
también denominada “restos mayores”) por alguna férmula de divisores (como D’Hondt o
Sainte-Lagué), pues, dado su caracter mondtono, evitaria paradojas en la distribucién de
escafios, como que un aumento en la poblacidon en una de las provincias entre elecciones

suponga una reduccion en el nimero de escanos asignados.

* Aumento del niumero total de escafios en el Congreso de los Diputados de 350 a 400 (o
399, si se prefiere un numero impar que dificulte los posibles empates en las votaciones) y
acercar asi el tamafo del Congreso al de las Cdmaras bajas de los paises de nuestro entorno
europeo equiparables en poblacion (tabla 2). También significaria elevar los escafios que se

distribuyen en funcién de la poblacion para reducir la desigualdad del voto.

» Una de las propuestas mas habituales para mejorar la proporcionalidad del sistema
electoral del Congreso de los Diputados, que permitiria disminuir la infrarrepresentacién
gue padecen terceras y cuartas fuerzas politicas cuyo voto se encuentra diseminado
a lo largo del territorio nacional (véase en la tabla 3 los casos de PCE/IU, CDS, UPyD,
Cs, Podemos o Vox), ha sido la relativa a la creacién de un «colegio» o «bolsa» de
restos. Cuando hablamos de «restos» nos referimos a aquellos cocientes mayores de
cada partido que, tras aplicar la férmula D’Hondt, no han llegado a materializarse en
un escafio en cada circunscripcién. La suma de todos esos cocientes en el conjunto de
circunscripciones se transferiria a una suerte de «bolsa de restos nacional» de cada

partido, para, a continuacién, proceder a un segundo reparto de escafios, en este caso de
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los nuevos 50 que permite la horquilla del art. 68.1 CE hasta los 400 diputados. Aunque
el Consejo de Estado, en su informe sobre las propuestas de modificacion del régimen
electoral general, considerd que la instauracién de un mecanismo de distribuciéon de
restos a nivel nacional no exigiria una modificacién del texto constitucional, la mayoria
de los expertos en la materia discrepa de esa opinidn y entiende que si seria necesaria
una reforma del art. 68.2 CE, que consagra la circunscripciéon de dmbito provincial. Por
lo demas, se trataria de una reforma que introduciria complejidad en la mecdnica de
funcionamiento del sistema electoral y, por tanto, dificultaria su comprension por parte

de los ciudadanos.

Desde distintos ambitos se ha planteado la reduccion de la representacion minima inicial por
provincia de 2 diputados a 1, como forma de contribuir a mitigar la desigualdad en el valor
del voto entre provincias. Dentro del actual marco constitucional es, sin duda, la reforma que
en mayor medida contribuiria a ese objetivo. Sin embargo, nos parece que esa reduccion del
minimo inicial de diputados generaria una serie de problemas adicionales que no pueden
ignorarse. De entrada, ocasionaria una mayor desproporcionalidad en un buen nimero de
circunscripciones donde hay pocos escafios en juego y donde, por tanto, la proporcionalidad
es ya de por si reducida, lo que plantearia problemas desde el punto de vista del mandato
constitucional de representacién proporcional en el interior de cada circunscripcién. El
reducido nimero de diputados en liza podria ejercer un fuerte efecto psicoldgico sobre los
electores de esas provincias, que de forma implicita podrian ver restringida su libertad de
sufragio al decidir no dirigir sus votos a sus opciones politicas preferidas, debido a la ausencia

de opciones reales de cosechar representacion en esas circunscripciones.

Respecto al reparto de escafios en el interior de cada circunscripcién, proponemos sustituir
la férmula D’Hondt, que tiene un importante sesgo que favorece a los partidos mas votados
en cada provincia, por otra como Hare o Sainte-Lagué, férmulas que garantizan una mayor
proporcionalidad al ser mas equitativas con los distintos partidos. Esta medida cobra especial
sentido si se tiene en cuenta la baja magnitud de buena parte de las circunscripciones del
sistema electoral del Congreso —28 de las 52 circunscripciones tienen cinco escafios o menos,
un 54 por ciento del total (tabla 4)—, pues es en ellas donde en mayor medida se deja sentir

el efecto de un cambio de féormula electoral.

Supresion de la barrera electoral del 3 por ciento provincial, que ha sido inoperante en

la practica, excepto puntualmente en las provincias de Madrid y Barcelona. Al tener un
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impacto practicamente nulo en la contencion de la fragmentacidon, abogamos por su
eliminacion. No es necesario establecer una barrera electoral cuando la magnitud media de
las circunscripciones es reducida (y, por tanto, los umbrales efectivos son elevados), como

sucede en el sistema electoral del Congreso.

e Sustitucidon de las listas cerradas y bloqueadas por un modelo de listas desbloqueadas en
el que puedan manifestarse votos preferenciales por candidatos individuales. Debe ser un
modelo lo mas sencillo posible, donde, por ejemplo, el elector pueda expresar un maximo de
tres votos preferenciales (figura 1). Ademas, para que el desbloqueo de las listas pueda surtir
efecto, consideramos que el porcentaje de votos preferenciales que debe establecerse para
la promocion de candidatos en la lista no debe ser elevado: para tener derecho a adjudicarse
un escano frente a otros compaiieros, el candidato debera superar el 5 por ciento de los
votos recibidos por la candidatura en la que concurre. Si el nimero de candidatos que
consigue alcanzar el umbral para ganarse el derecho al escafio es inferior al nimero total
de escainos que le corresponden a la candidatura, los restantes se asignaran siguiendo el
orden establecido en la lista en un primer momento. Por ultimo, para evitar que una mala
comprension sobre la forma de expresar el voto preferencial invalide el conjunto del sufragio
emitido por el elector, en caso de existir mds cruces de las permitidas (tres), no se tendrian
en cuenta los votos preferenciales dirigidos a los candidatos, pero si el voto al partido, de

modo que ese tipo de supuestos no comportarian la nulidad del voto en su conjunto.

Por ultimo, en el hipotético caso de que se diesen las circunstancias politicas propicias y se
abriese un debate serio sobre la posibilidad de llevar a cabo una reforma constitucional en este
ambito, somos partidarios de modificar el articulo 68.2 CE. Concretamente, proponemos que la
circunscripcion electoral en el Congreso de los Diputados, en lugar de ser la provincia, pase a ser
la comunidad autdnoma, una demarcacion territorial mucho mas relevante en nuestro actual
modelo de organizacion territorial y, creemos, mas funcional para alcanzar el objetivo de una
mayor proporcionalidad y una menor desigualdad en el valor del voto de electores. Ademas,
seria una buena oportunidad para la creacidon de una circunscripcién exterior que englobe a
los mds de dos millones de espafioles que residen en el extranjero y que integran el Censo de
Espafioles Residentes Ausentes, tal y como sucede en otros paises de nuestro entorno como
Italia o Portugal, como forma de fomentar su implicacién en la vida politica espafiola y fortalecer

sus vinculos con el pais.
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Las reformas en el régimen electoral en sentido amplio

Este segundo bloque del informe estd dedicado a lo que podemos denominar el sistema electoral
en sentido amplio o régimen electoral general. A continuacidn, analizamos distintos ambitos del

Derecho electoral espaiol y proponemos una serie de reformas.

* Lamayor parte de novedades introducidas en la reciente reforma de la LOREG de 2022 sobre
el procedimiento de voto de los espanoles residentes en el extranjero son positivas, pero hay

aspectos que plantean dudas y a los que habra que prestar atencion.

El modelo de ‘voto rogado’, introducido en 2011 para los nacionales que integran el Censo de
Espafioles Residentes Ausentes (CERA) en las elecciones generales, autondmicas y europeas,
exhibié un rendimiento claramente insatisfactorio. Si la participacién de los electores del CERA
ha sido tradicionalmente moderada, a partir de la reforma se desplomé a porcentajes en torno al
5 por ciento o, incluso, inferiores. Ademas, un importante porcentaje de electores inscritos en el
CERA, que mostraba su voluntad inequivoca de ejercer su derecho de participacion politica en las
elecciones, comprobaba cémo la documentacidn electoral no llegaba a tiempo o, simplemente,
no tenia la certeza de que su voto era computado efectivamente en el escrutinio. Los datos a este
respecto son elocuentes: entre un tercio y la mitad de los electores que solicitaron o rogaron el
voto en las elecciones generales celebradas bajo este modelo, finalmente no pudieron ejercer su
derecho al voto, debido a la no recepcidn a tiempo de la documentacién electoral o al producirse
algun tipo de problema tras el envio de sus votos por correo postal. Asi pues, la introduccion de
este sistema, animado por un espiritu garantista orientado a asegurar la autenticidad del voto
exterior y a prevenir el fraude, generd, sin embargo, tal nimero de obstdculos procedimentales,
temporales y logisticos, que se convirtié en un mecanismo que amplificé la abstencion en todos

los niveles de gobierno.

Poco antes de cerrar este informe, ha entrado en vigor la Ley Organica 12/2022, de 30 de
septiembre, de reforma de la LOREG, que incorpora importantes novedades en la regulacién
del ejercicio del voto por los espafioles que viven en el extranjero. Queremos destacar, antes
de nada, que su aprobacion se ha producido con un amplio grado de acuerdo, practicamente
unanime, entre los distintos grupos politicos en el Congreso de los Diputados y el Senado,

circunstancia que celebramos.

En cuanto a su contenido, se trata de una reforma que, a nuestro modo de ver, camina en la
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buena direccion. La principal novedad consiste en la supresion del caracter rogado del voto: las
delegaciones provinciales de la Oficina del Censo Electoral remitirdn de oficio la documentacion
a los domicilios de los electores, como sucedia antes de la reforma de 2011. Se ahorra asi el
primero de los tramites del anterior modelo CERA, que obligaba a los electores a solicitar el
voto y que tantos problemas ha ocasionado. También consideramos adecuado el mandato de
proceder a depurar y actualizar el CERA en el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de
la ley, medida absolutamente crucial para prevenir el fraude y las suplantaciones de identidad.
Ademas, se contempla la posibilidad de que los electores puedan descargar telematicamente las
papeletas con todas las candidaturas concurrentes, lo que, en principio, permitird adelantar los
plazos de envio de la restante documentacidn electoral, sin tener que esperar a la proclamacién
de todas las candidaturas y a la resolucion de las eventuales impugnaciones, como sucedia
anteriormente. La novedad también nos parece correcta, en la medida en que aligera los
plazos de esa fase especifica y reduce la dependencia de los servicios postales ordinarios, muy
deficientes en algunos paises. Igualmente, la reforma amplia de tres a siete dias el plazo para el
depdsito del voto en urna y continta posibilitando el envio del voto por correo postal dirigido
a los consulados que correspondan. Desde esa légica de facilitar la participaciéon electoral,
también se ampliard el nUmero de centros para votacidn en urna, asi como los horarios y dias
de votacién. Por ultimo, ademds de incrementar las garantias en el envio de los votos emitidos
desde el extranjero, estableciendo que se hagan llegar a Espaina mediante valija diplomdtica,
se retrasa el plazo para la apertura de los votos emitidos desde el extranjero de tres a cinco
dias, haciendo lo propio con el plazo para dar comienzo al escrutinio general, tal y como han

ensayado previamente algunas comunidades auténomas, lo cual nos parece acertado.

Sila mayor parte de novedades nos parecen positivas, también hay otras que nos suscitan algunas
dudasy aspectos tradicionalmente problematicos sobre los que habra que prestar atencién. Uno
de ellos es la supresidn de algunas garantias relativas a la identidad del votante en los casos de
voto por correo: el envio de la documentacidn electoral de oficio abre la puerta a casos aislados
de suplantacion de identidad a través del envio del voto en la modalidad postal —donde se
relajan las garantias de acreditacién de la identidad—, en supuestos en los que la documentacién
electoral pueda haber llegado a domicilios incorrectos (por cambios de domicilio o defunciones
no comunicadas, por ejemplo). De ahi la importancia de una correcta actualizacién del censo de
manera periddica. Otra cuestion problematica es que la reforma parece ignorar las insuficiencias
de las oficinas consulares espafiolas a lo largo de los distintos paises del planeta que, en algunos
casos, adolecen de limitaciones o defectos en su funcionamiento. Ello se debe a la falta de

medios humanos y materiales necesarios para organizar con eficacia el depdsito en urna de
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los sobres electorales, asi como la recepcion, custodia y posterior envio de los votos que los
electores CERA hacen llegar por via postal, tal y como ha puesto de manifiesto la propia Junta
Electoral Central. Se trata de una carencia que, sin duda, deberia tomarse muy en cuenta si se

aspira a que la reforma surta los efectos deseados.

En suma, a falta de analizar su puesta en practica en distintos procesos electorales, no es
posible en estos momentos hacer un balance sobre el nuevo procedimiento para el voto de los
espafioles residentes en el extranjero. No obstante, dada la complejidad de la materia, y habida
cuenta de las dificultades que ha ocasionado el voto exterior en los procesos electorales de
nuestra reciente historia democratica, resulta obligado adoptar una actitud vigilante, evaluar
los rendimientos que ofrece el nuevo sistema, identificar sus posibles debilidades y plantear

reformas que permitan remediar los problemas que puedan surgir.

* Creemos que una de las prioridades reformistas debe consistir en la adaptacién de la LOREG

a la era digital, incidiendo especialmente en las campanas electorales.

La LOREG presenta una regulacion de las campafias electorales desfasada, que apenas cuenta
con herramientas para regular campafias en las que redes sociales, plataformas digitales,
servicios de mensajeria instantanea y el uso de los datos se han convertido en elementos
cada vez mas relevantes. En consecuencia, debe desplegarse un control mas estricto sobre
las actividades que se producen en internet, en general, y en las redes sociales, en particular,
capaces de adulterar o distorsionar la conversacidn publica en periodo electoral. El objetivo es
prevenir que las tecnologias de la informacién y la comunicacidn no se empleen para desnivelar
de forma ilegitima la igualdad que debe presidir las competiciones electorales, para burlar las
normas sobre limites de ingresos y gastos y financiacion electoral o para que otros actores
externos intenten desestabilizar politicamente a paises y regiones. Se trata, en definitiva, de
ofrecer respuestas a fendmenos complejos, cambiantes y escurridizos, que, como las campafias
de desinformacién orquestadas y estratégicas, que en ocasiones recurren a sofisticadas técnicas
automatizadas de difusion de mensajes, ya han demostrado su capacidad para poner en riesgo

la estabilidad de las democracias.

» Es preciso actualizar la normativa relativa a la proteccion de datos, especialmente por lo
que se refiere a la recopilacion y uso de los datos con fines electorales. En ningln caso debe

procederse al tratamiento de datos personales que revelen —o de los que pueda inferirse—
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las opiniones politicas de los ciudadanos, salvo, quizas, en supuestos excepcionales en que
cuenten con su consentimiento explicito e informado. Esto es especialmente relevante para
poner limites al tipo de actividades que llevan a cabo los partidos politicos (bien de forma
directa, bien a través de empresas dedicadas al marketing electoral), que son los principales
interesados en recopilar y analizar ese tipo de informacion sobre opiniones politicas a partir
de técnicas de big data, con el objetivo de confeccionar mensajes a medida de cada grupo
de electores. Debe regularse de manera mas estricta y garantista la propaganda electoral
disefada a partir de datos y basada en la segmentacion y el establecimiento de perfiles de
los usuarios, con vistas a asegurar la privacidad de los ciudadanos, su libertad ideolégica,
la salvaguardia de la confianza publica y unas mismas reglas de juego para todas las
candidaturas electorales. Ademas, es preciso intensificar los controles sobre el uso indebido
que los partidos politicos pueden hacer de los datos personales contenidos en el censo
electoral mas alla del periodo electoral. Para todo ello, la Junta Electoral Central y la Agencia
Espafnola de Proteccién de Datos deben contar con los recursos y capacidades necesarios

para realizar una rapida y eficaz labor de supervisién, control y sancidn.

Por lo que se refiere al fendmeno de la difusién masiva de desinformacion o fake news en
los procesos electorales, seria conveniente tipificar nuevos tipos especificos de infracciones
y delitos electorales, siempre respetando las libertades de informacion y expresion. Esas
infracciones y delitos deben consistir en la persecucién de la elaboracion y difusion de
contenidos falsos, engafosos o manipulados, en los que se empleen procedimientos
especialmente agresivos oinvasivos (campafias de viralizacién mediante ejércitos organizados
de bots, ocultacion de autoria de los mensajes mediante cuentas falsas, utilizacién de técnicas
de microsegmentacion, etc.), que tenga por objetivo influir en electores concretos o en el
conjunto del electorado, que tengan como propdsito socavar la integridad de las elecciones

0, mas en general, desestabilizar al sistema politico y sus instituciones.

Con caracter general, es conveniente dotar de mas y mejores medios a las juntas electorales,
sobre todo a la Junta Electoral Central, para que puedan cumplir eficazmente con las
competencias que les atribuye la LOREG. Esos medios serian especialmente utiles para hacer
frente a posibles infracciones de la normativa electoral en el ambito digital, especialmente
durante la campafia electoral. En este momento, las juntas electorales no tienen los medios
materiales y personales suficientes, ni tampoco el nivel de especializacién, para enfrentar
los desafios que plantean las actuales campafias electorales en el ecosistema digital. Se

hace preciso dotar a las juntas electorales de instrumentos adecuados y de personal técnico
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cualificado, para que puedan responder de manera agil y diligente a problemas que en
muchas ocasiones requieren de una respuesta inmediata. Seria conveniente, incluso, que
organismos especializados en esta materia prestasen soporte a las juntas electorales. En este
sentido, podria valorarse la posibilidad de que puedan asistir a las deliberaciones de la Junta
Electoral Central, con voz y sin voto, los directores de organismos como el Centro Criptolégico
Nacional o el Instituto Nacional de Ciberseguridad. Hay que recordar que los plazos en el
periodo electoral son muy breves y que una reacciéon que se demore unos pocos dias puede
perder toda eficacia. Por ese motivo, proponemos la creacién de un nuevo procedimiento
judicial sumario donde se solicite autorizacién judicial para la retirada urgente de contenidos

gue puedan transgredir la normativa electoral.

La prohibicion de publicacién, difusion y reproduccion (pero no de elaboracién) de encuestas
electorales durante los cinco dias anteriores al de la votacién carece de una justificacion
consistente o razonable en la actualidad. Supone, ademas, una restriccidn relevante en la
libertad de informacion y un menoscabo en la libre formacion de la voluntad electoral de
los ciudadanos, a los que no parece considerarseles suficientemente maduros. Por ultimo, la
experiencia ha demostrado que resulta una prohibicién ineficaz, debido a la facilidad con que
puede ser burlada gracias a los actuales medios de difusidn de informacién de alcance global,
gue convierten en una ficcién la pretensién de imponer limites territoriales a la informacion.
Asi las cosas, proponemos, tal y como han defendido un buen nimero de autores y el propio
Consejo de Estado, acabar por completo con esta limitacién o, como mucho, circunscribir el

apagon demoscopico al dia de la jornada de votacién.

Se debe garantizar, igualmente, el rigor cientifico, la objetividad y deontologia profesional
de los centros de investigaciéon y empresas que llevan a cabo encuestas electorales, por
lo que podria plantearse la necesidad de inscribirse en un registro publico de organismos
que publiquen encuestas electorales, con el fin de garantizar su competencia profesional
y transparencia. Ademas, la Junta Electoral Central debe contar con medios apropiados y
suficientes para poder llevar a cabo un control eficaz del cumplimiento de los estdndares
de calidad en la elaboracidén de encuestas, no sélo en cuanto a las exigencias técnicas, sino
también en cuanto a su rigor metodoldgico: muestra representativa de la poblacién a la
que se refiere; preguntas formuladas de manera clara, precisa y no capciosa; monitorizacion
periddica del trabajo de los encuestadores; publicacion pormenorizada del conjunto de la
ficha técnica, etc. Ese control por parte de la Junta Electoral Central debe ser constante para
todas las encuestas electorales publicadas, aunque debe redoblarse en el periodo electoral

por el impacto que puede tener en la opinidn publica.
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De unos afios a esta parte vivimos en una campafia electoral permanente. Los medios de
comunicacion han visto en la combinacién entre informacion politica y entretenimiento
(infotainment) una forma de comunicacidn que genera audiencia y, por tanto, negocio. Los
partidos politicos y sus representantes bombardean con mensajes politicos incesantemente.
Entre otras muchas implicaciones, este fenédmeno ha desdibujado las diferencias entre el
periodo no electoral y los quince dias que, seglin la LOREG, corresponde a las campafias
electorales en sentido estricto y que se inician el trigésimo octavo dia posterior a la
convocatoria. Ahora bien, lo que si que consideramos que ha perdido todo el sentido es
la llamada «precampafia», es decir, el periodo que va desde la publicacién del decreto de
convocatoria de elecciones hasta el inicio de la campafia oficial. Se trata de un periodo en
el que ya los partidos despliegan todo su arsenal electoral, en el que les esta permitido
realizar gastos electorales, pero en el que, sin embargo, la LOREG impide a fuerzas politicas y
candidatos pedir expresamente el voto, asi como realizar publicidad o propaganda electoral
mediante carteles, soportes comerciales o inserciones en prensa, radio u otros medios
digitales. Los espacios digitales y redes sociales hacen practicamente imposible el respeto
a estas prohibiciones, por lo que creemos conveniente superar esa delimitacién temporal

artificiosa y arcaica entre la precampafia y la campafia electoral.

Entendemos que deberia eliminarse la llamada «jornada de reflexidon», es decir, el periodo
que va desde el final de la campafia hasta que concluye el periodo de votacién en la jornada
electoral y durante el cual se prohibe difundir propaganda electoral y realizar actos de
campana. En la actualidad, el flujo de informacién es constante y la realidad en las redes
sociales demuestra lo ilusorio de la prohibicidn en contextos digitales. Si aceptamos que
es practicamente imposible pretender que no se realicen actividades de propaganda
electoral una vez terminado el periodo de campafia electoral oficial, y en la medida en que
dicha jornada tampoco parece tener una especial utilidad hoy en dia, parece mas realista

plantearse su supresion.

Correccidn de cuestiones relativas a distintas fases y actores del proceso electoral.

La pandemia ha representado un enorme desafio para la celebracion de elecciones en
todo el mundo. En Espaia, se tuvieron que cancelar los procesos electorales de algunas
comunidades autdénomas, a pesar de la falta de cobertura constitucional y legal para efectuar

una operacion de ese tipo. De ahi que propongamos una reforma de la LOREG que permita
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postergar unos comicios ya convocados en caso de darse circunstancias extraordinarias
que imposibiliten el mantenimiento de la normalidad o la integridad del proceso electoral.
La reforma deberia abordar, al menos, las siguientes cuestiones: el tipo de situaciones
excepcionales que habilitarian para tomar la decisidon de cancelar el proceso electoral; la
identificacidon de la autoridad competente para cancelar el proceso electoral ya iniciado; el
procedimiento que habria de seguirse para proceder a la cancelacidn electoral; los plazos o
situaciones que permitirian volver a convocar las elecciones y el procedimiento a seguir; vy,
por ultimo, las garantias y posibles recursos que cabria interponer frente a un procedimiento
tan politicamente delicado y tan democraticamente relevante. El nuevo precepto, ademas,
deberia incluirse en la lista del apartado segundo de la Disposicidon adicional primera de la

LOREG, para adquirir caracter basico y resultar aplicable a las comunidades auténomas.

En un contexto de retrocesos democraticos en paises de nuestro entorno europeo vy
occidental, asi como de creciente desafeccidén hacia la politica y las instituciones, creemos
que los poderes publicos deben esforzarse por integrar a los ciudadanos en el proceso
democratico. Entendemos que, en el dmbito electoral, eso exige que los poderes publicos
realicen obligatoriamente una campafia institucional en la que ofrezcan a los ciudadanos
una informacién completa sobre la convocatoria de elecciones. En dicha campafia deberd
indicarse la fecha de la votacién, el procedimiento para votar y los requisitos y tramites
del voto por correo, asi como de otras modalidades especificas de votacidén para colectivos
concretos. También debe ofrecerseinformacién detallada sobre lamecanicayfuncionamiento
del sistema electoral. Es especialmente relevante realizar un esfuerzo pedagdgico orientado
a las personas jovenes que adquieren el derecho al voto tras alcanzar la mayoria de edad,
por lo que seria conveniente hacer llegar informacion especifica al grupo de electores que
pueden ejercer por primera vez sus derechos politicos. Somos partidarios, igualmente, de que
las campanias institucionales incluyan mensajes que promuevan la participacion electoral,
pues, aunque en nuestro modelo constitucional el voto se configura como un derecho y no
como un deber, entendemos que el declive en la participacion electoral que padecen las
democracias occidentales constituye un motivo de preocupacion y, por ello, los poderes
publicos deben contribuir a revertir la tendencia dentro de sus posibilidades, siempre que

con ello no intenten influir en el sentido del voto.

Tanto el sistema de financiacion publica de los partidos como los criterios del reparto de las
subvenciones electorales no contribuyen a equilibrar las desigualdades existentes entre los

partidos; mas bien, tienden a reforzar o consolidar esos desequilibriosy, por tanto, a mantener
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el statu quo. Especialmente problematica resulta la subvencion de los envios postales a
los electores. Actualmente, la subvencidon por envio de sobres y papeletas electorales se
concede a aquellos partidos o coaliciones que logran formar un grupo parlamentario propio
en el Congreso o en el Senado, excluyéndose a quienes no lo consiguen. Esto supone una
financiacion complementaria para los grandes partidos, que les proporciona una ventaja
competitiva indudable frente a los partidos con resultados mas modestos. Ademas, esto
conduce a que, con relativa frecuencia, asistamos a episodios en los que se procede a formar
grupos parlamentarios de manera artificiosa, rozando el fraude de ley, gracias a practicas
poco edificantes como el préstamo de parlamentarios. El objetivo consiste en percibir la
subvencidn para sufragar los gastos originados por el envio directo y personal a los electores
de sobres y papeletas o de propaganda y publicidad electoral, asi como otro tipo de ventajas
en el ambito parlamentario. Al margen de plantear dificultades desde la perspectiva del
principio de igualdad en las competiciones electorales, se trata, con diferencia, de una
de las partidas de gasto mas cuantiosa del conjunto del proceso electoral. Por todo ello,
proponemos la sustitucién de las actuales subvenciones por envio de sobres y papeletas
electorales por un ‘mailing conjunto’, esto es, un envio postal a cada elector que incluya los
sobres, papeletas, propaganday publicidad electoral de todas las candidaturas proclamadas,
con independencia de los resultados en las anteriores elecciones.

Asimismo, somos partidarios —al igual que el propio Tribunal de Cuentas— de prohibir
definitivamente las donaciones de personas juridicas a partidos politicos, pues aun estan
permitidas para sufragar gastos electorales hasta un limite de 10.000 euros. Por ultimo,
debemos recordar que, si bien es cierto que se reforma la legislacidon para que las empresas
contratadas por la administracion no pudiesen efectuar donaciones a favor de partidos, se
dejo abierta la posibilidad de que las personas juridicas puedan hacerlo indirectamente a
través de las fundaciones y asociaciones vinculadas a los partidos, sin ningun tipo de limite
cuantitativo, posibilidad que permite sortear las demas reglas aplicables a las donaciones a

partidos y que creemos deberia ser eliminada.

En un pais que propugna como uno de sus valores superiores el pluralismo politico, los
medios de comunicacidn publicos deben procurar que la informacidn electoral que ofrecen
a la ciudadania durante la campana sea lo mds completa y variada, que abarque las distintas
posiciones y sensibilidades existentes, confiriendo visibilidad a las diferentes opciones
politicas que concurren a las elecciones. Por ello, creemos que deben equilibrarse las
posibilidades de acceso de las distintas formaciones politicas a los espacios de propaganda

electoral gratuita en los medios de comunicacién publicos durante la campafia electoral,
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dado que en la actualidad la legislacion favorece a los grandes partidos con representacion
parlamentaria. En este sentido, conviene modular el criterio de la proporcionalidad de los
resultados de las anteriores elecciones equivalentes a la hora del reparto de espacios en
favor de las fuerzas politicas nuevas y minoritarias. Ademas, éstas no pueden ver relegada
la emision de su propaganda electoral a unas franjas horarias que poseen audiencias
residuales, por lo que proponemos introducir otros métodos mas equitativos como el sorteo
o larotacién. Ademas, abogamos —tal y como demandan los profesionales de la informacion—
por revisar la LOREG a fin de permitir que los medios de comunicacién publicos, respetando
el pluralismo y la neutralidad informativa, puedan utilizar el criterio de interés informativo
segun su valoracion periodistica para efectuar la cobertura informativa de las campafias
electorales. Todo ello en lugar de procederse a una distribucién del tiempo de informacién
de la campana electoral como la actual, basada en férmulas excesivamente rigidas, con
tiempos cronometrados y en un determinado orden (los llamados bloques electorales), que

interfieren en la libertad de informacién de los profesionales.

Consideramos conveniente crear un clima politico, sobre todo durante la campafia electoral,
que favorezca el debate y la libre confrontacién de ideas, programas y propuestas. Que los
distintos candidatos y fuerzas politicas puedan rendir cuentas sobre su desempefio en el
gobierno o en la oposicién, asi como explicar las razones por las que solicitan la confianza a
los ciudadanos, con el fin Ultimo de que éstos puedan recibir informacién sobre los distintos
mensajes en liza, conformar libremente su criterio politico, construir un juicio para premiar o
castigar la gestion politica y, en suma, poder realizar un voto informado. Para ello, conviene
mejorar la regulacion de los debates electorales y clarificar los criterios para su desarrollo.
En este sentido, nos parece positivo establecer la obligatoriedad de celebrar, al menos, un
debate en la televisidon publica, como ya hacen algunas leyes electorales autonémicas. En
ese debate deben poder participar, al menos, las fuerzas politicas que hayan obtenido un 3
por ciento de los votos validos a nivel nacional. Podria asimismo valorarse la posibilidad de
gue participen los llamados «grupos politicos significativos», es decir, aquellas formaciones
politicas que, a pesar de no haberse presentado a las anteriores elecciones equivalentes o de
no haber obtenido representacion en ellas, en recientes procesos electorales, y en el ambito
territorial del medio de difusién, hayan obtenido un nimero de votos igual o superior al 5
por ciento. Ademas, debe exigirse que en esos debates participe el principal candidato de
cada una de las fuerzas politicas, que sélo pueda ser sustituido por motivos de fuerza mayor
acreditables y que la negativa injustificada a participar implique posibles penalizaciones

(imposibilidad de sustituir al candidato, informacién expresa a los ciudadanos de su negativa
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a debatir, pérdida del derecho de su formacién politica a los espacios de propaganda electoral

gratuitos del medio publico, disminucidn de las subvenciones electorales, etc.).

Estimamos necesario actualizar y mejorar el régimen sancionador de la LOREG con vistas a
mejorar su efectividad y garantizar una mayor seguridad juridica. Para ello, deben tipificarse
nuevas conductas que no encajan correctamente en las infracciones existentes y que deben
ser perseguidas. También debe mejorarse la regulacién para hacer efectivo el principio de
taxatividad, esto es, las normas sancionadoras electorales deben delimitar de forma mas
clara la conducta sancionable, no como sucede en la actualidad, donde las infracciones
administrativas se definen en algunos casos de forma muy genérica, por lo que no se traza
con claridad los contornos de las conductas merecedoras de reproche sancionador. Ademas,
conviene endurecer las sanciones que, en la mayoria de los casos, tienen una cuantia irrisoria
(entre 100 y 1.000 euros en el caso de particulares y entre 300 y 3.000 en el de autoridades
o funcionarios) y, en consecuencia, no cumplen con su finalidad disuasoria. Debe disefiarse
un sistema sancionador que, asegurando la exigencia de precision en la determinacion de
las sanciones, sirva para desalentar a los gobernantes de prevalerse de su situacién de poder
para obtener ventajas competitivas en los procesos electorales y, mas en general, que impida
que a los distintos contendientes les compense infringir la ley en periodo electoral, algo que,

por desgracia, cada vez resulta mas habitual.

Conviene reformar la LOREG para adecuarla a algunas decisiones adoptadas en los ultimos
afos por las instituciones comunitarias en materia electoral. La mas relevante tiene que ver
con que, en el aifio 2018, se modificé el Acta electoral europea. Entre otras novedades, se
establecié que los Estados miembros con mas de 35 escaios —-es el caso de Espafia, que,
tras el Brexit, ha pasado a elegir 59 eurodiputados— deben establecer obligatoriamente un
umbral de entre el 2 y el 5 por ciento de los votos a nivel nacional. A falta de ratificacion por
todos los Estados miembros de la Decisién 2018/994, las Cortes Generales deberdn debatir
sobre la reforma de la legislacion electoral espafola para introducir esa nueva barrera

electoral en las elecciones al Parlamento Europeo.

Por ultimo, en caso de que se abriese un proceso de debate sobre una reforma constitucional en

el ambito del régimen electoral general, creemos que podria plantearse la cuestion de a quién

debe corresponder en nuestros dias la titularidad del derecho de sufragio (arts. 13.2 y 23 CE).

Somos partidarios de reconsiderar la conveniencia de mantener la nacionalidad como requisito

atributivo de los derechos para ser elector y candidato.
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En sus origenes, el nexo entre ciudadania y nacionalidad pudo ser util para garantizar el derecho
de sufragio a los nacionales al margen de otro tipo de circunstancias como el patrimonio o
la capacidad. Sin embargo, la realidad social y politica en la que vivimos en la actualidad es
radicalmente distinta a la que pudo existir en el siglo XIX, y ello, en nuestra opinidn, exige
abandonar la concepcién tradicional que restringe la titularidad de los derechos politicos, es
decir, que condiciona la ciudadania a la nacionalidad. A nuestro juicio, debemos superar ese
modelo, que ha quedado desfasado debido a los flujos migratorios que acontecen en un mundo
globalizado (tanto emigraciones como inmigraciones), y apostar por la residencia como elemento

determinante para la atribucién del derecho al voto.

Hoy en dia es habitual que las personas residan durante periodos prolongados de tiempo —que
pueden dilatarse durante varios afios— en diferentes lugares, distintos de su pais natal. De ahi
gue, quizds, tenga sentido repensar la forma en que se atribuye el derecho de sufragio a las
personas, tanto en Espafia como fuera de nuestro pais. ¢Qué sentido tiene mantener como
titulares de derechos politicos a personas que carecen de arraigo efectivo en Espafia o que
poseen un vinculo muy débil, bien sea porque residen de forma permanente durante largos
periodos de tiempo en otro pais, bien sea porque adquirieron la nacionalidad, pero regresaron
a sus paises de origen? ¢ Por qué se excluye de la participacion en la eleccién de representantes a
personas de origen extranjero que residen durante afos en Espaia, pais en el que pueden estar
trabajando, pagando impuestos y en el que son destinatarios de las normas? Diversos autores,
y el propio Consejo de Estado en su informe sobre las propuestas de modificacion del régimen
electoral general, han defendido la atribucion del derecho de sufragio a las personas de origen
inmigrante residentes en Espafia que acrediten un arraigo efectivo en las elecciones locales,
basado en un periodo de residencia minimo en un municipio (por ejemplo, cinco afios). Y en lo
gue respecta a las elecciones generales, requeriria una reforma constitucional, pues implicaria
la supresion —o modificacion— del articulo 13.2 CE y, en funcidon de como se plantee, del ultimo
inciso del articulo 68.5 CE. En todo caso, se trata de posibles reformas que exigen una reflexién

reposada.
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ANEXO

Tabla 1. Namero efectivo de partidos, desproporcionalidad electoral y votos sin representacion

en elecciones generales, 1977- 2019

1977 4,5 2,9 10,62 23,57
1979 43 2,8 10,54 20,75
1982 3,2 2,3 8,17 18,17
1986 3,6 2,7 7,35 17,63
1989 4,1 2,8 8,97 20,11
1993 3,5 2,7 6,82 15,06
1996 3,3 2,7 5,33 11,28
2000 3,0 2,5 5,61 11,72
2004 2,9 2,5 4,63 3,22
2008 2,8 2,3 4,51 3,03
2011 3,3 2,6 6,92 3,29
2015 5,0 4,1 5,94 13,25
2016 4,4 3,8 5,28 10,61

2019 (1) 5,5 4,9 5,6 10,02

2019 (I1) 5,6 4,6 5,42 10,15

Media 3,9 3,1 6,78 12,79

“we

@ De acuerdo con el indice creado por M. Laakso y R. Taagepera, “‘Effective’ number of parties: a measure with application to

West Europe”, Comparative Political Studies, vol. 12, nim. 1, p. 3-27.

b De acuerdo con el indice creado por M. Gallagher, “Proportionality, Disproportionality and Electoral Systems”, Electoral Studies,
vol. 10, num. 1, 1991, pp. 33-51.

Fuente: J. R. Montero y C. Fernandez Esquer, “The Electoral Systems of the Spanish Parliament”, Central European Political
Science Review, num. 87, vol. 23, 2022, p. 42.
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Tabla 2. Tamaiio de los Parlamentos (Camaras bajas) y poblacion en paises europeos

Alemania Bundestag * 736 (598) 83.155.031
Reino Unido House of Commons 650 68.207.116
Italia Camera dei deputati ** 630 (400) 59.257.566
Francia Assemblée nationale 577 67.439.599
Polonia Sejm 460 37.840.001
Espafia Congreso de los Diputados 350 47.394.223
Suecia Riksdagen 349 10.379.295
Rumania Camera Deputatilor 329 19.186.201
Grecia BouAn Twv EAAVwY 300 10.682.547
Portugal Assembleia da Republica 230 10.298.252
Paises Bajos Tweede Kamer 150 17.475.415
Bélgica Chambre des Représentants de 150 11.566.041

Belgique / Belgische

* El Bundestag se compone, en principio, de 598 diputados. Sin embargo, debido al efecto de los llamados «escafios excedentes»
y «compensatorios» previstos en el sistema de representacion proporcional personalizada aleman, tras las Gltimas elecciones
federales de 2021 el nimero de diputados ascendié a 736. Recientemente, se ha aprobado una reforma electoral que suprime

los «escafios excedentes» y «compensatorios» y fija en 630 el nimero de escafios.

** La Camara de Diputados italiana redujo su tamafio de 630 a 400 diputados en las elecciones de septiembre de 2022, tras la

reforma constitucional aprobada en 2020.

Fuente: J. R. Montero y C. Fernandez Esquer, “The Electoral Systems of the Spanish Parliament”, Central European Political
Science Review, num. 87, vol. 23, 2022, p. 39.
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Tabla 3. Diferencias entre las proporciones de votos y de escafios en elecciones generales, 1977-
2019°

1977 -36 4,4 12,9 3,8 -0,6 0,6
1979 4.2 4,1 12,9 3,5 0,5 0,4
1982 24 104 2,2 3,1 4,7 0,2 0,5
1986 2,7 85  -38 3,9 0,1 0,2
1989 -43 104 -39 4,8 0,1 0,2
1993 45 6 5,5 0 0,2
1996  -4,6 2,8 5,7 0 0,1
2000 3.2 16 7,8 0,1 0,5
2004 35 4,2 4,6 -0,4 0,4
2008 3.2 4,6 -0,9 3,6 0,1 0,5
2011 3,8 2,7 3,3 8,5 -0,4 0,1
2015 3,1 -0,9 3,7 25 64 0,0 0,5
2016 -0,8 13 39 61 0,3 0,2

2019 (1) 2,3 6,5 04 22 34 0,1 0,2

2019 (I1) 2,8 6,3 39 43 02 0,1 0,2

Media  -3,59 -1,7 52 33 21 757 25 41  -16 -0,1 03

2 Los signos positivos indican situaciones de sobrerrepresentacidn, ya que los partidos obtienen porcentajes de escafios

superiores a los de voto; los negativos, de infrarrepresentacion.

Fuente: J. R. Montero y C. Fernandez Esquer, “The Electoral Systems of the Spanish Parliament”, Central European Political
Science Review, nim. 87, vol. 23, 2022, p. 43.

27 www.espanajuntossumamos.com




Sobre la actualizacion del régimen electoral espaiiol

Tabla 4. “Subsistemas electorales” en el sistema electoral espafiol, elecciones de noviembre de 2019

Circunscripciones

N 28 17 7 52
% 54 33 13 100
Diputados
N 103 118 129 350
% 29 34 37 100
Magnitud media 3,7 6,9 18,4 6,7

Fuente: J. R. Montero y C. Fernandez Esquer, “Los sistemas electorales de las Cortes Generales”, en C. Ortega, J. Montabes y P.
Ofiate (eds.), Sistemas electorales en Espaiia: caracterizacion, efectos, rendimientos y propuestas de reforma. Madrid: Centro de
Investigaciones Socioldgicas, 2020, p. 23.
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Hmles

Figura 1. Simulacidn de una papeleta electoral con el modelo de listas desbloqueadas propuesto

ELECCIONES A CORTES GENERALES 2023
DIPUTADOS/AS
CORDOBA

Doy mi voto a la candidatura presentada por

&

PARTIDO DEMOCRATA
(PDEM)

Puede indicar su preferencia sobre los candidatos marcando con una X en
el recuadro correspondiente. Recuerde que puede marcar un maximo de 3.

Candidato/a

1 D.JULIO JULIO JULIO

2 D2. CARMEN CARMEN CARMEN
3 D. ANDRES ANDRES ANDRES

4 D2. LAURA LAURA LAURA

5 D. ANTONIO ANTONIO ANTONIO

oo

6 D2. MARTA MARTA MARTA

Suplentes

D. JUAN JUAN JUAN
D2. LARA LARA LARA

D. JAVIER JAVIER JAVIER
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