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Resum

L'estudi analitza les regles especials sobre el regim de constitucié de les diputacions provincials en els casos
de repeticié d'eleccions municipals, introduides per la reforma de I'article 205.1 de la Llei organica del regim
electoral general, operada per la Llei organica 2/2011, de 28 de gener. S'exposen els antecedents doctrinals i
jurisprudencials de I'esmentada reforma, donant compte de la complexa controvérsia que en realitat subjeu
en aquesta matéria, arribant a la conclusié que I'esmentada reforma és inconstitucional (pel fet de vulnerar
el dret de sufragi actiu i passiu dels regidors en les eleccions a diputats) i incongruent amb el sistema electoral
provincial, indicant a més possibles alternatives juridicament més correctes per tal de resoldre la problematica
a queé es refereix aquesta modificacié legislativa.
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Abstract

This study analyzes the special rules for the constitution of Provincial authorities (diputaciones provinciales)
in the case of having to re-hold local elections. These rules were enacted by the amendment of section 205.1
of Organic Law 2/2011, of 28 of January, of General Elections. The present article describes scholar and case-
law precedents of this amendment with the aim to explain the complex debate that underlies this area. The
article will conclude that this amendment is unconstitutional because, firstly, it infringes the right to vote and
to be elected of city councilors and, secondly, it is incoherent with the provincial electoral system. Moreover,
the article explores possible alternatives that are legally more accurate to solve the controversy which the
legislative amendment intends to overcome.

Keywords: Provincial authorities (diputaciones provinciales); city councilors (concejales); right to vote and to be elected;
elections; congressmen; section 205.1 LOREG.
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LA NovA REDACCIO DE L'ARTICLE 205.1 DE LA LLEI ORGANICA DEL REGIM ELECTORAL GENERAL: UNA REFORMA INCONSTITUCIONAL

1. Introduccio

La recent Llei organica 2/2011, de 28 de gener, de re-
forma de la Llei organica 5/1985, de 19 de juny, del
régim electoral general, ha donat una nova redaccié
a l'article 205.1 d'aquesta Ultima, consistent en |'adi-
ci6 de dos paragrafs relatius al procediment de cons-
titucié de les diputacions provincials de régim comu.
El preambul de la Llei organica 2/2011 conté només
una breu al-lusié a aquesta concreta reforma, a la qual
inclou entre les “modificaciones de orden técnico” in-
troduides per I'esmentada Llei “que, sin perjuicio de
su indudable trascendencia sobre el régimen electoral,
van dirigidas a dotar de mayor precision a la requla-
cién vigente”, consistint, sempre segons el preambul,
en la presumpta incorporacié de meres “precisiones en
el procedimiento de constitucion de las diputaciones
provinciales”. En principi, doncs, i de creure el que ma-
nifesta el propi legislador organic, aquests dos nous
paragrafs de l'article 205.1 es limitarien a introduir
simples precisions técniques al regim de constitucié de
les diputacions ja vigent amb anterioritat, cenyint-se
a l'aclariment d'aspectes que en la regulacié anterior
podien patir de certa foscor o indefinicié.

En cas de ser aixi, la reforma que ens ocupa no me-
reixeria major comentari que una pura nota informa-
tiva a peu de pagina en qualsevol edicié del text de la
Llei. La realitat, tanmateix, és molt diferent. La realitat
és que el segon d'aquests dos nous paragrafs afegits
a l'article 205.1 (aixd és, I'actual paragraf tercer de
I'esmentat precepte), lluny de circumscriure’s a un sim-
ple aclariment técnic, introdueix un profund canvi en
la regulacié anterior d’aquesta materia, entrant fins i
tot en franca contradiccié amb el paragraf primer (que
manté intacta la seva redaccié original). La realitat és
gue aquesta innovacié afecta una complexa questio,
que ha suscitat entre nosaltres fortes controversies i
entorn de la qual no han faltat pronunciaments de la
Junta Electoral Central i dels tribunals de justicia, en
ocasions obertament contradictoris entre si. Perd en-
cara n'hi ha més: al meu judici, I'esmentada reforma
no té només un caracter plenament substancial (que,
per si mateix, no tindria res de particular, més enlla de
la seva erronia qualificacio en el preambul com a mera
modificacio d’ordre técnic), sind que, i sobretot, és, en
primer lloc, una reforma inconstitucional, que vulnera
d'una manera frontal i absoluta el dret fonamental a
ser electors i elegibles, dret que en el procés d'eleccié
de diputats provincials correspon als regidors electes

en municipis en els quals s’hagi procedit a una repe-
ticié de les eleccions com a consequéncia de I'anul-la-
Cio total o parcial dels comicis municipals (regidors als
quals, com hi haura ocasié de demostrar, la reforma
priva per complet de tal dret); i és, en segon lloc, una
reforma incongruent amb la naturalesa juridica de les
diputacions provincials, com a organs de govern d'una
provincia constitucionalment determinada per I'agru-
pacié de municipis.

No se m’oculta la gravetat d’aquestes dues darre-
res afirmacions, a la demostracié de la veracitat de les
quals s'adrecen les pagines que segueixen. L'objecte
d’aquest treball és analitzar el contingut de la refor-
ma esmentada i intentar demostrar la realitat de les
deficiéncies assenyalades, aixi com les greus conse-
qlencies juridiques que la seva aplicacié practica pot
comportar. Aguests defectes, malgrat la seva enverga-
dura, van passar totalment inadvertits durant el tramit
parlamentari de la Llei organica 2/2011, probablement
camuflats sota aquesta enganyosa disfressa de mer
ajust tecnic que, des del principi, va acompanyar a la
nova redaccié de I'article 205.1 de la Llei organica del
régim electoral general. En nom de la claredat expositi-
va, procediré en primer lloc a I'exposicié del contingut
de la reforma, per a continuacié donar compte de les
raons que, pel que sembla, van portar a la seva adop-
ci6 —que, com es veura, cal buscar en la doctrina de la
Junta Electoral Central, autentica autora intel-lectual
d’'aquesta modificacié legislativa—, i de les diverses po-
sicions juridiques adoptades en la jurisprudéencia res-
pecte de la problematica glestié que constitueix el seu
objecte. Una vegada realitzada aquesta exposicio, es-
tarem en condicions de dur a terme una analisi critica
de la nova redaccié de I'article 205.1 de la Llei electo-
ral, des de la doble perspectiva de la naturalesa juridica
de les diputacions provincials de régim comu i del dret
dels regidors a ser electors i elegibles en les eleccions
a diputats provincials, analisi que, llevat de millor crite-
ri, condueix —inexorablement, al meu entendre— a les
conclusions assenyalades.

2. L'objecte i contingut de la reforma: la pro-
blematica de I'eleccié de diputats provincials
en els casos d’anul-lacié d’eleccions munici-
pals

Com és sabut, les diputacions provincials de regim
comu estan configurades a Espanya com a Governs lo-
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cals intermedis, de caracter democratic perd d'eleccié
indirecta. En altres paraules, els Governs provincials no
son directament elegits pels ciutadans, sin6 pels regi-
dors de cada partit judicial, i cal afegir que no per tots
ells, sind Unicament pels regidors d’aquells partits po-
litics, federacions, coalicions o agrupacions d’electors
que, sumant els vots obtinguts amb ocasio de les elec-
cions municipals en cada un dels partits judicials, pu-
guin accedir a un dels escons disponibles, previ repar-
timent conforme al sistema proporcional corregit per
la regla d'Hont." Sent aixd aixi, és evident que I'eleccio
dels diputats —i per tant, la constitucioé de les diputa-
cions— esta condicionada per les eleccions municipals,
a partir dels resultats de les quals es determina el re-
partiment d’escons provincials entre partits politics,
coalicions, federacions o agrupacions d’electors. Enca-
ra que, aixo si, convé subratllar ara que I'Unic que les
eleccions municipals decideixen és aquest repartiment
d’'escons entre les formacions politiques. L'eleccié dels
diputats propiament dita té lloc en una segona fase, i
es realitza exclusivament entre els regidors electes de
cada formacié politica amb dret a escé, podent, per-
fectament —i aixi succeeix amb certa frequéncia a la
practica—, competir per un mateix escé regidors electes
d'una mateixa formacié. De fet, el que no és possible
és que els regidors de diferents formacions politiques
amb dret a escé provincial —aleshores, els electors i ele-
gibles en aquest peculiar procés electoral- competeixin
entre si. Tampoc no és possible que regidors electes per
un determinat partit politic votin regidors electes per
una altra formacié politica.?

En suma, el sistema dissenyat a la nostra Llei elec-
toral es caracteritza per constituir un procés bifasic, de
la manera seglent: en una primera fase, els escons
—abstractament considerats, per dir-ho aixi— es repar-
teixen entre els partits politics, en els termes de la regla
d'Hont, d'acord amb els resultats de les eleccions mu-
nicipals; en la segona fase, els regidors de cada for-
macio politica amb dret a escd, en una mena de con-
frontament electoral intern, compareixen davant de la
Junta Electoral de Zona —com a representants exclusius
de les fraccions partidaries en que préviament s'ha di-
vidit el cos electoral de base, aixd és, els ciutadans— per
elegir exclusivament un o alguns dels seus companys
de sigles, o ser elegits per ells. La primera fase del pro-
cediment (el repartiment d'escons entre formacions
politiques) es regula a I'article 205 de la Llei electoral;
la segona fase —I'eleccié de diputats propiament dita—
es regeix pel que es disposa a |'article 206.

Partint d'aquestes premisses, en particular de la
dada que el repartiment d’escons entre formacions po-
litiques (primera fase) esta exclusivament determinat
pels resultats de les eleccions municipals, i igualment
del fet que els electors i elegibles en els comicis provin-
cials sén tots els regidors de les formacions politiques
amb dret a escé (segona fase), es comprén gue la com-
pleta consumacio de les esmentades eleccions munici-
pals s’hagi de considerar un requisit o condicié prévia
de caracter indispensable perque puguin tenir lloc les
eleccions provincials. A la seva redaccié original —com
veurem, fidelment aferrada a aquesta elemental logi-

1. No és aquest el lloc per procedir a una analisi critica del singular sistema electoral provincial, que constitueix per molts
—entre els quals m'incloc— I'auténtic talé d'Aquil-les de la institucio. En efecte, sense perjudici de la constitucionalitat del sistema
(de I'anomal caracter del qual, no obstant aixd, dona fe el fet de la seva disconformitat amb la Carta Europea d’Autonomia
Local, per a la ratificacio de la qual el Regne d’Espanya va haver de formular al seu dia la corresponent reserva) i del fet que s’hi
hagi volgut veure una mena de coheréncia amb la dimensié intermunicipal de les diputacions, el cert és que la peculiar formula
indirecta d’elecci6 dels diputats provincials ha contribuit enormement al debilitament d'aquests Governs locals, portant a un
important sector doctrinal a postular per la provincia (i sigui dit de passada, amb bastant exit) un caracter purament adjectiu i
una naturalesa artificiosa, desvinculada dels interessos d'una col-lectivitat historica i socialment donada (tret del qual derivaria,
necessariament, la procedéncia de desposseir-la de tota competéncia substantiva, doncs, en efecte, resultaria il-logic atribuir
interessos propis i autonomia politica a una col-lectivitat en Ultima instancia inexistent, la carencia d'expressio electoral directa
de la qual provaria la seva pretesa artificiositat, en un tipic exemple de raonament sofistic que inverteix I'ordre de les causes
i els efectes, confonent aquests amb aquelles). El més greu, sens dubte, és que des d'un punt de vista sociopolitic —i malgrat
I'innegable arrelament, encara subsistent, de la institucié provincial en la major part del nostre pais, en particular en el medi
rural, on la seva funcionalitat és més patent que en cap altra part— el sistema d’eleccié indirecta ha allunyat a les diputacions
dels ciutadans, obrint una bretxa entre el Govern provincial i el seu cos electoral natural, dificultant la seva visualitzacio politica
i la identificacié social amb les corporacions provincials, i atorgant —en contrapartida— als regidors de les principals formacions
politiques (quan no als organs directius d'aquestes formacions, en virtut de la disciplina interna dels partits) el monopoli de la
presa de decisions sobre la concreta composicié de la Diputacié Provincial. Per una completa i fundada critica d’aquest sistema,
pot consultar-se el Libro Verde. Los Gobiernos locales intermedios en Espaia, elaborat sota la direccio de Rafael Jiménez Asen-
sio i editat per la Fundacié Democracia i Govern Local, en particular el seu capitol tercer.

2. Aixi ho ha assenyalat la Junta Electoral Central, en el seu acord de 18 de gener de 2007.
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ca—I"article 205.1 de la Llei organica de régim electoral
general establia, literalment, el segient:

“1. Constituidos todos los ayuntamientos de la res-
pectiva provincia, la Junta Electoral de Zona procede
inmediatamente a formar una relacion de todos los
partidos politicos, coaliciones, federaciones y de cada
una de la agrupaciones de electores que hayan obte-
nido algtn concejal dentro de cada partido judicial,
ordenandolos en orden decreciente al de los votos ob-
tenidos por cada uno de ellos”.

Al seu torn, I'article 205.3 prescriu que “realizada
esta operacion, la Junta procede a distribuir los pues-
tos que corresponden a los partidos, coaliciones, fe-
deraciones y a cada una de las agrupaciones de elec-
tores en cada partido judicial mediante la aplicacion
del procedimiento previsto en el articulo 163, sequn el
numero de votos obtenidos por cada grupo politico o
cada agrupacion de electores”.

Finalment, l'article 206.1 regula el desenvolupa-
ment de la segona fase (I'eleccié dels diputats propia-
ment dita), disposant que “realizada la asignacion de
puestos de diputados, conforme a los articulos anterio-
res, la Junta Electoral convocara por separado dentro
de los cinco dias siguientes a los concejales de los par-
tidos politicos, coaliciones, federaciones y agrupacio-
nes, que hayan obtenido puestos de diputados, para
que elijan de entre las listas de candidatos avaladas,
al menos, por un tercio de dichos concejales a quie-
nes hayan de ser proclamados diputados, eligiendo,
ademas, tres suplentes, para cubrir por su orden las
eventuales vacantes”.

Com es pot observar, aquesta regulacio té caracter
seqlencial, aixo és, la segona fase esta absolutament
condicionada per la primera, de manera que aquella
no pot tenir lloc sense aquesta i, a més, el seu contin-
gut —la identitat dels regidors cridats a |'eleccié— depén
en exclusiva del resultat del repartiment previ realitzat.
Sense perjudici que a efectes analitics es puguin dis-
tingir ambdues fases, aquestes, si més no, no consti-
tueixen processos autdbnoms propiament dits, i, com
a maxim, es podria parlar de dues peces separades i
successives al si d'un mateix procediment que té una
naturalesa unitaria. Per aquesta rad la regulacio de la
primera fase no pot desconéixer I'objecte de la sego-
na, i, en bona logica, el legislador ha de tenir aquesta
a la vista a I'hora de configurar aquella. Aixi era, sens
dubte, a la redaccié original de I'article 205.1, on la
regla que s’haguessin constituit tots els ajuntaments
de la provincia apareix com a corol-lari del fet que en la

segona fase estiguin cridats a participar els regidors de
tots els ajuntaments, sempre que hagin estat electes
per alguna de les formacions politiques amb dret a un
escod provincial. A partir d’aquesta premissa, i almenys
com a regla general, mal es podria dur a terme el pro-
cés electoral provincial en tant les eleccions municipals
siguin inconcluses.

En aquest sentit, la diccio de I'apartat 1 de I'article
205.1 a la seva redaccié original, que s'acaba de citar,
no sembla revelar cap indefinicié o foscor, sind, al con-
trari, una profunda coheréncia amb el sistema electoral
provincial. La seva redaccidé —almenys a primera vista—
era clara i inequivoca respecte d'un concret punt: Per
tal que la Junta Electoral de Zona pogués procedir a ini-
ciar la primera fase del procés d’eleccio dels diputats (el
repartiment d’'escons entre formacions politiques) era
exigible, sense cap tipus de matis, reserva o excepcio,
que s'’haguessin constituit “todos los ayuntamientos
de la respectiva provincia”. Observi's que la Llei ni tan
sols semblava tenir-ne prou amb la mera conclusié de
les eleccions municipals, amb la corresponent procla-
macié d'electes. Anant fins i tot més enlla, ordenava —i
continua ordenant-ho com a regla general, en la mesu-
ra que aquest primer paragraf de I'article 205.1 no ha
estat modificat— que s'esperés la completa constitucio
dels ajuntaments, incloent la presa de possessid dels
regidors electes i I'eleccié dels alcaldes, com una verita-
ble condicié sine qua non perque |'eleccié de diputats
—i, en conseqiéncia, la constitucié de les diputacions—
pogués tenir lloc.

D’ordinari, la constitucié dels ajuntaments ha de
tenir lloc el vinte dia natural posterior a les eleccions,
tal com estipula I'article 195.1 de la Llei electoral. Tan-
mateix, en determinats suposits pot demorar-se més
enlla d’aquest termini. Aixi succeeix en el cas que s'ha-
gi interposat un recurs contencioés electoral contra la
proclamacié dels regidors electes (suposit en el qual la
constitucié dels consistoris queda ajornada al quarante
dia posterior a les eleccions, com també assenyala el
precepte citat), i, naturalment, en els casos en els quals
les esmentades eleccions s’hagin de repetir (per haver
estat anul-lades per decisio judicial) o, simplement, no
s’hagin pogut celebrar per manca de candidats.

A primera vista, en aguests suposits, i a la llum de
la clara regla establerta a la redaccié original de I'ar-
ticle 205.1, la consequéncia juridica era obvia: si per
iniciar el procés d'eleccions provincials era precis que
estiguessin “constituidos todos los ayuntamientos de
la provincia”, llavors, ldgicament, si aquests no esta-
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ven constituits en la seva totalitat no es podia iniciar el
procés esmentat. Tanmateix, i malgrat I'aparent clare-
dat de la norma, la realitat és que la seva aplicacié en
aquests casos ha estat molt controvertida, com tindrem
oportunitat d’explicar més endavant, fins al punt que
la Junta Electoral Central va arribar a establir per via in-
terpretativa —a la Instruccié 9/2007, de 19 de juny, pre-
cedida per acords reiterats en el mateix sentit— que no
nomeés no era precis esperar a la completa constitucio
dels consistoris, sind que, per raons d'interes public, el
procedent era elegir els diputats (naturalment, sense
la participacio en tal procés dels futurs regidors elec-
tes en els ajuntaments on haguessin de repetir-se els
comicis) i constituir sense més demora les diputacions
provincials, encara que aixd anés en contra del tenor
literal de la Llei. Aquesta solucio, tanmateix, no va ser
exempta de polémica: tant és aixi que existeixen dues
sentencies judicials —ambdues del Tribunal Superior de
Justicia de Galicia— que, en el seu moment, van rebut-
jar resoltament i enérgicament aquesta interpretacio.
Malgrat que en decisions posteriors el propi Tribunal
Superior de Justicia de Galicia va canviar per complet
de criteri i va passar a abracar (amb un entusiasme dig-
ne d'un convers, si se’'m permet |'expressio) la doctri-
na de la Junta Electoral Central, la polémica, d'una o
altra manera, continuava latent, en la mesura que la
diccié literal de I'article 205.1 resultava, sens dubte,
completament contraria a aquesta interpretacid. La
nova redaccié del precepte que ens ocupa ha tingut
per objecte resoldre d'una vegada per sempre aquesta
controversia, acollint en seu legislativa la doctrina de la
Junta Electoral. El tenor literal dels dos paragrafs afe-
gits a l'article 205.1 per la Llei organica 2/2011, de 28
de gener, és el seglent:

"El proceso de constitucion de las diputaciones de-
bera aplazarse hasta que se hayan resuelto previamen-
te todos los recursos contencioso-electorales contra la
proclamacion de concejales electos en los municipios
de la provincia.”

“En el caso de que deban convocarse nuevas elec-
ciones en algun municipio de la provincia, bien por no
haberse presentado ninguna candidatura, bien por ha-
berse anulado total o parcialmente el proceso como
consecuencia de los correspondientes recursos conten-
cioso-electorales, no se pospondra la constitucion de
la Diputacion Provincial, si bien, en el supuesto de que

como consecuencia de la celebracion de elecciones
locales parciales se altere la atribucion de puestos en
la Diputacion Provincial, las Juntas Electorales de Zona
deberan realizar las operaciones necesarias para hacer
una nueva asignacion.”

Com pot observar-se, el primer d'aquests paragrafs
no fa sind confirmar la regla general que ja contenia
el 205.1 a la seva redaccié original, i no introdueix, en
puritat, cap innovacié respecte de la regulacié anterior,
ja que si existeix pendent algun recurs contenciés elec-
toral contra la proclamacio de regidors electes, és obvi
que I’Ajuntament afectat no podra constituir-se i que,
per tant, no ja la constitucié de la Diputacid, sin6 la
propia eleccié de diputats, s"haura d’ajornar. Res no ha
afegit, doncs, la reforma, en aquest cas concret.

En canvi, el segon paragraf afegit per la Llei organi-
ca 2/2011 si que incorpora una regla totalment nova3
i, ultra aixo, obertament contradictoria amb la redaccio
de l'article 205.1 original que, paradoxalment, es man-
té vigent en companyia tan antindmica. En efecte, si el
paragraf primer d'aquest precepte continua establint
la constitucié de tots els ajuntaments com a condicié
necessaria per a l'inici del procés d'eleccio dels dipu-
tats, en canvi el paragraf tercer eximeix d'aquesta con-
dici6 en el cas que haguessin de repetir-se les eleccions
municipals, ja sigui per no haver-se celebrat (per falta
de candidats) ja sigui perque s’haguessin anul-lat, to-
talment o parcialment, per decisi¢ judicial. Aixd si: com
a regla de tancament del sistema s'estableix que, si una
vegada repetides les eleccions, s'alterés la “atribucion
de puestos en la Diputacion” (la qual cosa sembla ser
una al-lusi¢ al repartiment d‘escons entre formacions
politiques), les “Juntas Electorales de Zona deberan
realizar las operaciones necesarias para efectuar una
nueva asignacion”, rebuscada expressid amb qué, en
definitiva, s'al-ludeix a la necessitat de realitzar un nou
repartiment d’escons i una nova eleccié de diputats.

Per tant, la reforma manté, d’'una part, la regla
general de la necessitat de constituir tots els ajunta-
ments per iniciar el procés d'eleccié de diputats; pero,
d‘altra, introdueix una regla especial, aplicable només
als dos possibles suposits de repeticié d'eleccions “en
algun municipio de la provincia” (per no haver-se cele-
brat o per haver-se anul-lat de manera total o parcial),
suposits en els quals no es posposara, en cap cas, “la
constitucion de la Diputacion Provincial” (que logica-

3. Nova, és clar, com a norma legal, ja que, com s’ha avancat, el contingut d’aquesta norma esta pres de la Instruccid

9/2007, de 19 de juny, de la Junta Electoral Central.
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ment significa que tampoc no es posposaran els tra-
mits previs a la constitucié esmentada, aixd és, I'eleccio
de diputats, a la qual, curiosament, el text legal sem-
bla en tot moment voler evitar esmentar pel seu nom);
i només en cas que el repartiment entre formacions
politiques s'alteri en repetir-se les eleccions (interpre-
tant que la referéncia a la “atribucion de puestos” es
refereixi a I'esmentat repartiment) procedira una nova
eleccié de diputats a la circumscripcié afectada. Amb
aquesta autodenominada modificacié “d‘ordre técnic”
el legislador organic sembla considerar definitivament
resolta qualsevol possible controvérsia sobre la questio.
Les coses, tanmateix, disten molt de ser tan senzilles.
D’entrada, aquest nou paragraf suscita, com a
minim, dos dubtes interpretatius. Al primer d'ells ja
hem al-ludit de passada, i concerneix al significat de
la “alteracion de la atribucion de puestos en la Di-
putacion”, que la norma considera com a causa de
repeticié parcial de les eleccions a diputats. No obs-
tant aixo, aquest primer dubte no sembla dificil de
resoldre, en el sentit ja assenyalat: sembla obvi que el
legislador es refereix als suposits en els quals el que
s'alteri com a resultat de la repeticid de les eleccions
municipals sigui el repartiment d’escons entre forma-
cions politiques i no la concreta identitat dels dipu-
tats electes, ja que aquesta Ultima eventualitat és, en
puritat, d'impossible determinacio. En efecte, no és
possible saber a priori si la participaciod dels regidors
de I'’Ajuntament on s’han repetit les eleccions podria
alterar el resultat de les eleccions a diputats en el seu
partit judicial (ja fos perqué un d'aquests regidors es
postulés com a candidat a diputat, ja perque el con-
curs dels vots dels esmentats regidors pogués alterar
el resultat produit en el seu moment). Es, sens dubte,
perfectament possible que la participacié dels esmen-
tats regidors en |'eleccié pugui alterar el resultat, pero
realment només hi ha una manera de saber-ho, que

és, justament, repetir les esmentades eleccions.* No
és, per exemple, possible saber per endavant si la pre-
sentacié com a candidat d’un dels regidors que no va
participar en la primera eleccié podria alterar el resul-
tat de la votacié (no és ni tan sols possible saber del
cert —fins que aquesta es consuma davant de la Junta
Electoral- si es produeix o no la presentacié d'una
candidatura determinada). Sent aixd aixi, és obvi que
no es pot interpretar que una norma pugui ser apli-
cable a un suposit de fet d'impossible verificacié ob-
jectiva. Fora d'aix0, és un fet que tant la Llei —per
dues vegades, als seus articles 205.3 i 206.1— com la
Junta Electoral, en els diversos acords adoptats en la
matéria, empren les expressions “asignacion de pues-
tos” o “distribucion de puestos” en referéncia sempre
al repartiment d'escons entre formacions politiques,
cosa que, en definitiva, aclareix qualsevol dubte inter-
pretatiu al respecte.

Tampoc el segon problema hermeneutic que sus-
cita aquest paragraf tercer de I'article 205.1 no sem-
bla dificil de resoldre. El problema consisteix en que
aquest precepte defineix el suposit de fet per I'aplica-
ci6 de la regla especial que conté al-ludint a la repeti-
Ci6 de les eleccions “en algun municipio de la provin-
cia”, és a dir, en singular, i no en plural. En principi,
sembla excessiu considerar que I'Us de la manera sin-
gular en aguest cas pugui significar que la regla espe-
cial del 205.1, paragraf tercer, només sera d'aplicacio
guan es repeteixin les eleccions en un Unic municipi,
perd no quan siguin diversos els municipis afectats. El
raonable és pensar que el mateix motiu que va portar
a la Llei a prescriure I'aplicacié de la regla especial
esmentada en el cas de repeticié d'eleccions en un sol
municipi manté la seva vigencia quan siguin alguns
els municipis en aquesta situacio, la qual cosa con-
dueix a la conclusié que no hi ha per que excloure la
seva aplicacié en aquest segon cas.

4. Convé no oblidar que I'eleccié de diputats no la realitzen els partits politics (encara que a la practica la disciplina interna
de cada partit pugui fer creure el contrari), sind els seus regidors, i que és legalment possible I'existencia de fins a tres candi-
datures diferents a elegir entre els regidors d'un mateix partit politic (ja que només s'exigeix que les esmentades candidatures
estiguin avalades per un ter¢ dels regidors cridats a votar). Sigui dit de passada, la limitacié a un maxim de tres candidatures no
deriva tampoc del que disposa la Llei —I'article 206.1 de la qual només exigeix que les llistes de candidats estiguin avalades per,
almenys, un terg dels regidors, perd en cap moment no imposa cap restriccié a la possibilitat que un mateix regidor avali diver-
ses candidatures—, sin6 de la doctrina de la Junta Electoral Central, la qual ha interpretat que “no cabe que un mismo concejal
avale a mas de una candidatura para la eleccion de diputados provinciales” (segons I'acord de la Junta Electoral Central d'1 de
juliol de 1991), en una interpretacié si més no de discutible encert, en la mesura que no té suport en cap norma legal i suposa
una restriccio del dret de sufragi passiu tal com el configura la Llei, en dificultar les condicions per al seu exercici. L'aval és un
acte diferent del vot, i és perfectament possible que un regidor desitgi recolzar la presentacié de més d'una candidatura —encara
que després només pugui votar una d’elles, com és logic— sense que, al meu entendre, existeixin raons objectives que aconsellin
limitar la capacitat d'avalar a diferents candidatures quan la Llei ha decidit no fer-ho aixi.
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3. Els antecedents de la reforma: la doctrina
de la Junta Electoral Central

Com ja s'ha avancat linies enrere, la Junta Electoral
Central és la veritable autora intel-lectual de la nova
redaccio de l'article 205.1 de la Llei. Tant és aixi que
el segon dels dos paragrafs afegits per la reforma al
precepte esmentat no és sind la reproduccié clonica
de I'apartat segon de la Instruccié 9/2007, de 19 de
juny, de la Junta Electoral Central, que va ser la que va
proposar especificament aquesta modificacio,® incor-
porada sense més a l'apartat cinquanta-vuit de I'article
Unic de la proposicié de Llei organica formulada el 15
d'octubre de 2010 pels grups parlamentaris Socialista,
Popular en el Congrés, Catala (Convergencia i Unio) i
Basc (EAJ-PNB). Aquest concret punt de la reforma no
va arribar a ser objecte de debat en cap moment, a cap
de les dues cambres.®

La Instruccié 9/2007, de 19 de juny, de la Junta
Electoral Central (publicada al Butlleti Oficial de I'Estat
ndm. 148, de 21 de juny d’aquell any), és, doncs, I'an-
tecedent directe i immediat d'aquesta reforma legisla-
tiva. El text de la Instruccié és breu, i el seu contingut
no precisa ser reiterat, ja que és practicament idéntic al
gue s'ha plasmat als dos paragrafs ara afegits a I'arti-
cle 205.1, ja comentats. Aquesta doctrina no és, sens
dubte, nova: com assenyala I'exposicié de motius de la
propia Instruccio, la Junta ja s’havia pronunciat sobre
aquesta qUestié en diferents acords anteriors, distin-
gint, d'una part, els suposits de repeticio d'eleccions (bé
sigui per la seva anul-laci¢, bé per la impossibilitat de la
seva celebraci¢ per falta de candidats), i, d'una altra, els
d’interposicié de recursos contenciosos electorals. En el
primer cas, la Junta Electoral havia defensat sempre la
tesi de la innecessarietat d'esperar a la repeticié per
iniciar el procés d'eleccié de diputats. Aixi ho va mani-
festar, per exemple, a I'acord de 30 de juny de 1987,

en resposta a una consulta formulada per la Junta Elec-
toral de Zona de Benavente (Zamora), en un suposit
en el qual no s'havia presentat cap candidatura en un
determinat municipi, i tenint en compte que els resul-
tats de les eleccions locals en tal Ajuntament no afecta-
rien el repartiment de diputats. En el mateix sentit es va
pronunciar I'acord de 10 de juliol de 2003 (a proposit
de la constituci¢ de la Diputaci¢ Provincial d’A Corunya
després de les eleccions d'aquell any, en el qual s"havien
anul-lat els comicis al municipi de Fisterra).

En el segon cas—aixo és, en el supodsit que simplement
s'hagi interposat un recurs contencios electoral- la doc-
trina de la Junta ha manifestat en canvi alguna vacil-la-
ci6. Si bé la tendencia general ha estat la d'entendre
gue en aquests casos si que era obligatori esperar la re-
solucié dels recursos i la constitucio dels ajuntaments’
(i aixi es manifesta en acord de 30 de juny de 1987, en
resposta a consultes formulades per les Juntes Electo-
rals de Zona d'Almeria i Zamora), en canvi, en un acord
adoptat en resposta a una consulta de la Diputacié Pro-
vincial d'Osca, de data 12 d'abril de 2007, va afirmar
taxativament que “no se pospone la constitucion de
una Diputacion Provincial en el supuesto de interposi-
cién de recurso contencioso-electoral”. La contradiccio
amb |'anterior pronunciament de 30 de juny de 1987 és
tan flagrant com inexplicable, i no crec arriscat conjec-
turar que la consciencia d’haver incorregut en I'esmen-
tada contradiccié va ser en part I'origen de la Instruccié
9/2007, dictada amb prou feines dos mesos després que
s’hagués donat tal resposta a la Diputacié d'Osca, i en
la qual, novament, es torna al criteri original, ja fixat vint
anys enrere, segons el qual en el cas d'interposicié de re-
curs contencios electoral contra la proclamacio d’electes
si que era preceptiu esperar a la seva resolucio, d'acord
amb la dicci¢ literal de I'article 205.1 llavors vigent.

No deixa de ser eloglent de la situacié de confu-
sié creada per aquest brusc canvi de criteri de la Junta

5. Concretament, a I'apartat onzé del seu Informe de 20 de gener de 2009 —emés a instancies de la Comissié Constitucional
del Congrés dels Diputats, impulsora de la reforma-—.

6. Unicament es pot ressenyar la formulacié sobre aixd d'una esmena —la nimero 79— per la diputada del Grup Mixt senyo-
ra Rosa M.? Diez Gonzalez, que contemplava (al meu judici encertadament) la supressié d'aquests dos paragrafs addicionals
a I'article 205.1. No obstant aixo, el cert és que la motivacié d'aquesta esmena no va poder ser més escarida, limitant-se a
justificar-la amb dues paraules: “mejora técnica”. Aquest fet, unit a I'ampli contingut de la reforma (que, com és sabut, va
afectar nombrosos articles de la LOREG, alguns d'ells d’enorme transcendéncia), va motivar, sens dubte, que la questié que
ens ocupa quedés relegada al silenci durant els debats parlamentaris, centrats en altres aspectes de la proposicié de Llei. No
cal dir, I'esmena de la senyora Diez va ser rebutjada ja en ocasi6 del dictamen de la Comissié Constitucional (que va reproduir
I'lnforme de la Ponéncia) i, malgrat el seu manteniment per la seva autora de cara al debat plenari en el Congrés, no tornaria
a reaparéixer en tota la tramitacié parlamentaria restant fins a I'aprovacio definitiva de la Llei organica, en la qual figura com a
apartat cinquanta-nou del seu article Unic.

7. Naturalment, sempre que la resolucié de tals recursos no tingués com a consequencia I'anul-lacié i conseglent repeticio,
total o parcial, de les eleccions municipals, cas en el qual ens trobariem en el suposit anterior.
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Electoral, el posterior acord de 6 de juliol de 2007, en
el qual es va indicar que “como complemento de la
Instruccion 9/2007, de 19 de junio de 2007, de la Jun-
ta Electoral Central, sobre interpretacion del articulo
205.1 de la LOREG en lo que se refiere al momento de
iniciar las operaciones tendentes a constituir las dipu-
taciones provinciales en el supuesto de que se planteen
recursos contencioso-electorales o deban convocarse
nuevas elecciones en algun municipio de la provincia,
se comunica que, en el caso de que con anterioridad
a su notificacion y publicacion en el Boletin Oficial del
Estado se haya llevado a cabo la eleccion de diputados
provinciales, dicha eleccion sera valida en la medida
en que los resultados de esta no puedan verse altera-
dos como consecuencia de los recursos contencioso-
electorales interpuestos”. La ra6 de ser d'aquest acord
complementari de la Junta Electoral sembla clara: ja
que el 12 d’'abril de 2007 havien declarat que si es plan-
tejaven recursos contenciosos electorals no era neces-
sari posposar les eleccions de diputats,® per, posterior-
ment, el 19 de juny, declarar justament el contrari a
través de la Instruccié esmentada (el contingut del qual
no es faria public en el BOE fins el 21 de juny), és evi-
dent que hi havia, si més no, la possibilitat que —com
efectivament va succeir— algunes Juntes Electorals de
Zona, seguint el taxatiu criteri manifestat en I'acord de
12 d’abril, haguessin procedit a I'eleccié i proclamacié
dels diputats sense esperar a la resolucié dels recursos,
en franca contradiccid6 amb la posterior Instruccié de
19 de juny. No cal dir, I'acord de 6 de juliol de la Junta
Electoral Central va resoldre el problema de manera
expeditiva i sense massa contemplacions, declarant en
qualsevol cas valides les eleccions de diputats celebra-
des, per molt contraries que fossin al criteri finalment
adoptat en la Instruccié, sempre que “los resultados
de esta no puedan verse alterados como consecuencia
de los recursos contencioso-electorales interpuestos”.
La lectura d'aquest incis suscita una vegada més la
pregunta relativa a qué es refereix la Junta quan parla
d'alteracié de resultats de les eleccions provincials: es
refereix al repartiment d'escons entre formacions po-
litiques, o es pot entendre que es refereix a la iden-
titat dels diputats electes? Com ja hem vist en el seu
moment, només és possible interpretar que es refereixi
al repartiment d’escons, puix que el segon suposit és,
en sentit estricte, d'impossible verificacié. En qualsevol

cas, I'anecdota que amaga aquest acord complemen-
tari de 6 de juliol és summament reveladora. D'una
banda, mostra una certa falta de rigor de la Junta en
aquest assumpte, contradient-se greument i sense
tan sols un perqué aparent en una qlestié d’enorme
transcendéncia i en un lapse d'escassament dos me-
sos. Pero sobretot el que denuncia aquest acord és un
dels eixos argumentals en qué es basa la doctrina de
la Junta, la qual gira entorn de la idea que allo deci-
siu, allo essencial en I'eleccié de diputats, no és tant la
identitat dels elegits, sind, de forma gairebé exclusiva,
el repartiment d’escons entre partits politics. En efecte,
per a la Junta només I'alteracié d'aixo Ultim és causa
suficient per repetir les eleccions a diputats. En canvi,
I'eleccié propiament dita, aixo és, el que sigui electa
una persona o una altra, i, per tant, el dret a ser elector
i elegible del regidor, sembla ser per la Junta una dada
absolutament irrellevant.

Perd, i al fil d'aixo, hom pot preguntar-se ja en
quins arguments basa la Junta aquesta doctrina. Sen-
se entrar a prejutjar ara si aquesta és 0 no correcta,
sens dubte si que és evident que contradeia de manera
frontal el tenor literal de I'article 205.1, contradiccié
que, per si sola, exigiria un minim esfor¢c argumentatiu
que la justifiqués. El cert és que la Instruccié constitueix
un exemple extrem del do de la brevetat, perd en can-
vi manca per complet de la virtut de la transparéncia
argumental. En la seva magra exposicié de motius, la
Junta explica que “el articulo 205 de la LOREG esta-
blece la exigencia de que estén constituidos todos los
ayuntamientos en la respectiva provincia para que la
Junta Electoral de Zona comience a realizar las opera-
ciones de distribucion de diputados provinciales entre
las diferentes formaciones politicas”, i afegeix tot se-
guit que “la interpretacion de dicho precepto ha dado
lugar a diferentes acuerdos de esta Junta, en los que
se han establecido matices diversos sobre el alcance
del aplazamiento de la constitucion de las diputacio-
nes provinciales en el supuesto en que se hayan in-
terpuesto recursos contencioso-electorales relativos al
escrutinio en los municipios del correspondiente par-
tido judicial o cuando deban celebrarse nuevas elec-
ciones municipales por no haberse presentado ningu-
na lista de candidatos o por haber sido anulada total
o parcialmente la eleccion en alguno de los municipios
afectados”. Continua I'exposicid de motius dient que

8. Referent a aixo, s'ha de tenir en compte que, encara que es tractava de la resposta a una consulta formulada per la
Diputacié d'Osca, el seu contingut, com era d'esperar, s'havia difés ja ampliament entre els operadors juridics del mén local.
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“en dichos acuerdos se ha intentado conciliar el de-
recho de cualquier concejal a formar parte de la Dipu-
tacion Provincial -y, en consecuencia, a que se aplace
la constitucion de la corporacion provincial hasta que
hayan sido expedidas sus credenciales de electos que
les permita ser candidatos— con la exigencia institucio-
nal de no retrasar en exceso la constitucion de las di-
putaciones provinciales y mantener a diputaciones en
funciones”. Finalment, afirma la Junta que, malgrat els
acords dictats fins a la data, sembla ser que respecte de
la qUestié tractada “siguen existiendo dudas interpre-
tativas, como lo demuestran las numerosas consultas
de juntas electorales, de diputaciones provinciales y
de formaciones politicas que han llegado a esta Junta,
lo que hace aconsejable fijar un criterio interpretati-
vo general que aclare esta cuestion”. Cal afegir que,
per suposat, no és estrany que existissin els esmentats
dubtes interpretatius, i que va ser més aviat la propia
Junta Electoral la seva causant, en haver postulat in-
terpretacions totalment contradictories —com resulta
de la comparacio dels acords de 30 de juny de 1987
i 12 d’abril de 2007, relatius al suposit d'interposicio
de recursos contenciosos electorals— a les quals la Ins-
truccioé no fa cap esment, camuflant-les sota el pietds
eufemisme de “matices diversos”. D'una altra part, cri-
da l'atencié el fet que I'exposicié de motius de la Ins-
truccid ometés que, en aquell moment, existien dues
sentencies judicials fermes del Tribunal Superior de
Justicia de Galicia, dictades I'any 2003 —a les que al-lu-

direm més endavant— que rebutjaven per complet la
seva doctrina. En qualsevol cas, de I'exposicio de mo-
tius de la Instruccié només es pot deduir una Unica rad
que justifiqui la interpretacié efectuada, i aquesta es
xifra en la suposada necessitat de conciliar el dret dels
futurs regidors dels ajuntaments sotmesos a repeticid
d’eleccions a ser electors i elegibles com a diputats amb
I'“exigencia institucional” que les noves diputacions es
constitueixin en un termini raonable i no es prolongui
en excés la situacié de manteniment en funcions de les
velles diputacions, el mandat de les quals s'entén ha
expirat ja.® Per la Junta Electoral, doncs, el que existeix
és un conflicte entre el dret dels regidors a ser electors
i elegibles i la “exigencia institucional” (observi's que
es parla d'”“exigencia”, i no d'una mera conveniéncia)
de no retardar la constituciod de les noves diputacions,
i és aquest conflicte el que, al seu entendre, fa neces-
saria la seva interpretacié. L'acord de 30 de juny de
1987 en resposta a la consulta de la Junta Electoral de
Zona de Benavente aporta alguna llum respecte aixo,
en comparar el suposit de demora per repeticié d'elec-
cions amb el de demora per mera interposicié d'un
recurs contenciés electoral. En aquest acord, la Junta
Electoral Central assenyala que “/a no presentacion de
candidatura en un municipio es un supuesto distinto al
de interposicion de recurso contencioso-electoral con-
tra la proclamacion de concejales electos, ya que en el
primer caso, y de conformidad con el articulo 181 de la
Ley electoral, se procede en el plazo de tres meses' a

9. Dic que s’entén perqué, realment, la Llei no diu quan cessa el mandat dels diputats provincials. L'inica regulacié sobre
aixo es refereix als regidors dels ajuntaments, i, per cert, constitueix un curiés exemple de mala técnica normativa. En efecte,
I'article 194.1 de la LOREG estableix que “el mandato de los miembros de los ayuntamientos es de cuatro afios contados a
partir de la fecha de su eleccion en los términos previstos en el articulo 42, apartado 3, de esta Ley organica”. Doncs bé: aquest
article 42.3 assenyala amb tota ldgica que I'esmentat mandat expira en tot cas “el dia anterior al de la celebracion de las si-
quientes elecciones”. Com que les eleccions sén el quart diumenge de maig, i aquest no sempre coincideix en la mateixa data,
I'esmentat mandat no sempre sera de quatre anys. En tot cas, aquests preceptes es refereixen als regidors, i no existeix una
norma equivalent per als diputats provincials, la qual cosa, una vegada més, obre el camp al dubte. Es pot postular I'aplicacié
analogica de la regla de I'article 42.3, sens dubte, pero fins i tot aixo és problematic, perque, quines han de ser les “siguientes
elecciones” que es prenguin com a referéncia final del mandat: les municipals o les provincials? Sembla raonable entendre que
la referéncia I’han de constituir les eleccions municipals, partint de la consideracié del mandat provincial com un mandat derivat
del municipal que, per tant, extingiria la seva vigéncia en exhaurir-se la d’aquest Ultim. Tal és, fora d'aixo, el criteri manifestat
per la propia Junta Electoral Central, com es dedueix de I'exposicié de motius d'aquesta Instruccié de 19 de juny.

10. La referéncia al termini de tres mesos continguda en aquest acord de la Junta ha de ser un error de transcripcio, ja que el
termini, en aquests casos, segons I'esmentat article 181 de la Llei, és de sis mesos, a diferéncia del que succeeix en els suposits
de repeticio per anul-lacié d'eleccions, que és de tres, conforme a Iarticle 113.2.d). En tot cas, als efectes del raonament de la
Junta Electoral que es tracta d’il-lustrar, la qUestié sembla irrellevant. No obstant aixd, convé precisar-ho, ja que el suposit de
repeticié d'eleccions per falta de candidats mereix un tractament completament diferent del de repeticié d’eleccions deguda a
la seva anul-lacié. La diferéncia entre ambdds suposits és obvia: en el cas de repeticié per falta de candidats, no es pot parlar
en propietat de privacio als futurs regidors del dret a ser electors i elegibles com a diputats, ja que, si ningt no s'ha presentat a
les eleccions, ningl no podra invocar un dret per a I'adquisicié del qual no és precis realitzar un acte —presentar la candidatura—
que no s’ha dut a terme. En canvi, en el cas de repeticié per anul-lacio, si que hi ha uns candidats que podrien veure vulnerat
el seu dret a ser electors i elegibles com a diputats en cas que no s'ajornessin les eleccions provincials fins a la consumacié del
procés electoral municipal.
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la celebracion de elecciones parciales en dicha circuns-
cripcion, mientras que en el sequndo se pospone la
constitucion de la corporacion municipal hasta el cua-
dragésimo dia posterior a las elecciones”. No cal dir, és
evident que es tracta de suposits diferents, per multi-
ples motius. Pero observi's que per a la Junta Electoral
Central la diferéncia rellevant (ja que és I'inica que
s'invoca en aquest acord) rau en el termini de demora
que, al seu entendre, es produira en un o un altre cas:
tres mesos (0, esmenat 'error de la Junta, sis) en un su-
posit, quaranta dies en laltre. La seva doctrina sembla
assentar-se en agquesta Unica dada: en el temps menor
0 major que exigeixi la resolucié de la incidencia que,
en principi, impediria la celebracié de les eleccions pro-
vincials conforme al tenor literal de I'article 205.1. Si la
demora és només de quaranta dies, |'article 205.1 s'ha
d’aplicar sense més ni més. Per0 si es tracta de tres o
sis mesos, cal interpretar que no és d'aplicacio, perque
aixo pugnaria amb I'al-ludida “exigencia institucional”
que les diputacions es constitueixin en un termini breu.

Tal és, en sintesi, la doctrina de la Junta Electoral:
al seu entendre, els trastorns o perjudicis que pot cau-
sar la demora a la constitucio de les diputacions (en-
tre els que, encara que la Junta no els especifiqui, es
podria considerar I'anomalia institucional que suposa
el manteniment de Governs provincials en funcions,
limitats des del punt de vista operatiu i excedint del
mandat per al qual van ser elegits, mentre es retarda
—suposadament- la posada en practica del nou man-
dat emanat de la voluntat popular expressada a les ur-
nes), impedirien I'aplicacié literal de I'article 205.1 a
la seva redaccio original, i obligarien a procedir tot se-
guit a l'eleccié dels nous diputats; naturalment, sense
comptar en I'esmentat procés amb els futurs regidors
de I’Ajuntament afectat per la repeticio, el dret de su-
fragi actiu i passiu dels quals hauria de cedir a favor
d’'aquesta superior “exigencia institucional”, tota vega-
da que només en el cas que la repeticié de les elec-
cions municipals pogués alterar el repartiment d’es-
cons entre partits politics hi hauria lloc a una repeticié
de les eleccions provincials.

4. Un cas peculiar: la senténcia d’1 de juliol
de 2003 del Tribunal Superior de Justicia de
Valéncia

La doctrina de la Junta Electoral Central que s'acaba
d’'exposar, plasmada en la Instruccié 9/2007 de 19 de

juny, és la que es troba en I'origen de la reforma, pero
no ha estat I'nica opinio juridica autoritzada vessada
sobre aquest assumpte. Fins a la data de la reforma
s'havien dictat diverses sentencies sobre I'aplicacié de
I'article 205.1 de la Llei electoral, amb pronunciaments
contradictoris: en concret, una sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Valéncia (en aparenca, favora-
ble a la tesi de la Junta Electoral Central, perd com
veurem, oposada en realitat a aquesta doctrina) i qua-
tre sentencies del Tribunal Superior de Justicia de Ga-
licia, de les quals dues van ser obertament contraries
a la tesi esmentada i altres dues, en canvi —les Ultimes
a dictar-se, ja posteriorment a la Instruccié de 2007-,
van avalar el criteri de la Junta. A més, cal fer constar
I'existencia d'una senténcia del Tribunal Suprem, dicta-
da en un procés d’'impugnacié directa de la Instrucciod
9/2007, a la qual farem referéncia en el seu moment.

Cronologicament parlant, la primera de les senten-
cies és la de la Sala Contenciosa del Tribunal Superior de
Justicia de Valéncia (sentencia nim. 956/2003, d'1 de
juliol), de la qual va ser ponent el magistrat senyor José
Diaz Delgado. Per a una correcta comprensio d'aquesta
senténcia és imprescindible tenir en compte els seus pe-
culiars antecedents de fet, que en sintesi van ser els se-
glents: en un Ajuntament de la provincia d’Alacant —el
de Benidorm, concretament—havien de repetir-se parcial-
ment les eleccions municipals com a consequéncia de
la seva anul-lacié per sentencia judicial. Paral-lelament,
al partit judicial d'Alacant —del que dit Ajuntament no
forma part, dada que, com veurem, resulta essencial—
s'havien celebrat les eleccions a diputats provincials,
havent estat convocats tots els regidors electes de tots
els ajuntaments de dit partit judicial que pertanyien a
formacions politiques amb dret a escé. En el cas d'un
determinat partit politic s"havien presentat dues candi-
datures (cada una d’elles avalada per almenys un terg
dels seus regidors), alcant-se amb la victoria electoral
una d’elles que, pel que sembla, no coincidia amb la
linia oficial del corresponent partit. Davant d’aquesta
situacio, aquest partit politic va interposar recurs con-
tenciés electoral contra I'acte de proclamacié de dipu-
tats electes, basant-se en una presumpta infraccié de
I'article 205.1 de la Llei pel fet de no haver-se esperat a
la repeticié de les eleccions en el municipi de Benidorm
(que, insisteixo, no pertanyia al partit judicial on es van
realitzar les eleccions provincials impugnades).

El Tribunal Superior de Justicia de Valencia va re-
butjar aquest recurs sobre la base dels seglents argu-
ments:
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— En primer lloc, va entendre que davant la inter-
pretacio literal de I'article 205.1, “ha de prevalecer la
finalista de la norma y, si se quiere, el sentido comun. Y
no tendria razén alguna el paralizar un proceso electo-
ral y por ende la designacion de diputados provinciales
porque un Ayuntamiento de la provincia, pero de dis-
tinto partido judicial y que en consecuencia para nada
iba a afectar al recurrente, no se hubiera constituido”.

— En segon lloc, considera la Sala que “la doctrina
de los actos propios tampoco favorece al recurrente,
pues pese a ser consciente de dicha situacion no dudo
en presentar candidatura para la eleccion de diputa-
dos”.

—Més interes, si cap, implica el raonament de la Sala
recollit en el fonament juridic tercer de la senténcia, en
el qual encertadament se subratlla “nos encontramos
ante una eleccion de sequndo grado, realizada entre
los concejales electos, sin ningun tipo de cortapisa, por
lo que mal podria quedar ese derecho de participacion
politica que la ley les da, y consagrado ademas en el
articulo 23.2 de la Constitucion espafiola, en manos
de la decision del partido o, lo que seria mas grave, de
su representante. En ese caso sobraria la votacion, pre-
vista en el articulo 206 de la LOREG, y bastaria simple-
mente con que el representante comunicara a la Junta
quiénes eran los diputados ‘designados’ por el partido
politico correspondiente”. | afegeix que “si el procedi-
miento prevé la reunion de todos los concejales de un
partido, exige listas completas con suplentes y prevé la
eleccion entre las listas presentadas, es evidente que
permite no solo la lista oficial del partido, sino cual-
quier otra alternativa que retina los requisitos legales”.

Fins aqui, els arguments de la Sala."" A primera vis-
ta, podria pensar-se que agquesta sentencia del Tribunal
valencia, en rebutjar la interpretaci¢ literal de I'article
205.1 i la conseguient necessitat d'ajornar les eleccions
de diputats provincials, esta avalant la doctrina de la
Junta Electoral Central que hem tingut ocasi¢ d'expo-
sar en |'epigraf anterior. Perd n’hi ha prou amb detenir-
se minimament en I'argumentacié de fons esgrimida
pel Tribunal per comprendre que aquesta senténcia és,
en realitat, contraria a la doctrina de la Junta, i que tan
sols en virtut d'una casualitat derivada de les peculiars
circumstancies del cas es produeix una coincidencia

quant a la innecessarietat d'ajornar les eleccions pro-
vincials en un concretissim suposit de fet, discrepant
en canvi de manera essencial dels arguments en que
es basa la Junta Electoral. Hem vist, en el seu moment,
que per a la Junta la qUestio es xifra en un presumpte
conflicte entre el dret dels regidors a ser electors i ele-
gibles com a diputats, d'una part, i d'una altra I “exi-
gencia institucional” d'una rapida constitucié de les
noves diputacions. En canvi, en el cas de les actuacions
aquest presumpte conflicte és per complet absent. No
només no es planteja, sind que és simplement inconce-
bible, ja que el municipi en el qual han de repetir-se les
eleccions no forma part del partit judicial on es van ce-
lebrar les impugnades. Aquesta dada és essencial, i en
vista dels arguments manejats pel Tribunal valencia és
perfectament licit conjecturar que, en cas de no haver
estat aixi (aix0 és, si I'’Ajuntament on havien de repetir-
se les eleccions hagués format part del partit judicial
alacanti), la decisio judicial hagués estat totalment di-
ferent. El fet és que el fonament de la interpretacié
finalista donada pel Tribunal Superior de Justicia de Va-
léncia a I"article 205.1 no té res a veure amb la interpre-
tacio oferta per la Junta, ja que I'eix de I'argumentacié
del Tribunal és precisament la salvaguarda del dret dels
regidors a ser electors i elegibles com a diputats (que
és just I'element que la Junta Electoral sacrifica en la
seva doctrina). El Tribunal valencia demostra aixi una
perfecta comprensié de la logica seqUencial amb que
la Llei regulava les eleccions de diputats provincials, i,
en particular, de I'exigéncia que préviament estiguessin
constituits “todos los ayuntamientos de la provincia”,
exigencia que la Sala connecta, encertadament, amb el
dret de sufragi actiu i passiu dels regidors. O el que és
el mateix: la interpretacio teleologica del 205.1 exigeix
la prévia constitucio dels ajuntaments perqué aquesta
és necessaria, en general, per garantir el dret dels regi-
dors a ser electors i elegibles: aquesta, i no una altra, és
la finalitat de la norma. Ara bé: si en un suposit com el
de els actuacions aquest dret de sufragi no es veu afec-
tat, llavors la radé de ser de la regla de I'article 205.1
decau, i la seva interpretacio teleologica permet, per
tant, la seva inaplicacio. Per aixo es pot afirmar que si
aquest dret de sufragi s’hagués vist afectat el Tribunal
Superior de la Comunitat Valenciana hauria adoptat,

11. En aquesta senténcia s'estudia també la questié de si és necessaria I'aplicacié al procediment d'eleccié de diputats de
la regla d'Hont continguda a I'article 163 de la Llei, per via supletoria, decantant-se la Sala per desestimar la necessitat de dita
aplicacié, amb fonament en la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional. Aquesta interessant questio, tanmateix, escapa els
limits del present treball, per la qual cosa podem prescindir de la seva analisi.
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coherentment, una altra solucié. N'hi ha prou amb ob-
servar com en el fonament juridic tercer de la senténcia
el Tribunal valencia posa I'accent en el dret de sufragi
passiu i actiu dels regidors —dret que, amb tota rad,
considera emparat per l'article 23.2 de la Constitucio—
per entendre que la voluntat que anima el jutjador és
exactament la contraria a la manifestada per la Junta
Electoral: el que el Tribunal valencia desitja és abans
que res protegir el dret dels regidors a ser electors i
elegibles, i la concreta manifestacié del seu exercici
en 'acte impugnat, per sobre de qualsevol altra con-
sideracié i en particular en front de les pretensions del
partit politic al qual els esmentats regidors pertanyien,
en tant que la doctrina de la Junta Electoral sacrifica
aquest dret en nom d'una presumpta “exigencia insti-
tucional” d'agilitat del procés d’eleccions provincials, i
només en cas que es vegi afectat el repartiment d'es-
cons entre partits politics admet la necessitat de repetir
les eleccions de diputats —i per tant la possibilitat de rea-
litzar el dret de sufragi dels regidors de I'Ajuntament
en el qual s’han de repetir les eleccions—, amb la qual
cosa (de nou en contradiccio amb el criteri de la Sala
valenciana) esta supeditant de fet el dret dels regidors
al dels partits politics.

Per consegiient, i contra el que la conclusié expres-
sada en la decisié pogués fer pensar, aquesta primera
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Valencia
pot considerar-se com clarament contraria a la doctri-
na de la Junta Electoral Central en la matéria.

5. Un exemple de jurisprudéncia mutant: el
gir doctrinal del Tribunal Superior de Justicia
de Galicia

Aguell mateix any —2003- van veure la llum dues sen-
téncies del Tribunal Superior de Justicia de Galicia que,
resoltament, es van oposar a la doctrina de la Junta
Electoral Central en termes, com veurem, forca contun-
dents. Es tracta de les senténcies num. 786/2003, de
15 de setembre, i 847/2003, de 8 d'octubre, dictades
en sengles processos especials de proteccié de drets
fonamentals a instancies de candidats a ser regidors al
municipi de Fisterra (A Corunya). En aguest petit muni-
cipi de la Costa da Morte s’havien anul-lat les eleccions
municipals, fet que obligava a la seva repeticié. Davant
d'aquesta situacid, la Junta Electoral Central, previa
consulta de la Junta Electoral de Zona de Corcubién,
va dictaminar —a I'acord de 10 de juliol de 2003, al que

ja hem fet referéncia a I'epigraf 3— que de cap manera
s'havien d‘ajornar les eleccions provincials, havent de
procedir-se, al contrari, a celebrar-les sense demora.
Aixi ho va fer la Junta Electoral de Zona de Corcubi-
on, per la qual cosa, dbviament, va haver de prescindir
dels candidats a regidors en aquest municipi. Davant
d’'aquesta situacio, dos d'ells —pertanyents a diferents
partits politics— van instar I'empara del Tribunal Supe-
rior de Justicia, en considerar que l'elecci6 efectua-
da sense la seva participacié constituia una vulneracio
del seu dret fonamental a ser electors i elegibles com
a diputats (dret fonamental, com a modalitat del dret
d’accés als carrecs publics en condicions d'igualtat que
consagra I'article 23.2 de la Constitucié), donant lloc
als dos recursos resolts per aquestes senténcies. Es per
aixd que es pot qualificar aquestes senténcies com a
germanes bessones (encara que siguin obra de dife-
rents ponents de la Seccié 1a de la Sala: el magistrat
senyor Benigno Lopez Gonzélez en la senténcia num.
786/2003 i el magistrat senyor Fernando Seoane Pes-
queira en la senténcia num. 847/2003), atés que amb-
dues tenen un origen practicament idéntic, i ambdues
manegen la mateixa argumentacié juridica, que pot
resumir-se com segueix:

— En primer terme, la Sala considera plenament ad-
missible en aquests casos I'Us del procés especial per
a la proteccid de drets fonamentals —previst als arti-
cles 114 i segtents de la Llei reguladora de la juris-
diccié contenciosa administrativa—, rebutjant la posicid
manifestada d'advers per I'’Advocacia de I'Estat, que
considerava inadmissible tal recurs especial i entenia
gue contra I'acord de proclamacio d'electes de la Junta
Electoral de Zona de Corcubién només hi cabia el recurs
contenciods electoral. Aixo és aixi perque si bé el que
es ventila en aquest plet sembla ser una mera qiestio
de legalitat ordinaria (la suposada infraccié de I'article
205.1 de la Llei electoral), tanmateix, i tal com adver-
teixen ambdues senténcies en el seu fonament juridic
3r, “la conculcacion del citado articulo 205 presenta
una vertiente que incide claramente en el ambito de
los derechos fundamentales de los recurrentes que, en
cuanto pueden ver afectados sus derechos constitucio-
nales, tienen expedita la via procesal por ellos elegida”.
Ultra aixo, la segona d'elles, aixo és, la senténcia num.
847/2003, dedica els primers tres paragrafs del seu fo-
nament juridic 4t a oferir una encertada sintesi de la ju-
risprudéncia constitucional sobre els drets fonamentals
reconeguts a l'article 23 de la Constitucio, de la qual
interessa destacar, en primer lloc, que “dicho derecho
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del articulo 23.2, en su faceta de acceso en condicio-
nes de iqualdad a los cargos publicos, comprende el
de ser elegido para formar parte de cualquier drgano
de naturaleza representativa, como lo son las diputa-
ciones provinciales, como ha declarado la sentencia
del Tribunal Constitucional num. 154/2003, de 17 de
Julio”; en segon lloc, que aquest dret constitucional és
un dret de configuracié legal, aixo és, el contingut del
qual és definit pel legislador amb un ampli marge de
llibertat, de la qual cosa deriva, tal com ha declarat el
Tribunal Constitucional en la senténcia num. 71/1989,
de 20 d'abril, “la exigencia de que las normas electora-
les sean cumplidas en cuanto constituyen garantia del
correcto desarrollo de la eleccion de modo que culmine
con la proclamacion de los candidatos que hayan sido
preferidos por el cuerpo electoral”, si bé matisant, 10gi-
cament, que aixo no significa que qualsevol vulneracié
de la legalitat electoral impliqui violacié d'aquest dret
fonamental, sind només aquelles en les quals les “irre-
gularidades o anomalias afecten al resultado final de la
eleccion para poder apreciar la existencia de una lesion
real y efectiva del derecho de sufragio pasivo”; i en
tercer lloc que el dret fonamental esmentat esta direc-
tament relacionat amb el dret dels ciutadans a la parti-
cipacié en els afers publics consagrat a I'article 23.1 de
la Constitucié tota vegada que, segons ha declarat la
senténcia del Tribunal Constitucional num. 107/2001,
de 23 d'abril, “son primordialmente los representantes
politicos de los ciudadanos” (en el cas que ens ocupa,
els regidors cridats a participar en I'eleccié de diputats)
“quienes dan efectividad a su derecho a participar en
los asuntos publicos”.

— Partint d'aquestes premisses, la Sala raona que,
en no haver esperat la Junta Electoral de Zona de Cor-
cubién a que es repetissin les eleccions a Fisterra i es
constituis aquest Ajuntament, s'havia conculcat, no
només la legalitat ordinaria encarnada en els articles
205 i 206 de la Llei, sin6, a més, el dret fonamental
dels demandants d'accés en condicions d‘igualtat als
carrecs publics, igual com el dels veins de Fisterra a la
participacio en els afers publics. Val la pena reproduir el
passatge del fonament juridic 4t d’ambdues sentencies
on s'expressa aguesta conclusio, a fi de poder apreciar
la contundéncia verbal amb qué la Sala es manifesta:
“Por mas que la Abogacia del Estado y la representacion
del codemandado se esfuercen en defender su postu-
ra de que por encima del derecho de los electores de
esa mesa de Fisterra, del derecho que corresponderia
a quienes puedan resultar concejales electos en dicho
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municipio y del que podria corresponder a estos para
ser nominados diputados, debe primar el derecho de
los ya proclamados o el del conjunto del electorado de
la provincia, obviamente muy superior en numero al
de los electores de una concreta mesa, no puede ser
aceptada so pena de hacer caso omiso de un precepto
legal tan claro y concluyente como el recogido en el re-
petido articulo 205 de la LOREG. Hasta aqui podriamos
decir que nos movemos en el plano de la mas estricta
legalidad ordinaria, pero no es asi, toda vez que ese
incumplimiento del indicado precepto legal (...) resulta
manifiestamente cercenador, aun cuando sea de modo
involuntario, del derecho de los demandantes a tomar
parte en los asuntos publicos, directamente o por me-
dio de representantes, pues no debe olvidarse que los
actores se verian privados de su derecho a postular y
ser postulados en el ambito del proceso constitutivo de
la Diputacion Provincial, del mismo modo que se les es-
taria discriminando al no poder acceder en condiciones
de igualdad a las funciones y cargos publicos”.

— No acaben aqui els arguments de la Sala. Tant
I’Advocacia de I'Estat com els codemandats (en amb-
dos casos, diputats electes en virtut de I'acord de la
Junta Electoral de Zona objecte d’'impugnacié) havien
manifestat la possibilitat de conciliar el dret dels de-
mandants a ser electors i elegibles amb el dels pro-
pis codemandats a prendre possessio i exercir els seus
carrecs i amb l'interés public en constituir en un termini
raonable la nova Diputacio, plantejant com a solucié
la constitucié provisional d'aquesta, i una vegada ce-
lebrada la nova eleccié a la mesa anul-lada, procedir
a una nova eleccioé i proclamacié de diputats al partit
judicial. El Tribunal rebutja enérgicament aquest argu-
ment, i fins i tot en la primera de les senténcies —la
num. 786/2003- no pot reprimir I'Us de certa ironia so-
bre aixd: “la salida airosa que invocan tanto el abogado
del Estado como la representacion del codemandado
(...) no encuentra sustento alguno en el ordenamiento
juridico espanol”, atés que la Sala, “por mas que ha
rebuscado en la normativa aplicable no ha encontra-
do precepto alguno que ampare la pretension aludida
de constitucion provisora del organismo provincial, del
mismo modo que tampoco se contempla la posibilidad
de remocion de candidatos proclamados y posesiona-
dos en sus carqgos, si lo que con esa salida airosa se
persequia era cubrir esa situacion de transitoriedad en
el Gobierno provincial derivada de la falta de constitu-
cion de todos los ayuntamientos de la provincia, para
ese viaje no hacian falta alforjas, por cuanto para esos
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casos de transitoriedad ya se establece la figura de la
prolongacion de funciones a la corporacion saliente”.
'evident to irdnic que esmalta aquests arguments de-
sapareix de la redaccié de la segona de les senténcies
bessones —la num. 847/2003—, pero la seva contun-
déncia expressiva no és en cap cas menor.

— Resta advertir que, a fil d’aquest Ultim argument,
el Tribunal gallec apunta a més una possible —i més
que raonable- solucié als problemes que el retard de
la constitucid de la nova Diputacié pot comportar. | és
que, com s'afirma en el fonament juridic 4t d'ambdues
resolucions, I'anul-laci¢ judicial de les eleccions en una
mesa de Fisterra “ordenaba la repeticion de la votaci-
on dentro de los tres meses siguientes a su firmeza;
si se ha rebasado con creces dicho término, no cabe
atribuir a este Tribunal el citado retraso”. En efecte,
en els casos d'anul-lacié d'eleccions, aquestes s’han de
repetir, tal com prescriu I'article 113.2.d) de la Llei, “en
todo caso en el plazo de tres meses a partir de la sen-
tencia”. Per0d aquest termini —correctament qualificat
com a “plazo” per la Sala— és un termini maxim, és a
dir, un termini dins del qual s’han de repetir les elec-
cions, pero que no necessariament ha de ser exhaurit.
Implicitament, doncs, del manifestat pel Tribunal gallec
es desprén una possible solucié a la problematica estu-
diada, sense minva dels drets fonamentals de ningu: si
del que es tracta és de no demorar en excés el procés
de constitucié de les eleccions, per a aixd n'hi ha prou
amb que el Consell de Ministres acceleri el tramit de
convocatoria de les eleccions parcials que han de repe-
tir-se, per la qual cosa, sens dubte, no és precis esgotar
el termini maxim de tres mesos previst en la Llei.

Sens dubte, es mirin com mirin, aquestes dues sen-
téncies van suposar una forta garrotada a la doctrina
de la Junta Electoral Central, a la qual podem consi-
derar representada en aquest procés a través de I'Ad-
vocacia de I'Estat (que representava la Junta de Zona
de Corcubién, la qual, tanmateix, va actuar seguint un
criteri expressament marcat per la Junta Electoral Cen-
tral en I'acord de 10 de juliol de 2003). El Tribunal Su-
perior de Justicia de Galicia va rebutjar sense pal-liatius
les tesis de la Junta, I'existéncia de la qual coneixia in-
dubtablement —ja que la base de I'acte impugnat era
precisament un acord de la Junta Electoral Central-,
emprant a més una argumentacié que de cap manera
contradeia I'esgrimida pel Tribunal Superior de Justicia
de la Comunitat Valenciana a la sentencia d’1 de juliol
de 2003 ja comentada, i que al contrari es pot con-
siderar com un desenvolupament coherent d'aquesta

ultima, en la mesura que ambdues parteixen d'una in-
terpretacié comuna de la norma del paragraf primer de
I'article 205.1, com a norma teleologicament adrecada
a garantir el dret dels regidors electes a ser electors i
elegibles com a diputats, dret que ambdds tribunals no
van dubtar a considerar incardinat en el dret fonamen-
tal que consagra I'article 23.2 de la Constitucié.

Perd com sabem, aquest sever i reiterat correctiu
judicial va ser totalment ignorat per la Junta Electo-
ral Central, que va mantenir invariable la seva tesi (la
qual fins i tot va portar al seu extrem més radical en
I'acord de 12 d'abril de 2007, on va arribar a estendre
la improcedencia d'ajornar les eleccions de diputats
als suposits de mera interposicié de recurs contencios
electoral), plasmant aquesta, finalment, en la tantes
vegades esmentada Instruccié de 19 de juny de 2007.
Aguell mateix any, el conflicte juridic que el 2003 ha-
via tingut per escenari el municipi corunyés de Fisterra
es va reproduir al municipi d'Ourense d’'Arnoia, on les
eleccions municipals van ser anul-lades judicialment,
ordenant-se la seva repeticié. En aquesta ocasio, i pre-
cisament a la llum proporcionada per les dues senténci-
es dictades el 2003 pel Tribunal Superior de Justicia de
Galicia, la propia Junta Electoral de Zona de Ribadavia,
mitjancant acord de 6 de juliol de 2007, havia rebutjat
expressament seguir el criteri marcat per la Instruccié
9/2007, en no haver trobat en la normativa aplicable
cap precepte que emparés la tesi mantinguda per la
Junta Electoral Central. Aquest acord, no obstant, va
ser recorregut per dos partits politics davant de la Jun-
ta Electoral Provincial d'Ourense, la qual, mitjancant
acord de 12 de juliol de 2007, va revocar l'acord de
la Junta de Ribadavia basant-se, de manera exclusiva,
en el caracter vinculant que per a les juntes inferiors
posseia la Instruccid 9/2007, sense entrar en el fons
de I'assumpte, en estimar que li estava vedat pronun-
ciar-se sobre aixd. En compliment d’aquest acord —que,
en puritat, va constituir un genui suposit d'obediéncia
deguda al criteri de la Junta Electoral Central- la Jun-
ta Electoral de Zona de Ribadavia va dur a terme les
eleccions provincials, naturalment sense el concurs dels
futurs regidors d'Arnoia.

L'acord de la Junta Electoral Provincial d’Ourense,
que havia ordenat a la Junta de Zona de Ribadavia la
realitzaci¢ de les eleccions provincials, va ser impugnat
per un candidat a regidor d’aquest municipi i pel propi
partit politic a través de les sigles del qual es presenta-
va, usant la via del procediment de proteccié de drets
fonamentals, recurs que seria resolt per la senténcia
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ndm. 206/2008, de 2 d'abril. A més, I'acord de procla-
macio de diputats electes adoptat per la Junta de Zona
va ser impugnat en via contenciosa electoral pel partit
politic al qual pertanyia el candidat esmentat, essent
resolt per la sentéencia num. 789/2007, de 26 de juliol.
Ambdods recursos van recaure a la mateixa Seccio 1a
de la Sala Contenciosa que, el 2003, havia fallat tan
contundentment en contra de la doctrina de la Junta
Electoral. Curiosament, a més, aquesta Seccié conti-
nuava integrada pels mateixos tres magistrats que lla-
vors havien votat a favor de les senténcies 786/2003 i
847/2003. Tot feia presagiar que la historia es repetiria.
Tanmateix, el desenllac va ser, en aquesta ocasié, com-
pletament diferent: els recursos van ser integrament
desestimats, i la doctrina de la Junta Electoral Central
va ser expressament assumida per la Sala. Les senten-
cies num. 789/2007, de 26 de juliol, i 206/2008, de
2 d'abril, del Tribunal Superior de Justicia de Galicia,
representen, sense dubtar-ho, un espectacular exem-
ple de gir copernica en la doctrina d'un Tribunal, més
vistés encara si cap en virtut de la dada de la coinci-
déncia en la identitat dels magistrats signants respecte
a les dues sentencies de I'any 2003 (plena en el cas
de la sentencia 789/2007, i referida a dos d’ells en la
206/2008), aixi com del ponent, en ambdds casos se-
nyor Fernando Seoane Pesqueira, que ja ho havia estat
en la senténcia num. 847/2003.

Pero, quins sén els arguments que serveixen de mo-
tivacié a un gir doctrinal tan brusc i acusat? A partir
d'una analisi conjunta d’ambdues sentencies, poden
resumir-se com segueix:

—En primer lloc, la Sala va considerar que la Instruc-
ci6 9/2007, de 19 de juny, és un acte amb valor nor-
matiu, atés el seu “caracter general y vocacion de per-
manencia”, aixi com el fet que hagi estat “publicada
en el Boletin Oficial del Estado”. A més, la Sala entén
gue lI'esmentada Instruccid no ha estat impugnada, i
encara que fos possible la seva impugnacié indirecta,
considera que I'examen d'aquesta “excede del que es
propio del estrecho marco de un recurso contencioso-
electoral” (senténcia num. 789/2007, fonament juridic
3r; la senténcia nim. 206/2008, que va ser dictada
en procés especial de proteccié de drets fonamentals,
guarda en canvi silenci sobre la possibilitat d'impugna-
ci6 indirecta de la Instruccid). En tot cas, I'esmentada
Instruccié va resultar ser decisiva pel canvi de criteri del
Tribunal Superior gallec, doncs, com reconeix expres-
sament la senténcia num. 206/2008, cap al final del
seu fonament juridic 4t, “cierto es que esta misma Sala

40 | QDL 26. Juny de 2011

y Seccion adoptd otro criterio en las sentencias num.
786/2003 y 847/2003, pero, aparte de que se decidid
antes de que se hubiera constituido la Diputacion Pro-
vincial, en aquel caso la corufiesa, no se habia dictado
la Instruccion 9/2007 de la Junta Electoral Central”.

— De qualsevol manera, la Sala va considerar que el
criteri de la Instruccié 9/2007 s'ajustava perfectament
a la legalitat llavors vigent, ja que la seva finalitat era,
sempre segons el Tribunal, la d'“asequrar la constitu-
cion de las diputaciones provinciales derivadas de las
elecciones locales recientemente celebradas, dando lu-
gar a que la voluntad de los electores tenga inmediata
plasmacion en la composicion de la corporacion pro-
vincial”, i, en suma, com la propia Instruccié assenyala,
preservar “la exigencia institucional de no retrasar en
exceso la constitucion de las diputaciones provinciales
y mantener a diputaciones en funciones”.

— Davant aix0, la vulneracié del dret dels futurs
regidors electes del municipi d'Arnoia a ser electors i
elegibles en les eleccions provincials —dret que havia
constituit I'eix de la seva doctrina en les sentéencies de
2003- no suposa ara cap obstacle per la Sala. Aquest
dret, se'ns diu, “ha de tratar de conciliarse con aquella
exigencia de no retrasar en exceso la constitucion de la
Diputacion Provincial a fin de plasmar lo mas inmedi-
atamente posible la voluntad de los electores expresa-
da en las urnas” (senténcia nim. 789/2007, fonament
juridic 3r), i a més, en tot cas, els regidors electes del
partit politic recurrent en el partit judicial de Ribadavia
“ostentaran representacion en la corporacion provin-
cial (...) por lo que la candidatura no se vera privada
de dicho derecho, que es lo que ha de garantizarse en
el sistema espafiol de listas cerradas” (idem). A majors,
a la senténcia num. 206/2008, i després de reproduir
sense gairebé variants la mateixa doctrina del Tribunal
Constitucional sobre el dret a la participacié en afers
publics i a I'accés als carrecs publics en condicions
d'igualtat, encarnat en el dret dels regidors a ser elec-
tors i elegibles com a diputats, que en les senténcies
de 2003 havia servit de base fonamental per al rebuig
de la doctrina de la Junta, s'afegeix ara que “hay que
destacar la necesidad de evitar que un ejercicio extra-
limitado del derecho invocado pueda entrar en coli-
sién con otros valores constitucionales, y en concreto,
cuando, como en el caso presente, entre en juego la
normativa electoral local hay que tener en cuenta que
debe garantizarse asimismo el respeto del derecho de
participacion de los restantes concejales electos como
de la correcta constitucion y funcionamiento de las ins-

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 26, juny de 2011, p. 26-52
Fundacié Democracia i Govern Local



LA NovA REDACCIO DE L'ARTICLE 205.1 DE LA LLEI ORGANICA DEL REGIM ELECTORAL GENERAL: UNA REFORMA INCONSTITUCIONAL

tituciones, en este caso, de la Diputacion Provincial de
Ourense”.

— Per tot aixo, en fi, “no cabe tener en cuenta una
interpretacion meramente literal del articulo 205.1 (...)
sino la finalista que, de acuerdo con el contenido de
la Instruccion 9/2007, de 19 de junio, de la Junta Elec-
toral Central, permite conciliar la aplicacion de dicha
normativa con el respeto a los derechos fundamenta-
les tanto de los aspirantes a participar en el procedi-
miento de designacion de los miembros de la Diputaci-
6n como de los proclamados a desempefiar su puesto
en dicha Corporacion, asegurando asimismo la entra-
da en funcionamiento de la Diputacién con la compo-
sicién resultante del nuevo proceso electoral, aunque
sea provisionalmente (...) sin perjuicio de que si, ce-
lebradas las nuevas elecciones, se altera la atribucion
de puestos en la Diputacion, las Juntas Electorales de
Zona deban realizar las operaciones necesarias para
hacer una nueva asignacion, lo cual en este caso no ha
ocurrido puesto que no se ha generado cambio alguno
de atribucion de puestos en la Diputacion tras la repe-
ticion de las elecciones locales en Arnoia”.'? Conclou
aixi la Sala que “con ello se cohonesta el derecho fun-
damental de todos los concejales electos y la necesidad
de la constitucion y funcionamiento de la Corporacion
provincial”.

La doctrina establerta pel Tribunal Superior de Jus-
ticia de Galicia en aquestes dues sentencies no és sind
un eco amplificat de la tesi de la Junta Electoral Cen-
tral que va servir de fonament a la reforma legislativa
de febrer de 2011. Per aixo, i a fi d'evitar enutjoses
reiteracions, la seva analisi critica es dura a terme de
forma conjunta a la part final d'aquest estudi. No obs-
tant aixo, un dels arguments manejats pel Tribunal ga-

llec —en concret, el referit al presumpte valor normatiu
de la Instruccié 9/2007 i a la seva conformitat amb la
llei electoral llavors vigent— pot i ha de ser objecte de
comentari ja en aquest apartat, en la mesura que pro-
piament no constitueix un fonament doctrinal de la
reforma, sind una questio juridica de caracter formal,
especificament suscitada en els plets de referéncia, que
considero d'especial interes (per més que la reforma,
en elevar al rang de Llei organica els criteris de la Junta,
hagi buidat de contingut practic aquesta questio).

Com s'ha vist, és aquest presumpte valor normatiu
de la Instruccio el que va servir de frontissa conceptual
al gir doctrinal donat per aquest Tribunal Superior. Aixi
ho reconeix expressament la Sala, en justificar el seu
canvi de criteri respecte de sentencies anteriors per la
publicacié de I'esmentada Instruccié, a la qual, s'afir-
ma, correspon la consideracié “de norma juridica y no
de mero acto administrativo, lo que obliga a respetar
dicho caracter y vinculatoriedad”. Per si no fos prou, el
Tribunal considera que, en tot cas, la Instruccié s'ajusta
a la Llei organica de regim electoral general, encara
gue per a aixd —en una espécie de raonament circular
o autoreferencial- es basa en la interpretacié de la Llei
continguda en la mateixa Instruccié.

Segons la meva opini®, aquests raonaments del Tri-
bunal no poden compartir-se, ja que es recolzen en dos
errors juridics, estretament vinculats entre si, que fan
insostenible tal interpretacié. Vegem-los un a un.

El primer error consisteix a atorgar valor normatiu
a la Instruccié. L'argumentacié oferta al respecte pel
Tribunal és summament deficient, despatxant amb,
en prou feines un parell de linies, aquesta questiod, en
dir que I'esmentada Instruccié “tiene caracter general
y vocacion de permanencia, habiendo sido publicada

12. Per raons que no vénen al cas, i que en tot cas van ser alienes al funcionament del Tribunal, la resolucié d'aquest recurs
es va demorar notablement, la qual cosa va motivar que la senténcia recaigués quan les eleccions ja s’havien repetit. Es cert que,
com assenyala el Tribunal, I'atribucié de llocs entre partits politics a la Diputacié no es va alterar. Per¢ el Tribunal obvia que el
candidat recurrent va obtenir finalment el seu escé de regidor, malgrat el qual es va veure absolutament privat de poder exercir
el seu dret a ser elector i elegible en unes eleccions provincials que ja s"havien consumat mesos enrere. No obstant aixd, aquest
regidor aconseguiria finalment ser elegit diputat, en dimitir el diputat electe en el seu partit judicial i els seus tres suplents —pel
que sembla, en compliment d'un “pacte entre cavallers” verbalment assolit amb el candidat recurrent—. La dimissié en cadena
d’'aquest diputat i els seus tres suplents va forcar la repeticio de les eleccions provincials, a les quals per fi es van poder presen-
tar els regidors d'Arnoia, entre ells, el recurrent, que es va postular a més com a candidat, aconseguint el seu esc6 amb una
amplissima majoria. Aquesta anécdota il-lustra a la perfeccio les greus consequéncies practiques que implica la doctrina de la
Junta Electoral, assumida per aquestes dues sentencies del Tribunal Superior de Justicia de Galicia: I'exclusié dels regidors d'un
municipi en les eleccions provincials, encara que no alteri el repartiment d’escons entre formacions politiques, impedeix real-
ment |'exercici del dret fonamental de sufragi als esmentats regidors i pot distorsionar totalment la composicio real del Govern
provincial, propiciant —com va poder haver succeit en aquest cas— la injusta exclusié del candidat més ben valorat pels regidors
de la seva circumscripcié. En cas de no haver-se complert voluntariament aquest “pacte entre cavallers”, la representacio del
partit judicial de Ribadavia no hauria estat integrada pel candidat realment preferit pels regidors electors, i tot aixo per culpa
d’una interpretacié suposadament finalista d'una norma que, curiosament, consisteix a incomplir frontalment aquesta mateixa
norma.
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en el Boletin Oficial del Estado”. Aquest simple raona-
ment sembla ser suficient per la Sala a I’hora d'assig-
nar-li el caracter de norma juridica. Perd un planteja-
ment tan simplista només pot rebutjar-se. D'entrada,
la publicaci¢ al Butlleti Oficial de I'Estat no és una dada
rellevant del caracter normatiu d'un acte, i aixo per la
senzilla rad que la publicitat al diari oficial no és la cau-
sa d’'aquesta naturalesa normativa, siné la seva con-
seqUéncia. Aix0 és: una norma no és norma perque
es publiqui en un diari oficial, sind que, a la inversa,
es publica al diari oficial perque és norma, en com-
pliment del principi de publicitat normativa recollit a
I'article 9.3 de la Constitucié. En segon lloc, la nota
de generalitat —entesa com una certa amplitud o abs-
traccié del seu objecte, no referit a un suposit de fet
particular, siné a una generalitat dels mateixos abstrac-
tament enunciats— no és tampoc un tret suficient per
caracteritzar una norma, ja que, d'una part, aquesta
nota és compartida amb els actes administratius de
caracter general, i d’una altra, existeixen disposicions
de caracter general I'ambit d'aplicacié de les quals és,
en canvi, molt limitat i concret. Tampoc la vocaci¢ de
permanéncia no és essencial pergué una norma ho si-
gui: poden existir —i de fet existeixen— disposicions de
caracter general de vigéncia temporal,”™ i aixd no les
priva de la seva naturalesa normativa.

El que en realitat defineix a una disposicié de carac-
ter general és la seva capacitat d'ordenar erga omnes
un nombre potencialment indefinit de fets, actes o re-
lacions juridiques compreses en el seu ambit material i
temporal d'aplicacié (qualsevol que sigui aquest ultim),
sense que aguesta capacitat d'ordenacié depengui de
la preexistencia d'una concreta relacié juridica donada

entre el subjecte obligat a complir la norma i el poder
public que la dicta. El decisiu, I'essencial, no és tant
que la disposicié contingui una regulacio referida a una
porcié de realitat social més o menys amplia o genérica,
siné que el seu poder de subjeccio sigui veritablement
general, aixo és, es manifesti davant qualsevol subjecte
inclos en el seu ambit regulador, amb independéncia
que lI'esmentat subjecte es trobi o no en una deter-
minada relacio juridica amb I'autor de la norma. Es en
virtut d'aquesta capacitat de subjeccié general que la
norma s'insereix en el Dret objectiu, com una disposi-
ci6 independent de qualsevol vinculacioé intersubjectiva
prévia. | és precisament aquesta capacitat de subjeccié
general I'Unica dada que, en Ultima instancia, permet
distingir la veritable norma de qualsevol acte regulador
emmarcat en una determinada relaci¢ juridica.'* Ara
bé: aquesta capacitat de subjeccié general no depen de
cap tret material suposadament caracteristic de la nor-
ma. Depeén, exclusivament, d'una dada formal, que no
és cap altra que el fet d’haver estat dictada en I'exercici
d'un poder normatiu. A la disposicié de caracter gene-
ral, per ser-ho, no li és suficient amb tenir un contingut
materialment regulador, no li és suficient amb integrar
un conjunt de regles aplicables, per la seva propia con-
figuracio, a un nombre indefinit de suposits; necessita,
a més, haver estat dictada per un drgan dotat de poder
normatiu, aixo és, investit d'aquesta facultat d’establir
normes aplicables a subjectes que es trobin en I'am-
bit material i temporal d'aplicacio de les esmentades
normes, perd amb els quals I'drgan autor de la norma
no posseeix cap relacié juridica concreta. No em refe-
reixo aqui a que I'organ tingui especificament compe-
téncia per dictar la norma que es tracti; em refereixo,

13. Les lleis de pressupostos generals de I'Estat o el recent Reial decret llei que va limitar durant uns mesos a 110 km/h la
velocitat en autopistes i autovies, son exemples eloqUents de disposicions de caracter general, malgrat mancar de vocacié de
permaneéncia.

14. Serveixi com exemple la reordenacié de volums en una illa d'un carrer, duta a terme a través d'un estudi de detall. El
gue converteix I'estudi de detall en una disposicié de caracter general, malgrat la singularitat del seu ambit d'aplicacio, és el
seu poder de subjeccié general, el fet que la seva ordenacio vinculi a qualsevol que pretengui edificar en aquesta illa, sense que
per tal cosa sigui necessari que entauli una relacio juridica amb I’Ajuntament autor de la norma. Encara que a la practica sigui
una norma aplicable només a un nombre molt reduit de subjectes, la seva potencialitat requladora general és plena. En canvi,
son actes administratius generals la convocatoria d’unes oposicions o d’un concurs per a la concessié de subvencions, puix que
la regulacié que contenen les corresponents bases només vinculara a aquells que decideixin entaular una relacio juridica con-
creta amb I’Administracié convocant, participant en els corresponents processos selectius, i només en el precis marc d'aquesta
relacié. La diferéncia entre aquest tipus d'actes administratius generals i un Reglament regulador de processos selectius de
personal o un Reglament de subvencions (que si que sén disposicions generals), és que aquests Ultims estableixen regulacions
gue podran ser aplicades en qualssevol relacions juridiques que s'entaulin en el futur entre els sol-licitants i I'Administracio, en la
mesura que en el cas de les convocatories, la seva regulacié se cenyeix a unes relacions juridigues molt concretes (les correspo-
nents als concrets processos selectius convocats). Es per aixd que d’un Reglament de subvencions és possible predicar un poder
de vinculacié general (en la mesura que és aplicable a qualsevol subvencié inclosa en el seu ambit de regulacié), i la qualitat
esmentada, en canvi, no pugui atribuir-se a una convocatoria de subvencions, fins i tot encara que tingui caracter multiple (ja
gue aquesta Ultima només sera aplicable a la concreta convocatoria o convocatories que constitueixin el seu objecte).
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estrictament, que posseeixi almenys el poder de dictar
normes, és a dir, la mera potestat normativa, com a
facultat per establir regles oposables davant qualsevol
subjecte sense necessitat que aquest es trobi vinculat
amb I'autor de la norma per una determinada relacio
juridica prévia."

Sense cap dubte, la Instruccié 9/2007, de 19 de juny,
té vocacié de norma, en la mesura que per la seva con-
figuracié material, per la seva manera d’enunciar-se, és
en efecte susceptible d'aplicacié a un nombre indefinit
de suposits. No obstant, la Junta Electoral Central man-
ca per complet de poder normatiu, en la mesura que
no existeix cap norma que li atribueixi tal potestat. En
aquest sentit, la Llei Unicament li confereix el poder de
“cursar instrucciones de obligado cumplimiento a las
Juntas Electorales Provinciales y, en su caso, de Comu-
nidad Auténoma, en cualquier materia electoral” [arti-
cle 19.1.c) de la Llei electoral], i aixi mateix el d'“unifi-
car los criterios interpretativos de las Juntas Electorales
Provinciales y, en su caso, de Comunidad Auténoma en
la aplicacion de la normativa electoral” [article 19.1.)
de la mateixa Llei]. Cap d'aquestes normes no atribueix
cap poder normatiu: permeten, si, dictar regles o cri-
teris d'interpretacio, perd aquests —sense perjudici de
la seva generalitat, abstraccid o permanéncia— no sén
normativament vinculants, ja que només sén d’obligat
compliment per les Juntes Electorals d’ambit inferior,
jerarquicament subordinades a la Junta Electoral Cen-
tral. Es en virtut d’aquesta concreta relacié juridica de
jerarquia administrativa —i no com a efecte d'un verita-
ble poder normatiu general- que la Instruccidé gaudeix
d'efectes juridics, perd aquests, ldgicament, no tenen
caracter erga omnes, sind que circumscriuen la seva
eficacia als subjectes vinculats per la relacio juridica es-
mentada (en aquest cas, les Juntes Electorals d'ambit
inferior). No son, per aixo, veritables normes: sén actes
administratius que ni tan sols tenen com a destinata-

ris a una pluralitat indeterminada de subjectes, i s6n
vinculants només a efectes interns, com a derivacio
del principi de jerarquia que regeix en I’Administracio
electoral. De cap manera no vinculen erga omnes. |,
en particular, no vinculen en absolut els jutges i tribu-
nals, a diferéncia del que succeeix amb les disposicions
de caracter general, que si que tenen aquest efecte.’®
Admetre el contrari seria tant com convertir al Poder
Judicial en una institucié subordinada a I’Administracié
electoral, una cosa sens dubte inadmissible en el nostre
ordenament.

Per tant, el Tribunal Superior de Justicia de Galicia
no estava obligat de cap manera a assumir el criteri
marcat per la Junta Electoral a través de la Instruccio.
Fins i tot en la hipotesi de considerar ajustat a Dret el
criteri interpretatiu plasmat en la Instruccié esmentada,
el Tribunal estaria facultat per apartar-se de d'aquest
criteri i emprar-ne un altre que estimés més adequat
per al concret cas enjudiciat, sense que aixo impliqués
la necessitat d'anul-lar la Instruccié o de, a I'empara
del que estableix I'article 6 de la Llei organica del Po-
der Judicial, declarar la seva inaplicacié per vulnerar la
Constitucio, la Llei o el principi de jerarquia normativa.
No és admissible, per tant, I'argument del Tribunal que
justifica el seu canvi de criteri respecte de les senténcies
anteriors en la mera dada formal de la suposada vigen-
cia de la Instruccié.

El segon error en que incorre el Tribunal consisteix
a acceptar d'una manera acritica la interpretacio de la
Junta, avaluant la seva conformitat a la Llei exclusiva-
ment a partir del criteri interpretatiu esmentat, és a dir,
des de la propia perspectiva de la Instruccié. Aquest
error deriva, ldgicament, de |'anterior, aixd és, de la
consideraci¢ de la Instrucci6 com a una autentica in-
novacié normativa, consideracié que porta el Tribunal
a revisar la seva anterior doctrina jurisprudencial, en
entendre equivocadament que és el propi ordenament

15. Es obvi —i en un Estat plurilegislatiu com I'espanyol succeeix gairebé diariament- que un organ amb poder normatiu
pugui ser incompetent per dictar una norma determinada i, malgrat aix0, sigui procedent la seva aprovacié. En aquest cas,
estariem davant d'una norma il-legal, perd norma, al cap i a la fi, en la mesura que qui la va aprovar tenia la potestat d'innovar
I'ordenament juridic. L'exigéncia formal d’un reconeixement legal abstracte del poder de dictar normes resulta indispensable
perqué aquestes es puguin produir. En aquest sentit, una disposicié de caracter general dictada per un organ administratiu
mancat de poder normatiu seria equivalent a un acte administratiu dictat per un ciutada particular: no és que ambdds siguin
il-legals; és que, senzillament, no arriben mai a existir com el que pretenen ser; no és que manquin d’un requisit de validesa: és
gue falta el pressuposit mateix per a la seva existéncia.

16. QUestio diferent és que un jutge o un Tribunal pugui, en virtut de la seva potestat jurisdiccional, anular o, en el seu cas,
inaplicar una disposici¢ de caracter general de rang inferior a la Llei quan estimi que aquesta disposicié vulnera la Constitucio,
la Llei o el principi de jerarquia normativa. Aixd no priva d'efecte erga omnes aquestes disposicions, sin6 que simplement condi-
ciona la seva eficacia en seu judicial a la seva validesa, per enjudiciar la qual la Llei faculta expressament el jutge. En el cas d'un
acte amb contingut regulador, perd mancat de valor normatiu, el jutge no necessita considerar-lo invalid per inaplicar-lo fora
de I'ambit de la relaci¢ juridica en la qual aquell és vinculant. Senzillament, no el vincula i no esta obligat a seguir el seu criteri.
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juridic el que ha canviat. Es produeix aixi un estrany
cercle viciés argumentatiu, en virtut del qual es con-
clou que la Instruccié s’ajusta a la Llei perque a través
d'aquesta Instruccié la Junta ha determinat normati-
vament com s’ha d'interpretar la Llei.”” Una conclusio
que, és clar, no guarda cap distancia dialéctica amb
el seu punt de partida, amb el qual en realitat acaba
per identificar-se. En altres paraules, la Sala considera
que la interpretacié duta a terme per la Junta Electo-
ral, en trobar-se investida de la dignitat d'una veritable
norma, esdevé el que podriem denominar una inter-
pretacié obligada. Els arguments del Tribunal sén, en
efecte, els de la propia Junta, que la Sala amplifica i
estén amb aportacions de la seva propia collita, perd
partint sempre del nucli argumental original establert
pel suprem organ de I’Administracié electoral, el qual
en cap moment no és sotmes a una veritable anali-
si critica, sind que és acceptat submisament, com si
d'una norma vinculant es tractés (i aixi la considera,
en efecte, el Tribunal). Tan sols aquesta incorrecta ma-
nera de procedir explica que el Tribunal sembli afligit
d'una espeécie d'amnésia que li porta a oblidar, sense
ni tan sols portar-los a col-lacio, els contundents argu-
ments que havia exhibit en les dues senténcies besso-
nes de I'any 2003. Tals arguments no es confronten ni
tan sols amb aquells postulats per la Junta Electoral.
Simplement, sén ignorats, com si haguessin caducat o,
més ben dit, com si la Instruccié —coherentment amb
el valor normatiu que erroniament se li atribueix— els
hagués invalidat de soca-rel. Sense dubtar-ho, aquesta
abséncia d'una veritable analisi critica de la interpreta-
ci6 oferta per la Junta va ser determinant de la decisio.
| és que n’'hi ha prou amb rellegir les sentencies de
I'any 2003 per comprendre que, en realitat, els argu-
ments de la Junta Electoral —la doctrina de la qual ja
existia llavors, com hem vist, per més que no s’hagués
plasmat en una Instruccio, sind només en acords pun-
tuals— ja havien estat estudiats en aquell moment, en
haver estat aportats al procés per I’Advocacia de |'Es-
tat, i van ser, com hem vist, contundentment i motiva-
dament rebutjats. En canvi, a les senténcies 789/2007

i 206/2008 els mateixos arguments que llavors van ser
rebutjats son acceptats sense gairebé discussio, sense
una rao de fons que avali tal canvi. L'Unica veritable rad
és purament formal: el presumpte valor normatiu de la
Instruccié. En aquesta ocasio, doncs, la confrontacié
dialéctica ni tan sols no va tenir lloc, en termes reals:
els arguments del demandant no van ser rebutjats per-
gue es consideressin incorrectes (de fet, coincideixen
en esséncia amb els esgrimits pel propi Tribunal en les
sentencies anteriors, com revela una lectura atenta de
les quatre resolucions judicials, en les quals es resu-
meixen els arguments adduits per les parts). Van ser
rebutjats, simplement, per ser contraris al criteri de la
Junta —elevat a la dignitat de norma vinculant—amb un
automatisme amb prou feines dissimulat.

6. El silenci del Tribunal Suprem: la senténcia
de 2 de juny de 2009

La peculiar regulacié del recurs contenciés electoral en
el nostre ordenament —ja que no existeix recurs de cas-
sacio, d'acord amb I'article 114.2 de la Llei electoral-
ha fet que el Tribunal Suprem no disposi de competen-
Cia per jutjar processos relatius a la impugnacié d'actes
de proclamacio d’electes en comicis autonomics i lo-
cals (I'enjudiciament dels quals correspon en Unica ins-
tancia als tribunals superiors de justicia), llevat del cas
en que aguesta impugnacié es produeixi a través de la
via especial de proteccié de drets fonamentals. Aixd
explica I'absencia de jurisprudéncia de I'Alt Tribunal en
aquesta matéria. No obstant, i en el concret cas que
ens ocupa, el Tribunal Suprem va disposar d'una immi-
llorable ocasié per pronunciar-se al respecte, en haver
d’enjudiciar la legalitat de la Instruccio 9/2007, de 19
de juny, de la Junta Electoral Central. Aquesta Instruc-
cio, en efecte, va ser en el seu moment impugnada
directament davant I’Alt Tribunal (precisament pel ma-
teix candidat que havia presentat davant el Tribunal
Superior de Justicia de Galicia els recursos comentats
en I'epigraf anterior) mitjancant recurs contenciés ad-

17. Es una practica normativa perfectament valida que una disposicié general de desenvolupament d’una Llei concreti una
de les possibles opcions interpretatives que aquesta ofereix i fixi aquesta com Unica possible. En aquest cas no es pot parlar
—almenys, no d'una manera general- de vulneracié de la jerarquia normativa, ja que la propia Llei haura habilitat —explicitament
o implicitament— el Reglament perqué procedeixi al seu desenvolupament, operacié que naturalment pot incloure una major
concrecid en la seva regulacié que instauri com a norma una de les possibles interpretacions, excloent la possibilitat de qualse-
vol altra opcié hermenéutica. El que succeeix és que en aquest cas la disposicié de caracter general no esta interpretant la Llei,
almenys no formalment: I'esta desenvolupant a través d'una nova norma de caracter complementari (mai contradictori, com és
l6gic), la qual cosa és qualitativament diferent de la tasca interpretativa propiament dita. Perd per poder dur a terme aquesta
operacio, cal disposar d'un genui poder normatiu, facultat de la qual, insisteixo, la Junta Electoral Central manca.
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ministratiu ordinari, essent resolt per la Seccié 8a de
la Sala Tercera mitjancant senténcia de 2 de juny de
2009, de la qual va ser ponent el magistrat senyor Ni-
colas Maurandi Guillén.

Per desgracia, el comentari sobre aquesta senténcia de
I’Alt Tribunal ha de ser, forcosament, breu. Després d'un
breu resum dels al-legats de les parts, i després d'afirmar,
tot seguit, que “ambas posiciones procesales ofrecen
argumentos de importante consistencia”, el Tribunal Su-
prem assenyala que “la plena tutela del derecho de los
concejales a ser elegible y ser elegido (...) no impone
como obligada la nulidad de la Instruccion aqui combati-
da”, doncs aquesta és “tan solo la indicacion del criterio
a sequir en actuaciones futuras, y consiguientemente, no
tiene directa trascendencia individual sobre los derechos
de persona alguna”, ni impedeix “la impugnacion de esos
eventuales actos futuros que, dictandose en aplicacion de
la misma, puedan menoscabar o lesionar indebidamente
los derechos de los concejales”. En resum: “la Instruccion
por si misma no es lesiva de derecho individual alguno”,
perqué “no impide a quienes resulten elegidos (...) poder
reclamar que se realicen las operaciones que consideren
necesarias para la plena efectividad de (...) su derecho de
sufragio; y tampoco, en su caso, les imposibilita ejercitar
la accion judicial frente a los actos que en via adminis-
trativa no hayan atendido sus pretensiones individuales”.
Amb aquest Unic argument, el Tribunal desestima el re-
curs contra la Instruccio.

En certa manera —només en certa manera— el cri-
teri adoptat pel Tribunal Suprem resulta comprensible,
exclusivament en la mesura que confirma —encara que
d'una manera poc clara i, més aviat, implicita— la tesi
defensada en aquest estudi quant a la manca de va-
lor normatiu de la Instruccié impugnada. L'Alt Tribunal
afirma que la Instruccié, com a tal, no és més que “la
indicacion del criterio a sequir en actuaciones futuras”,
criteri que sembla entendre com no vinculant (si més
no, fora de I'ambit intern de I'’Administracié electoral)
en la mesura que afirma que “no tiene directa tras-
cendencia individual sobre los derechos de persona
alguna”. Que no té efectes, vaja, o0 que aquests es res-
tringeixen a la seva eficacia interna al si de I’Adminis-
tracié electoral, perd no afecten tercers. En la mesura
que el veritable motiu de la desestimacio del recurs per
part del Tribunal Suprem sigui aquest —la consideracié
de la Instruccié com a una mera circular interna sense
efectes davant tercers— i Unicament respecte a aquest
concret raonament, podria compartir-se, o almenys en-
tendre’s, aquest criteri.

Perd sense perjudici d'aixo i amb el respecte perti-
nent que sempre mereix I'Alt Tribunal, lamento haver
de dir que aquesta sentencia és decebedora, i que el
singular argument esgrimit guarda més semblances
amb una coartada per defugir el debat que amb un
fonament juridic minimament seriés. | és que el rao-
nament del Tribunal Suprem —atesa la foscor amb qué
s'expressa— podria perfectament ser interpretat en un
sentit diferent de I'expressat en el paragraf anterior. En
concret, el criteri emprat en aquesta senténcia podria
interpretar-se en el sentit que qualsevol disposicid de
caracter general o qualsevol acte administratiu de na-
turalesa merament interpretativa, el contingut del qual
sigui susceptible de vulnerar la Llei o lesionar drets in-
dividuals, perd que necessiti per a aixd d'actes concrets
d’aplicacio, quedaria automaticament blindat davant
qualsevol temptativa d'impugnacié directa. | és que és
bastant habitual que les normes reglamentaries o els
actes administratius de caracter informatiu o interpre-
tatiu no solguin, per si sols, assortir efectes reals sobre
els drets individuals, i que necessitin ser aplicats cas per
cas per desplegar tals efectes en la realitat social.

El cert, tanmateix, és que, qualsevol que sigui la tesi
gue s'adopti en el debat entorn de la Instruccié 9/2007
—com també respecte a qualsevol norma o acte admi-
nistratiu—, sera sempre possible realitzar un judici de
legalitat al respecte, sigui quin sigui. Aixo és: pot com-
partir-se que la Instruccio, per si sola, manqués d’efec-
tes davant tercers. Per0 aix0 no li impedia contradir la
Llei o, al contrari, ajustar-se a ella, vulnerar amb el seu
contingut un dret fonamental o, a la fi, respectar-lo.
Aix0 és: la Instruccio, en si mateixa considerada, pot
—i ha de ser, quan aquesta questio es planteja davant
d’un Tribunal de justicia— considerada legal o il-legal. El
que no és possible és relegar-la a una mena d'irrelle-
vant limbe juridic en tant en quant no es produeixi un
acte d'aplicacio practica. L'argument del Tribunal Su-
prem equival, en definitiva, a condemnar a |'esterilitat
més absoluta la possibilitat d'impugnar directament les
disposicions de caracter general i els actes administra-
tius de contingut merament informatiu o interpretatiu,
guan aquests i aquelles necessitin d'actes d'aplicacio
per ser efectius. La possibilitat d’aguesta impugnacio,
emperod, esta expressament contemplada a la Llei re-
guladora de la nostra jurisdiccié contenciosa adminis-
trativa, tant respecte de les disposicions de caracter
general com respecte dels actes administratius de na-
turalesa purament interpretativa (als quals cap norma
no exclou de la possibilitat d'impugnacio i, en el seu
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cas, consegUent anul-lacié judicial). Dit en termes més
durs: la senténcia del Tribunal Suprem de 2 de juny de
2009 constitueix un negatiu exemple d’abdicacié de la
funcio judicial i, en definitiva, de vulneracié del dret a
la tutela judicial efectiva reconegut a I'article 24.1 de
la Constitucio, en la mesura que, de fet, denega al re-
current un pronunciament sobre el fons de I'assumpte
enjudiciat, malgrat que es tractava d'un assumpte de
la seva competencia i que aquest pronunciament li ha-
via estat requerit complint tots els requisits processals
[ja que en cas de no ser aixi, la senténcia no hagués de-
sestimat el recurs, sind que I'hauria inadmes a tramit,
d’'acord amb el que estableix |'article 68.1.a), en relacio
amb el 69 de la Llei reguladora de la jurisdiccié conten-
ciosa administrativa]. En definitiva, doncs, I'aportacio
del Tribunal Suprem a aquest debat juridic es redueix a
un decebedor silenci.

7. Una cadena d’errors: analisi critica dels fo-
naments de la reforma

Conclosa I'exposicid dels antecedents doctrinals i ju-
risprudencials de la reforma que ens ocupa, estem ja
en disposicié de procedir a una analisi critica dels seus
fonaments, els quals —davant la practica absencia de
debat parlamentari respecte d'aquesta modificacio, i a
la vista que la mateixa va tenir el seu origen immediat
en una proposta de la propia Administracié electoral—
no poden ser d'altres que la doctrina de la Junta Elec-
toral Central, decantada a la Instruccié 9/2007, de 19
de juny, i la seva versié ampliada pel Tribunal Superior
de Justicia de Galicia en les senténcies 789/2007, de
26 de juliol, i 206/2008, de 2 d'abril. Fonaments que,
al meu entendre, no consisteixen sind en una cadena
d'errors juridics, I'explicacié dels quals només pot tro-
bar-se en una greu incomprensié del sistema electoral
provincial dissenyat per la Llei (les linies mestres del
gual es mantenen, malgrat la reforma) i en un inexpli-
cable menyspreu pel dret dels regidors a ser electors i
elegibles com a diputats provincials (que queda relegat
clarament a un segon pla en I'articulacié institucional
de les eleccions provincials, com un element no essen-
cial, siné —es diria— purament accessori del sistema).
Convé, aixo si, aclarir que I'objecte d'aquesta cri-
tica no inclou el primer dels paragrafs afegits per la
reforma a I'apartat primer de I'article 205.1. No po-
dia ser de cap altra manera, en la mesura que, com
ja es va exposar en el seu moment, aquest paragraf
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no conté realment cap innovacié normativa respecte
de la redaccié original, i Unicament confirma la regla
general que prohibeix celebrar les eleccions provin-
cials fins que no estiguin constituits tots els ajunta-
ments de la provincia. Igualment, queda al marge
d'aquesta critica la regla especial introduida per I'ac-
tual paragraf tercer de I'article 205.1, quan es refereix
al suposit de repeticio d'eleccions municipals per la im-
possibilitat de celebrar aquestes en cas de manca de
presentacié de candidatures. La rad d'aquesta exclusid
és obvia: si—com es defensa en el present estudi- la in-
terpretacié teleoldgica correcta de la regla general es-
tablerta al primer paragraf de I'article 205.1 passa per
entendre que la rad de ser de I'esmentada norma és
garantir la participacio, en el procés electoral provinci-
al, dels regidors de tots els ajuntaments que pertanyin
a formacions politiques amb dret a esco, en el cas que
en un municipi no s'hagin presentat candidatures cal
entendre que s’ha produit una renuncia dels possibles
candidats —tacita o, si es prefereix, presumpta, perd en
qualsevol cas efectiva— a participar en el procés, rendn-
cia que, ldgicament, impossibilita I'exercici dels seus
drets electorals. En aquest sentit, considero ajustada a
Dret la interpretacié efectuada per la Junta en aquest
punt concret (encara que per motius diferents dels es-
grimits per I’Administracié electoral), tota vegada que
dubtosament es pot lesionar un dret quan el seu propi
titular ha renunciat a exercir-lo o, amb major precisio,
no compleix, per causes imputables a la seva propia
passivitat, les condicions legalment exigides per a la
seva adquisicié i exercici.

La critica se centra, doncs, en la introduccié de la
regla especial que prohibeix posposar la constitucié
de la Diputacié Provincial en el cas de repeticio d'elec-
cions municipals per anul-lacié judicial, total o parcial,
de les esmentades eleccions, regla complementada
per la previsid que només es permeti la repeticié de les
eleccions provincials en cas que el resultat de les elec-
cions municipals repetides alteri el repartiment d’es-
cons provincials entre formacions politiques. La modi-
ficaci¢ legislativa parteix, en aquest sentit, d'una série
de premisses erronies, per les raons que s'exposen a
continuacio.

La primera —i més evidentment errdnia— d'aquestes
premisses és la que atribueix a aquesta interpretacid
I'efecte de conciliar “el derecho de cualquier concejal
a formar parte de la Diputacion Provincial -y, en con-
secuencia, a que se aplace la constitucion de la Corpo-
racion provincial hasta que hayan sido expedidas sus
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credenciales de electos que les permitan ser candida-
tos— con la exigencia institucional de no retrasar en ex-
ceso la constitucion de las diputaciones provinciales y
mantener a diputaciones en funciones”. Aixi es declara
solemnement en |'exposicié de motius de la Instruccio,
i es reitera en les sentencies del Tribunal superior gallec
gue van acollir les seves tesis. Perd aquesta declaracio
és rotundament falsa. D'acord amb el diccionari de la
Real Academia Espafiola, conciliar és, en la seva prime-
ra accepcio, “poner de acuerdo a los que estaban en
desacuerdo”, i, en la seva segona accepcid “conformar,
hacer concordes o compatibles dos o mas elementos
que son o parecen contradictorios o contrarios”. Doncs
bé, la nova redaccié de l'article 205.1 no concilia ab-
solutament res, sind que sacrifica per complet un dels
dos elements en conflicte (el dret de sufragi actiu i
passiu dels regidors) en nom del seu oponent dialectic
(la presumpta exigencia institucional de no demorar la
constitucié de la nova Diputacio). L'efecte real de no
ajornar les eleccions provincials fins després de repeti-
des les eleccions municipals és, pura i simplement, que
els futurs regidors de I’Ajuntament afectat no podran
participar en les eleccions a diputats, ni com a electors
ni com a elegibles. Es cert que la regla complementa-
ria que ordena la repeticid de les eleccions provincials,
en el cas que els resultats dels comicis municipals ob-
jecte de repetici¢ alterin el repartiment d'escons entre
formacions politiques, atenua aquest efecte, perd no-
més en aquests supodsits. En la resta de casos, els drets
electorals dels regidors senzillament desapareixen per
complet. Fins i tot en el supdsit d'aplicacié d'aquesta
regla complementaria s'ha d'advertir que el respecte a
aquests drets no és més que un resultat afegit a aquell
realment buscat per la norma, circumscrit a I'objectiu
de preservar els resultats electorals reals de les forma-
cions politiques. O el que és el mateix: en aquests casos
no es repeteixen les eleccions provincials per preservar

el dret dels regidors, siné exclusivament per satisfer
el dret de la formacié politica que es tracti a que es
respectin els seus resultats en termes de representacio
obtinguda. No hi ha, per tant, cap conciliacié, sind una
total anul-lacié d'un dels drets en conflicte a favor de
I'altre. Postular que I'objectiu de la reforma hagi estat
el d’aconseguir la conciliacié esmentada no és més que
un recurs retoric fal-lac que emmascara el seu veritable
caracter.

La segona —i essencial- premissa erronia de la qual
parteix aquesta reforma legislativa, consisteix en el
menyspreu del dret de sufragi actiu i passiu dels regi-
dors davant aquesta presumpta exigéncia institucional
d'una rapida constitucié de les diputacions.

Com és sabut, el dret de sufragi actiu i passiu dels
regidors en les eleccions provincials és un autentic dret
fonamental, incardinat a I'article 23.2 de la nostra
Constitucié i que, a més, constitueix I'instrument a tra-
vés del qual s’actualitza el dret dels ciutadans plasmat
a l'article 23.1. Aixi ho ha reconegut, sense cap dubte
i de manera reiterada, el Tribunal Constitucional, i aixi
ho va reconéixer —com no podia ser d'altra manera—
el propi Tribunal Superior de Justicia de Galicia en les
sentencies 789/2007 i 206/2008 (per més que aquest
reconeixement tingués un caracter més retoric que
real). La doctrina, referent a aixd, és pacifica i unani-
me, per tant no calen majors explicacions al respecte.'®
Certament, es podria argumentar que aquest dret és,
tanmateix, un dret de configuracié legal, és a dir, que
sense perjudici del seu reconeixement constitucional,
el legislador gaudeix d'un ampli marge de llibertat per
a la seva regulacio, la qual cosa, sens dubte, és certa.
Al fil d’aixo, es podria argumentar que la nova redaccio
de I'article 205.1 suposa |'exercici practic de la llibertat
legislativa esmentada, alterant la configuracio d'aquest
dret fonamental, en el sentit de supeditar-lo a que les
eleccions municipals en virtut de les quals s'adquireix

18. Es evident la inclusié del dret dels regidors a participar com a electors a les eleccions a diputats provincials, en I'ambit del
dret fonamental dels ciutadans a “participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libremente
elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal” (article 23.1 CE); i és igualment evident que el seu dret a accedir en
condicions d'igualtat al carrec de diputat provincial s'integra dins el dret fonamental a “acceder en condiciones de igualdad a las
funciones y cargos publicos, con los requisitos que sefalen las leyes” (article 23.2 CE). A més, ambdos drets —el del 23.1 i el del
23.2- es troben intimament interrelacionats, tal com es despren de la doctrina continguda a la STC 177/2002, de 14 d'octubre
(recordant la doctrina ja continguda a I'anterior STC 203/2000, de 15 d’octubre, FJ 2n, en una linia jurisprudencial que arrenca
de les SSTC 5/1983, de 4 de febrer, i 10/1983, de 21 de febrer), que va establir una directa relacié entre el dret d'un parlamen-
tari (extensible a un regidor, en tant que representant public dels ciutadans) a I'accés a carrecs publics en condicions d’igualtat
(article 23.2 CE) i el dret dels ciutadans a participar en els assumptes publics (article 23.1 CE), ja que “son primordialmente los
representantes politicos de los ciudadanos quienes dan efectividad a su derecho a participar en los asuntos publicos”, segons
s'ha declarat també a la STC 107/2001, de 23 d’abril, FJ 3r. D'aquesta sort, tant el dret de I'article 23.2 com el del 23.1 queda-
rien buits de contingut si el representant politic es veiés privat dels mateixos, o pertorbat en el seu exercici (SSTC 10/83, de 21
de febrer, FJ 2n, i 32/1985, de 6 de marg, FJ 3r).
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no siguin objecte d’'anul-laci6. Aquest argument, pero,
no és acceptable. | no ho és perqué la llibertat del le-
gislador per reglar aquest dret no és de cap manera
absoluta, sind que, al contrari, s’emmarca en limits
precisos, definits d'un costat per I'obligat respecte a
les normes constitucionals i, d'un altre, per I'anome-
nada garantia institucional dels drets fonamentals, és
a dir, per la necessitat que la seva regulacié no buidi
de contingut real el dret, o el que és el mateix, no el
torni irrecognoscible per a la consciencia social en cada
temps i lloc. Doncs bé: I'article 23.2 de la Constitucio
no es limita a enunciar un dret d'accés a les funcions
i carrecs publics amb els requisits que assenyalin les
lleis, sind que a més precisa, textualment, que aquest
accés es verifiqui “en condiciones de igualdad” (i fins
i tot encara que no ho digués expressament, aquesta
condicié seria també exigible, en virtut de la projeccio
transversal de la igualtat com a valor superior del nos-
tre ordenament juridic —article 1.1 de la Constitucié— i
del principi general d’igualtat recollit a I'article 14). Per
tant, el legislador no disposa de llibertat per establir
una regulacié del dret de sufragi actiu i passiu dels re-
gidors en les eleccions provincials que vulneri Ial-ludida
condicié d'igualtat entre ells. No vulnera, sens dubte,
aquest requisit el fet que tal dret només es concedei-
xi als regidors de les formacions politiques que hagin
assolit un determinat llindar de representativitat, en la
mesura que en aguest cas hi ha una diferéncia objecti-
va —el major suport obtingut a les urnes— que justifica
la correlativa diferencia de tracte, sense que es pugui
parlar de discriminacio. Perd si que es vulnera aquesta
condici¢ d’igualtat quan es priva uns determinats regi-
dors —aquells que van ser electes després de la repeti-
ci6 de les eleccions municipals— de I'esmentat dret, en
la mesura que no existeix una diferéncia objectiva que
legitimi tal restricci6. En efecte, la denegacié del dret
es produeix en aquest cas com a conseqlencia d'una
incidencia en el procés electoral que no és imputable
a aquests regidors i que, és ben clar, no disminueix ni
un apex la legitimitat democratica de la seva eleccio
guan aquesta tingui, per fi, lloc. Una vegada electes,
aquests regidors ho sén amb tot el dret del mén i amb
la mateixa legitimitat de la qual gaudeixen els electes a

la convocatoria electoral ordinaria. En un i un altre cas,
els regidors han estat elegits lliurement pels ciutadans
del seu municipi, i no existeix cap diferéncia que pugui
justificar una desigualtat de tracte com la que estableix
el nou paragraf tercer de I'article 205.1, que, certa-
ment, ha alterat I'anterior configuracio del dret dels
regidors a |'accés al carrec de diputat provincial.’ Pero,
en fer-ho, ha vulnerat flagrantment la lletra i I'esperit
de l'article 23.2 de la Constitucio, en tant que no ha
respectat el requisit indispensable que I'accés esmentat
es verifiqui en condicions d’igualtat. I, naturalment, en
vulnerar aquest dret, es vulnera també el de participa-
ci6 dels ciutadans en els assumptes publics, privant els
veins del municipi afectat de la possibilitat d’intervenir
a les eleccions provincials a través dels seus regidors,
d'acord amb la jurisprudencia constitucional més en-
rere ressenyada. De I'analisi exposada, doncs, es pot
concloure ja, sense més, la inconstitucionalitat de la
reforma que ens ocupa.

Ara bé: aquesta reforma parteix de la contraposicio
del dret dels regidors davant I'“exigencia institucional”
gue no es demori en excés la constitucié de la nova
Diputacié. Perd aquesta contraposicio, aixi formulada,
resulta excessivament abstracta per tal de realitzar una
analisi precisa. Ens podem preguntar qué és el que
implica aquesta presumpta “exigeéncia institucional”,
aixo és, quins drets o valors constitucionals salvaguar-
da. D'entrada, cal advertir que tal “exigencia institu-
cional” és una pura construccié doctrinal, ja que la Llei
en cap moment no I'enuncia (la qual cosa, obviament,
no la priva de validesa, com és logic, pero obliga a in-
dagar el seu contingut a partir dels pronunciaments
doctrinals i jurisprudencials que la van fer néixer). En
aquest sentit, la doctrina que es deriva de les sentén-
cies 789/2007 i 206/2008 del Tribunal Superior de
Justicia de Galicia permet deduir fins quatre possibles
continguts d'aquesta “exigencia institucional”: en pri-
mer lloc, el dret dels altres regidors (és a dir, els electes
en la convocatoria ordinaria) a ser també ells electors
i elegibles com a diputats; en segon lloc, el dret dels
electors dels municipis no afectats per I'anul-lacié que
el resultat dels seus vots es plasmi a la constitucié de
la nova Diputacio; en tercer lloc, I'exigencia que la vo-

19. Alteracié que, sigui dit de passada, es produia igualment a través de la doctrina de la Junta Electoral, dada aquesta que,
per si sola, permet postular —encara que sigui retrospectivament— la flagrant il-legalitat de la Instruccié 9/2007, en el cas que
es considerés que aquesta posseia valor normatiu, ja que, en cas de ser aixi, constituiria una norma obertament il-legal, en la
mesura que introduia una modificacié restrictiva de la regulacié d'un dret fonamental, vulnerant tant el principi de jerarquia
normativa com la reserva de Llei organica establerta al respecte (reserva aplicable en aquest cas, per partida doble: per tractar-se
d’un dret fonamental, i per afectar el régim electoral general, a tenor de I'article 81 de la Constitucic).
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luntat popular expressada a les urnes es tradueixi en la
composicié dels Governs provincials; i en quart i Ultim
lloc, la inconveniéncia gue un Govern en funcions pro-
longui el seu mandat més enlla del legalment previst
amb caracter general.

Sens dubte, els continguts d’aquesta exigéncia insti-
tucional que acaben d’enunciar-se tenen, tots ells, una
notable transcendencia juridica. Tanmateix, I'analisi no
pot valorar-los ailladament, siné que —seguint la propia
logica de la doctrina que informa aquesta modificacio
legislativa— ha de procedir a la seva comparacié amb
I'altre valor juridic en llica —el dret dels regidors a ser
electors i elegibles com a diputats—, tenint en compte
a més els efectes reals sobre cada un d’aquests drets o
valors en el conflicte suposadament plantejat. En una
primera comparacid, purament abstracta, entre uns i
d'altres, podria considerar-se que la seva importancia
relativa és equivalent: en efecte, els drets fonamentals
dels regidors electes a la convocatoria ordinaria no sén
ni més ni menys valuosos que els dels electes en la
repeticié d'eleccions, i el mateix es pot dir del dret de
participacio dels ciutadans en un i altre cas. No pot
acceptar-se, sens dubte, que el fet que uns siguin més
nombrosos que d'altres atorgui un major valor al seu
dret, ja que aquests son drets individuals, que corres-
ponen a la persona com a tal, i la transcendéncia ju-
ridica dels quals no depén de la seva atribucié a un
nombre major o menor de subjectes. Perd aquesta
comparacié abstracta amb prou feines és operativa, ja
gue no ens diu en guina mesura es veuen afectats uns
i altres drets en el cas concret que ens ocupa. Es pre-
cisa, per aix0, una analisi que tingui en compte no el
valor considerat abstractament dels drets confrontats,
sind les respectives lesions que aquests drets o valors
juridics pateixen en el marc d'aquest conflicte. Doncs
bé: aquesta analisi permet afirmar que, sense cap dub-
te, no hi ha cap ra6 que justifiqui I'ablacié del dret de
sufragi dels regidors electes en favor dels drets i valors
juridics que compren |'exigéncia institucional invocada
com a causa de la reforma de I'article 205.1. I no n’hi
ha perqué el presumpte conflicte entre aquests béns
juridics és, en realitat, inexistent, o, en tot cas, d'una
dimensié minima. En efecte, i pel que es refereix als
drets dels regidors electes en la convocatoria ordinaria,
la realitat és que tals drets no pateixen un sacrifici subs-
tancial a causa del retard de les eleccions provincials.
Com a maxim, de I"Gnic que es podria parlar és d'un
simple retard temporal en I'exercici de tal dret. Ara bé:
és obvi que no es pot comparar un simple retard en

I'exercici d'un dret fonamental amb la privacié abso-
luta del mateix. | menys encara pot considerar-se més
important evitar el retard en I'exercici del dret d'uns
que evitar la total privacié del dret dels altres. El ma-
teix raonament es pot aplicar, mutatis mutandis, a la
confrontacié entre el dret de participacié politica dels
ciutadans d'uns i altres municipis. La conclusio és cla-
ra: el legislador organic ha comeés I'imperdonable error
de privar per complet unes persones d'un dret fona-
mental amb I'Gnic objectiu d'evitar que altres persones
haguessin de suportar un relatiu retard en I'exercici del
seu. La comparacio és, sens dubte, odiosa.

El resultat és semblant pel que fa a la confrontacioé
del dret fonamental dels regidors electes en la repeti-
ci6 d’eleccions amb I’exigéncia que la voluntat popu-
lar expressada a les urnes es plasmi sense dilacié a la
composicié de les institucions. Tampoc aqui no hi ha
realment tal conflicte, el plantejament teoric del qual
obeeix a un pur sofisme, consistent ni més ni menys
en excloure d’aquesta voluntat popular els ciutadans
dels municipis on s'hagin anul-lat els comicis. | és que,
en puritat, en I'ambit d’unes eleccions provincials no
pot parlar-se d'una voluntat popular expressada a les
urnes fins el moment que aguesta voluntat no s'ex-
pressi en tots i cada un dels municipis que integren
la provincia. Fins que aixd no succeeixi, la voluntat
popular no s'haura expressat de manera completa,
sind parcial. | fins que no es completi la seva expressio
justa i integra, aquesta voluntat popular no existira en
sentit estricte i, en consequéncia, no podra posar-se
en joc ni fer efecte. Amb tot, es podria argumentar
—tal com va fer el Tribunal Superior de Justicia de Gali-
cia en les dues sentencies de referencia— que el que és
essencial, en un sistema de llistes tancades com I'es-
panyol, és el repartiment d’'escons entre formacions
politiques, i que aixd permet obviar la critica formu-
lada i considerar correcta la doctrina de la Junta Elec-
toral i, per tant, la nova redacci¢ de l'article 205.1,
en la mesura que aquesta salvaguarda el que, si se'm
permet I'expressio, podriem anomenar una voluntat
popular operativa (aixd és, aquella que determina el
repartiment d’escons entre els partits politics). Pas-
sant per alt I'evident biaix partitocratic d'un plante-
jament com aquest (que sembla considerar com una
dada futil la identitat personal dels candidats en un
procés electoral, argument sens dubte inacceptable
en un sistema electoral com el nostre, en el qual el
simple fet d’esborrar un nom a una llista de desenes
de candidats ja porta la nul-litat del vot emes), el cert
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és gue aquest manca per complet de sentit en unes
eleccions com les provincials, en les quals és absolu-
tament fals que regeixi un sistema de llistes tancades
per partits politics. El sistema d'eleccié dels diputats,
certament, empra llistes tancades (una vegada més,
no per decisio expressa de la Llei, sin6 en virtut d'una
interpretacié de la Junta Electoral, que no és el propo-
sit d'aquest estudi discutir). Perd no es tracta de llis-
tes tancades elaborades per un partit politic, siné de
llistes tancades elaborades pels regidors d'un partit,
podent existir, com ja s'ha explicat, fins a tres llistes
de candidats pertanyents a una Unica formacié politi-
ca. A partir de la constatacio d'aquest fet, I'argument
del Tribunal Superior gallec s’esfondra com un castell
de cartes, en la mesura que no es correspon amb la
realitat de les eleccions provincials: no es pot parlar
d'una voluntat popular operativa determinada pel
simple repartiment d'escons entre formacions politi-
ques, perque les eleccions provincials no consisteixen
en un enfrontament entre llistes tancades Uniques de
cada partit politic, sind en un procés bifasic en el qual
el repartiment d’'escons es fa prescindint de qualsevol
candidatura, i en el qual la determinacio de les can-
didatures i la seva elecci6 es realitza posteriorment
entre els regidors, lliurement i sense cap altre requisit
que I'aval d’un terg¢ d’ells a cada candidatura presen-
tada. En definitiva, I'argument del Tribunal Superior
de Justicia no és acceptable perqué la sola voluntat
popular expressada a les urnes no és capac de per-
feccionar per si sola el resultat de les eleccions pro-
vincials, siné només un dels seus elements —el reparti-
ment d’'escons—, que de cap manera pot considerar-se
prevalent sobre el segon d'ells —I'eleccié propiament
dita, en la qual la identitat dels candidats és un ele-
ment absolutament essencial-.

Finalment, la inconveniencia de prolongar el man-
dat de les diputacions en funcions és, justament, aixo:
un inconvenient, una anomalia temporal, pero ex-
pressament prevista a la Llei com a solucié provisional
en aquests casos. D'una altra part, és si més no discu-
tible, juridicament i politicament, que una Diputacié
elegida sense la participacié dels regidors d'un Ajun-
tament concret gaudeixi d'una major legitimitat que
una Diputacié en funcions, pero regularment elegida
i en tot cas limitada a I’Administracié ordinaria de les
competéncies provincials. Fora d’aix0o, la mateixa in-
conveniéncia es produeix en els ajuntaments afectats
per la repeticié d'eleccions, i no per aixo la Llei impo-
sa la constitucid precipitada dels Governs municipals
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(que seria teoricament possible en el cas habitual en
que I'anul-lacié només afectés alguna mesa electoral,
tot realitzant el repartiment de regidors a partir dels
resultats obtinguts a la resta de meses no afectades
per I'anul-lacié) abans de la completa consumacié del
procés electoral. En nom del sentit comu, la mateixa
regla ha de ser aplicable en el cas de les diputacions
provincials.

Pero encara es pot parlar d’un tercer error que
corroeix els pilars teorics de la reforma. Un error que
és, potser, el menys disculpable de tots, en la mesura
que, com es veura de seguida, la seva apreciacié no
exigeix dels esforcos dialéctics que ha estat precis
desplegar per denunciar les dues primeres errades
a les quals es refereix aquesta analisi. Aquest tercer
error consisteix en haver obviat I'existéncia d'altres
possibles reformes alternatives que haguessin resolt
netament la problematica del retard en la constitucié
de les diputacions, problemes en els casos de repeti-
Ci6 de les eleccions municipals per anul-lacié judicial
de les mateixes. En concret, existeixen almenys dues
solucions alternatives que —aquestes si— permetrien
conciliar veritablement els drets electorals dels regi-
dors elegits en els comicis repetits amb la tantes ve-
gades al-ludida exigéncia institucional de no retardar
la constitucio de les diputacions. La primera d’elles
—que, personalment, em sembla preferible- consis-
teix en una cosa tan senzilla com agilitar la repeticié
de les eleccions municipals. Ja hem tingut ocasié de
veure com el termini de tres mesos establert en la Llei
s’ha de considerar un termini maxim, que no té per
que ser exhaurit. Pero, en tot cas, res no impedia fer
un pas més enlla i agilitar preceptivament el procés.
No hi ha cap rad perque la repeticio de les eleccions
municipals es demori durant mesos. Absolutament
cap, sobretot quan I'Unic que cal repetir és |'acte
de la votacié. Un termini breu —quinze o vint dies—
seria, segons el meu parer, més que suficient. Per
tal d'agilitar encara més aquest procés, podria fins i
tot haver-se atribuit al propi Tribunal que anul-la les
eleccions la realitzacié de I'acte de convocatoria, ja
en la decisi¢ de la mateixa sentencia. Al cap i a la fi,
la convocatoria efectuada pel Consell de Ministres
no deixa de ser un pur acte degut, determinat justa-
ment per la decisio judicial anul-latoria dels comicis.
Aquesta soluci¢é alternativa permetria minimitzar —
fins a I'extrem d’allo purament anecdotic— el possi-
ble dany a I'exigencia institucional de constitucié de
les diputacions (que es xifraria en un simple retard
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d’'un parell de setmanes), sense sacrificar per aixo els
drets fonamentals de ningu.

Una segona alternativa podria consistir a estendre
I'actual regla complementaria de I'incis final del para-
graf tercer de l'article 205.1 a tots els casos de repeti-
cio d'eleccions municipals per anul-laci, i no només a
aquells en els quals la repeticié provoqui una alteracio
de llocs. Aquesta férmula permetria tant la constitucié
de la Diputacid sense cap demora —encara que amb
caracter provisional- com la garantia del dret dels re-
gidors a ser electors i elegibles una vegada adquirei-
xin el seu carrec. Naturalment, la repeticié d'eleccions
provincials només seria procedent en aquells partits
judicials afectats per I'anul-lacié. Amb tot, aquesta se-
gona opcié és, al meu entendre, menys desitjable que
la primera que es proposa, ja que pot ser causa d'ines-
tabilitat institucional a les diputacions, en donar entra-
da a les mateixes a diputats provisionals amb un breu
mandat de mesos, cosa que obviament constitueix una
anomalia que pot donar lloc a importants conflictes
interns al si dels grups politics provincials, de conse-
glencies molt més importants del que pogués semblar
a primera vista.

Lamentablement, el legislador —probablement in-
conscient de les premisses erronies de les que partia,
induides per una equivocada base doctrinal i juris-
prudencial- no va ser capac d'advertir cap d’'aquests
errors, com revela la total absencia de debat parla-
mentari. La concatenacio d'aquestes errades, tanma-
teix, llanca I'indesitjable resultat d’una reforma legal
inconstitucional (atés que vulnera el dret fonamental
de sufragi passiu i actiu dels regidors electes en muni-
cipis on es repeteixin les eleccions préviament anul-la-
des, degradant aquests a la condicié de regidors de
segona categoria, desposseits de la possibilitat de
ser diputats provincials o, almenys, de participar en
la seva eleccio; i, per extensid, vulnera de la mateixa
manera el dret dels ciutadans dels municipis afectats
a participar en els assumptes publics), incongruent
amb el disseny general del sistema electoral provin-
cial (doncs, sent la provincia una col-lectivitat local
determinada per I'agrupacié de municipis, és obvi
que en la formacié del seu Govern ha de participar el
conjunt d'aquesta col-lectivitat —doncs aquesta és la
base de la seva legitimacié democratica—, i, per tant,
al procés electoral han d’estar cridats els regidors de
tots els ajuntaments, sense perjudici que es pugui
establir un llindar minim de representativitat per a
aixo) i, finalment, perfectament innecessaria, ja que,

per resoldre la problematica a la qual suposadament
es desitjava fer front, existien alternatives senzilles i
mancades per complet de les contraindicacions as-
senyalades.

Un dltim apunt, ja per concloure. En exposar en
I'epigraf segon d'aquest estudi I'objecte i contingut
de la reforma soferta per I'article 205.1, s'ha indicat
el possible problema d’interpretacié, suscitat per la
dada que la regla especial del paragraf tercer defi-
nis el supdsit de fet determinant de la seva aplicacié
com la repeticié d'eleccions “en algun municipio”,
en singular. L'interrogant que s'obre és el seglent:
seria aplicable aquesta regla en el cas que les elec-
cions municipals haguessin de repetir-se en més d'un
municipi? Com ja he exposat en el seu moment, la
resposta afirmativa és la interpretacié correcta, ja que
no existeix cap radé per entendre que aquesta regla
especial hagi de decaure en tals suposits, més enlla
de la diccié literal de la norma, que probablement si-
gui involuntaria. La interpretacio teleologica d'aquest
precepte —ajustada ara, forcosament, al criteri de la
Junta Electoral- no permet extreure una altra conclu-
si6. Aquest error de diccid, tanmateix, és summament
revelador: amb tota probabilitat, el seu origen resideix
en el fet que la doctrina de la Junta Electoral es va de-
cantar precisament pels suposits en els quals I'anul-la-
ci6 de les eleccions es produia en un Unic municipi,
habitualment un petit municipi rural, la rellevancia del
qual —des del punt de vista de I'aritmética electoral a
escala provincial- era escassa. Cal suposar que —do-
nat el caracter eminentment técnic de la Junta Electo-
ral- aquesta mateixa doctrina s"hagués mantingut in-
variable en el cas que aquesta problematica s'hagués
plantejat a grans ciutats o en un nombre rellevant
de municipis. Perd, al marge d'aixo, i pel fet d’'ésser
perfectament possible que en un suposit semblant
el resultat final del repartiment d’escons no s'alterés
(la qual cosa implicaria que els regidors afectats no
poguessin participar en les eleccions provincials), cal
advertir que en el cas que la repeticié tingui lloc en
diversos municipis, o en municipis de certa entitat,
les consequiencies practiques tindran, de segur, una
enorme transcendéncia des del punt de vista politic,
ja que les probabilitats que es veiessin privats del dret
d’'accés al carrec de diputat candidats de gran relle-
vancia serien molt altes. Es habitual, per exemple —i
entra dins de la logica politica ordinaria— que el can-
didat a la Presidéncia d"una Diputacio sigui un regidor
-0 un alcalde— electe per un municipi de certa impor-
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tancia. De donar-se un suposit semblant —una mera
hipotesi, certament, perd no menyspreable—, la refor-
ma de l'article 205.1 podria arribar a convertir-se en
causa de greus distorsions dels processos politics de
formacié dels Governs provincials. Per aixo, hom pot
preguntar-se si realment aquesta reforma legal s’hau-
ria dut a terme en cas d'haver estat els parlamentaris
que van votar al seu favor conscients d'aquesta pos-
sibilitat, que dubto molt que ni tan sols fos presa en
consideracid, en vista de |'escas interes que va des-
pertar entre els grups politics aquest aspecte de la
reforma electoral. La practica inexisténcia de debat
parlamentari entorn d’'aquesta glestié no permet do-
nar resposta a aquest interrogant. La qual cosa ja és
una rad més que suficient per reclamar que, més aviat
que tard, s’obri, per part de qui correspongui, aguest
imprescindible debat politic que, fins a la data, sim-
plement no ha tingut lloc. ®
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