EL SISTEMA DE CONTROL ELECTORAL
EN ALEMANIA

Pablo Fernandez de Casadevante Mayordomo

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 2. EL SISTEMA DE CONTROL ELECTORAL.
2.1. Los organos electorales de control previo a la celebracion de los
comicios. 2.1.1. En via administrativa. 2.1.2. Por el Tribunal Constitu-
cional Federal. 2.2. Control a posteriori sobre la validez de las eleccio-
nes al Bundestag. 2.2.1. Control parlamentario. 2.2.2. Control por el
Tribunal Constitucional Federal. 3. CONCLUSIONES. 4. BIBLIOGRAFIA.

1. INTRODUCCION

Como bien es sabido, los procesos electorales gozan de una importancia
suprema dentro del juego de la democracia, pues «constituyen un instrumen-
to pacifico para producir relevos ordenados en la cupula del poder que, de
otro modo, requeririan de procedimientos mas inestables y, probablemente,
mucho mas expeditivos, como una revuelta, un golpe de Estado o el asesina-
to del mandatario, episodios, todos ellos, por desgracia demasiado frecuentes
a lo largo de la historia»!. Y, precisamente porque se trata de procesos que
pueden desembocar en una alternancia del poder, las tensiones entre quienes
lo detentan y los que aspiran a hacerlo suelen constituir el pan de cada dia. Es
por este motivo que se antoja fundamental la existencia de un sistema de
control electoral que, desde la objetividad, analice y dé respuesta a las distin-
tas controversias que puedan suscitarse en el marco de ese proceso?.

' PascuAa MATEO, F., La Administracion Electoral, INAP, Madrid, 2007, p. 15.

2 El mencionado autor habla en /bid. de «un arbitro que genere la maxima confianza
a los contendientes, tanto desde el punto de vista de su competencia técnica como, sobre
todo, de su neutralidad politica». Estando de acuerdo con ¢€l, nosotros afiadiriamos al
electorado como sujeto que busca también esa confianza. Ademas, y en relacion con la
neutralidad politica, comprobaremos que, si bien ésta es totalmente deseable, la ausencia
de la misma no va necesariamente en detrimento de la credibilidad del 6rgano de control.
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Dicho lo cual, veremos que el sistema de control electoral aleman es el
propio de aquellos Estados en los que la confianza en las instituciones ordina-
rias® llega hasta el punto de atribuirseles funciones de administracién del
proceso electoral, incluidas las de resolucién de controversias entre los con-
trincantes. Concretamente, el articulo 41 de la Ley Fundamental de Bonn de
1949 encomienda a un 6rgano legislativo, el Bundestag*, el examen sobre la
validez de las elecciones generales, si bien es cierto que serd el Tribunal Cons-
titucional Federal —Bundesverfassungsgericht— quien se encargue de resolver
de forma definitiva las apelaciones que se le puedan presentar al respecto.

Lo anterior nos lleva a hablar de un sistema mixto creado en 1948, en el
que el Parlamento Federal, a través de una Comision de Verificacion Electo-
ral’> —o Wahlipriifungsausschuss— constituye la primera instancia, mientras
que la segunda, y ultima, corresponde al Tribunal Constitucional Federal,
que se encarga, como acabamos de sefialar, de recibir y resolver en forma
firme las posibles apelaciones sobre la validez de las elecciones generales.

Sin embargo, esta forma mixta no ha sido la tonica habitual en la historia
del constitucionalismo aleman. De hecho, tanto en la Federacién Alemana
del Norte, desde 1867, como en el Imperio Aleman, desde 1871, se aplic6é un
modelo por el cual el Parlamento decidia sobre la validez de las elecciones,
acentuandose la independencia del poder legislativo respecto de los otros dos
poderes clasicos. No tard6 este modelo en ser ampliamente criticado por la
alta exposicion del mismo a interferencias o influencias por parte de 6rganos
estatales, razon por la cual la Constitucion de Weimar de 1919 previ6 la crea-
cion de un Tribunal Electoral, con sede en el propio Parlamento Federal, que
se encargara del control de las elecciones. Dicho organismo estaba integrado
por dos jueces y tres miembros del Parlamento Federal, y sus decisiones no
podian ser impugnadas, lo que propicio su fracaso®.

3 Véase OSCE, Federal Republik of Germany, Elections to the Federal Parliament
(Bundestag) 27. September 2009. OSCE/ODHIR Needs Assessment Mission Report 15-17
July 2009, p. 10, consultado el 12 de febrero de 2014, edicion digital, http://www.osce.
org/odihr/elections/germany/38397.

4 El cual, ademas, decide sobre la pérdida de la condicion de miembro de dicha camara.

5 El nombre completo empleado por el Bundestag en la lista de terminologia parla-
mentaria, que ha traducido al espafiol, es «Comision de Verificacion Electoral, Inmunida-
des y Reglamento» —visto en http://www.bundestag.de/service/tms_objekte/parlaments-
terminologie spanisch.pdf—.

¢ Ademas, y como nos recuerda SEIFERT, K. H., Bundeswahlrecht, Verlag Vahlen,
Miinchen, 1976, p. 379, ese Tribunal carecia de competencia para determinar las conse-
cuencias de la invalidez de los comicios, al contrario de lo que, como veremos, sucede
con el Bundestag. Mas sobre los antecedentes del sistema actual de control electoral en
SivmmMm, E., «La calificacion de las elecciones por el Parlamento Federal alemany, en
Evolucion de la Justicia Electoral en México, en Alemania y en Esparia, TEPJF, Méxi-
co, 2003, pp. 115y 116.
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De este modo, se dio paso al actual método de control, el cual, al atribuir
al Parlamento la facultad de calificar inicialmente las elecciones, pone de
manifiesto la confianza existente en el poder legislativo para desempefiar de
manera objetiva una funcién tan importante como la que nos ocupa, algo que,
por otra parte, s6lo puede funcionar en paises de contrastada calidad demo-
cratica, como en este caso Alemania.

Junto al mecanismo de control sobre la validez de las elecciones genera-
les brevemente descrito, y al que volveremos a referirnos posteriormente,
hay que apuntar la existencia de un procedimiento de control previo para la
resolucion de impugnaciones en relacion con determinados actos electorales.
Este es llevado a cabo por una serie de 6rganos que, aunque en un primer
momento pueden recordar a nuestras Juntas Electorales, tienen reconocido
un ambito de competencias mucho mas reducido que en el caso de aquéllas.

A continuacion, procederemos a desarrollar lo expuesto anteriormente,
centrandonos de manera practicamente exclusiva en el sistema de control
previsto para las elecciones generales’. No obstante, conviene antes recordar
que la configuracion de Alemania como Republica Federal provoca que cada
Land cuente con una normativa electoral que, aunque puede diferir en mayor
o menor medida de la regulacion central®, suele inspirarse en la Ley Electoral
Federal. Ademas, los Lédnder estan obligados a respetar los principios electo-
rales de sufragio universal, directo, libre, igual y secreto —articulo 28.1.2 de
la Constitucion alemana—, lo que, unido al sistema de partidos, garantiza la
homogeneidad y transversalidad del sistema electoral®’. Del mismo modo,
hay que tener en cuenta que determinadas competencias que en los comicios
federales son atribuidas a unos 6rganos, corresponderan a otros cuando las
elecciones sean de distinto ambito. Sirva a modo de ejemplo el hecho de que,
en los comicios regionales, el Bundestag, que esté facultado para calificar en
primera instancia las elecciones federales, carece de potestad para examinar
la validez de aquéllas, correspondiendo tal funcién al parlamento regional
respectivo'.

7 En el caso de las elecciones a la Presidencia de la Reptblica Federal Alemana, el
Jefe de Estado es elegido mediante sufragio indirecto por la Asamblea General —Bundes-
versammlung—, una convencion especial constituida expresamente para ello y compuesta
por los miembros del Bundestag y un niimero igual de representantes elegidos por los
parlamentos de los diferentes Lénder.

8 Tampoco seran iguales entre si los regimenes electorales de cada Land.

® GOMEZ VARELA, C. V. Y BRAHMS GOMEZ, J. L., «Alemania», en CORONA NAKAMU-
RA, L. A. Y MIRANDA CAMARENA, A. J. (comps.), Derecho electoral comparado, Marcial
Pons, Madrid, 2012, p. 31.

1 Normalmente denominados Landtag —en Berlin se llama Abgeordnetenhaus; y en
Bremen y Hamburgo, Biirgerschaft—. Un ejemplo de ello lo encontramos en SCHREIBER
W., «Landtag, Landtagswahlrecht, Fraktionen, Opposition», en Verfassungshandbuch
Sachsen-Anhalt, Nomos, Baden-Baden, 2004, pp. 183 a 186 y, sobre todo, en MISCHAK,
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2. EL SISTEMA DE CONTROL ELECTORAL

2.1. Los organos electorales de control previo a la celebracion
de los comicios

2.1.1. En via administrativa

El articulo 8 de la Ley Electoral Federal —Bundeswahlgesetz— enumera
los organismos electorales administrativos'' encargados de resolver las que-
jas e impugnaciones en materia electoral previas a la celebracion de las elec-
ciones, variando aquellos en funcion del objeto de la reclamacion.

Al frente de la supervision de las elecciones federales se sitiia el Director
Electoral Federal —Bundeswahlleiter—, designado por el Ministerio Federal
del Interior'.

Con aquél cooperan los dieciséis directores electorales de los Ldnder
—Landeswahlleiter—, los directores electorales de distrito —Kreiswahlleiter—,
los presidentes de las mesas electorales —Wahlvorsteher—y, por lo menos, un
presidente electoral y un comité electoral para cada distrito electoral, con la
tarea de determinar el resultado de los votos por correo'®. Estos directores y
presidentes —logicamente, a excepcion del Director Electoral Federal- son
elegidos por el gobierno del Land en cuestion o por la autoridad designada
por él'4, y presiden sus respectivos entes electorales, que son los que veremos
a continuacion's.

Sin embargo, antes es preciso poner de relieve una caracteristica singu-
lar de estos o6rganos electorales, como es la de la capacidad del poder eje-
cutivo, federal o regional, segun el caso, para designar a las personas que
ocuparan los puestos directivos de los mismos. Siendo de la opinion de que

J., Die kommunale Wahlpriifung, Schriften zum deutschen und europdischen dffentlichen
Recht, Peter Land, Frankfurt am Main, 2008, pp. 227-288.

' Los cuales son, en palabras de SCHREIBER W., «Wahlkampf, Wahlrecht und Wahl-
verfahren», en Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, SCHNEIDER, H.P., Y ZEH, W.
(dirs), Gruyter, Berlin, 1989, p. 427, los pilares fundamentales sobre los que se sustenta el
proceso electoral.

12 Y tinicamente legitimado para actuar en los comicios de ese ambito, ademas del de
las europeas. Tradicionalmente, el puesto de Director Electoral Federal suele ocuparlo el
presidente de la Oficina Federal de Estadistica.

13 El Director Electoral de Distrito decide cuantos comités se han de constituir para
los votos por correo, ello con el fin de constatar el resultado de esa forma de participacion
electoral el mismo dia de los comicios.

14 Articulo 9.1 Ley Electoral Federal. En cuanto al segundo apartado, establece que es
posible nombrar un mismo Director Electoral de Distrito para varios distritos electorales
vecinos, asi como formar una Comision Electoral de Distrito conjunta, correspondiendo
la decision en ambos casos al Director Electoral del Land.

5 Articulo 8.1 Ley Electoral Federal.
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ello no es recomendable desde el punto de vista de la imagen de imparcia-
lidad que todo arbitro electoral debe proyectar, es justo apuntar que eso no
esta perjudicando al correcto funcionamiento de la Administracion electo-
ral alemana!®,

Sea como fuere, y en cuanto al sistema de resolucion de las impugnacio-
nes, en la cuspide se encuentra la Comisioén Electoral Federal —Bun-
deswahlausschuss—, compuesta, por un lado, por el mencionado Director
Electoral Federal, que la preside, y otros ocho miembros del Bundestag,
nombrados por aquél a propuesta de la Camara Baja, teniéndose en cuenta la
representacion existente en la misma —articulo 9.2 de la Ley Electoral Fede-
ral—. Pero ademas, y en virtud de la modificacion obrada sobre dicho precep-
to en 2012", a esos nueve integrantes se unen dos magistrados del Tribunal
Federal Contencioso-Administrativo —Bundesverwaltungsgericht—, que se-
ran igualmente nombrados por el Director Electoral Federal a propuesta del
Presidente de dicho Tribunal.

Por su parte, cada Land cuenta con una Comision Electoral del Land
—Landeswahlausschuss—. En cuanto a su composicion, éstas se encuentran
integradas por el Director Electoral del Land como presidente y seis vocales
nombrados por €l entre personas titulares del derecho de sufragio, asi como
por dos magistrados del Tribunal Contencioso-Administrativo de cada Land
—Oberverwaltungsgericht—'8. El nombramiento de los miembros de proce-
dencia judicial corresponde igualmente al Director Electoral del Land a pro-
puesta del Presidente de dicho Tribunal.

De esta forma, las reticencias ya apuntadas en relacion con la capacidad
del correspondiente ejecutivo para designar al Director Electoral Federal o al
Director Electoral del Land quedan parcialmente neutralizadas con la presen-
cia de dos jueces, pues ésta contribuye en gran medida a reforzar la imparcia-
lidad de los 6rganos de control electoral.

Ademas, cada distrito electoral dispone de una Comision Electoral de
Distrito —Kreiswahlausschuss— compuesta, ademds de por el Director Elec-
toral del Distrito —Kreiswahlleiter— correspondiente, que sera quien la presi-
da, por seis vocales nombrados por €l entre aquellas personas que cuenten
con derecho a voto.

' En Espaiia, y aunque no la consideramos como integrante de la Administracion
electoral, solo la Oficina del Censo Electoral se incardina en el Instituto Nacional de Es-
tadistica, organismo auténomo perteneciente al Ministerio de Economia y Hacienda y
cuyo presidente coincidira con el de aquélla. A la composicion de la Administracion
electoral nos hemos referido en una monografia de proxima publicacion, titulada «La
Junta Electoral Central».

17 Concretamente, la reforma se aprueba el 12 de julio de 2012, via articulo 1 Gesetz
zur Verbesserung des Rechtsschutzes in Wahlsachen —-BWahIRSchVG-.

18 También en este caso la inclusion de jueces es producto de la reforma del articulo
9.2 Ley Electoral Federal.
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Centrandonos en la forma de eleccion de los miembros de los organismos
electorales ya citados, y en la linea de lo ya sefialado en relacion con la Co-
mision Electoral Federal, el articulo 4.2 del Reglamento Electoral Federal
—Bundeswahlordnung— establece que la designacion de los vocales de los
diferentes organismos electorales habra de llevarse a cabo por los partidos
politicos en un orden de prioridad que se correspondera con los resultados
obtenidos por ellos, en el ambito territorial de que se trate, en las ultimas
elecciones generales'.

En cuanto a las mesas electorales —Wahlvorstinde—°, cada una de ellas se
halla constituida por un presidente de mesa, su representante, y por un nime-
ro de vocales nombrados por aquél, entre personas con derecho a voto, que
oscilara ente los tres y los siete —articulo 9.2 Ley Electoral Federal—.

Respecto a la actividad tanto de las comisiones como de las mesas electo-
rales, el articulo 10.1 de la misma norma establece que actuaran, deliberaran
y resolveran en sesion publica, sefialando, ademas, que, mientras la citada ley
no disponga otra cosa, en las votaciones de dichos 6rganos las decisiones se
adoptan por mayoria simple, correspondiendo al presidente el voto de cali-
dad en caso de empate. Ademas, los miembros de los 6rganos electorales, sus
representantes y secretarios estan obligados a ejercer de forma imparcial sus
cargos, y guardar secreto sobre los asuntos que conozcan en sus actividades
oficiales.

Por ultimo, cabe sefialar que el articulo 9.3 de la Ley Electoral Federal
establece la prohibicion de ser miembro de mas de un 6rgano electoral.

a) Actos susceptibles de impugnacion

En periodo electoral, s6lo determinadas cuestiones pueden ser objeto de
reclamacién en via administrativa.

1. Censo electoral: en virtud del articulo 22 del Reglamento Electoral Fe-
deral, cabe la posibilidad de impugnar las listas del censo electoral ante la au-
toridad municipal pertinente —Gemeindebehorde*—, 1a cual debera pronunciar-
se no mas tarde del décimo dia anterior al de la celebracion de los comicios.
Contra su resolucion podra interponerse, en el plazo de dos dias desde la mis-
ma, recurso ante el Director Electoral de Distrito correspondiente, quien tendra

¥ Tal y como se pone de manifiesto en OSCE, Federal Republic of Germany, Elec-
tions to the Federal Parliament (Bundestag) 22 September 2013. OSCE/ODIHR Needs
Assessment Mission Report 15 july 2013, p. 8, consultado el 6 de marzo de 2014, edicion
digital, http://www.osce.org/odihr/elections/103583, los partidos politicos entrevistados
por esta organizacion consideran beneficiosa su participacion en esas comisiones, afir-
mando estar, en general, satisfechos con la actuacion de la Administracion electoral en los
distintos niveles.

20 Una por cada colegio electoral —Wahlbezirk—.

2l Que son los alcaldes —Biirgemeister—.
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de plazo para resolver hasta el cuarto dia anterior a las elecciones, adquiriendo
dicha decision un caracter firme, sin perjuicio de lo que se pueda sefialar en un
hipotético proceso de revision de las elecciones —Wahlpriifungsverfahren—.

2. Papeletas electorales: segun el articulo 31 del mismo Reglamento, en
caso de rechazo de papeletas electorales, cabe la interposicion de un recurso
ante la autoridad municipal oportuna, que, también en este caso, debera pro-
nunciarse, como tarde, el décimo dia anterior a las elecciones. Contra su re-
solucion cabe, en el plazo de dos dias, de nuevo recurso ante el Director
Electoral de Distrito correspondiente, el cual habra de resolver, a mas tardar,
el cuarto dia antes de la celebracion de los comicios. Los plazos sefialados
para la emision de una resolucion, tanto por parte de la pertinente autoridad
municipal como del Director Electoral de Distrito, sélo seran exigibles cuan-
do la reclamacion inicial se hubiera interpuesto antes del duodécimo dia an-
terior a la celebracion de las elecciones.

3. Candidaturas directas®: el articulo 35 del Reglamento Electoral Fede-
ral establece que el Director Electoral de Distrito anotara todas las candida-
turas de distrito propuestas, indicando el dia de su presentacion e incluso la
hora de la misma en caso de que se produzca los ultimos dias del plazo esta-
blecido al efecto, enviando una copia de la inscripcion tanto al Director
Electoral del Land como al Director Electoral Federal. A continuacién, exa-
minard si dichas propuestas estan completas y si se atienen a lo establecido
tanto en la Ley Electoral Federal como en el Reglamento Electoral Federal®.

Asimismo, y en virtud del articulo 35.3 de dicho Reglamento, en relacion
con el articulo 25.4 de la Ley Electoral Federal, que atribuye a la Comision
Electoral de Distrito la potestad para eliminar las candidaturas viciadas, ésta
debera acordar de inmediato cudl sera la resolucion que emita el Director
Electoral de Distrito al respecto. A tal efecto, éste presentara ante aquélla
todas las candidaturas propuestas, informandole de las conclusiones por €l
alcanzadas como consecuencia de su examen previo*, y tras la sesion, envia-
rd el acta de la misma al Director Electoral del Land y al Director Electoral
Federal, informandoles detalladamente de las decisiones adoptadas®.

22 El sistema electoral aleman es mixto —modelo de «representacion proporcional
personalizada»—, de manera que la papeleta se divide en dos partes. A la izquierda se si-
taan las casillas para elegir a un diputado por distrito electoral, mientras que a la derecha
se elige, no a un candidato concreto, sino a un partido politico. De esta forma, se combina
la eleccion directa de candidatos por distritos electorales con un sistema de representacion
proporcional.

2 El articulo 35.2 de esta 0ltima norma determina que, en caso de que el Director
Electoral de Distrito tenga conocimiento de la inscripciéon de un mismo candidato en su
distrito y en otro diferente, aquél debera poner dicha circunstancia en conocimiento de su
homologo en el otro distrito.

24 Articulo 36.2 del Reglamento Electoral Federal.

2 Articulo 36.7 del Reglamento Electoral Federal.
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En caso de que alguna candidatura sea rechazada, el articulo 37 del Re-
glamento Electoral Federal prevé la posibilidad de interponer un recurso ante
la propia Comision Electoral de Distrito en cuestion, siendo su decision
igualmente recurrible ante la Comision Electoral del Land —el plazo es de tres
dias desde el pronunciamiento de aquélla—2°.

4. Listas regionales: el articulo 40 del Reglamento Electoral Federal con-
fiere al Director Electoral del Land la potestad de examinar si las listas regio-
nales estan completas y si cumplen los requisitos establecidos tanto en la Ley
Electoral Federal como en aquel Reglamento. Antes de proceder al estudio
de su validez, el Director Electoral del Land anotara en cada una de ellas el
dia en que su inscripcion haya tenido lugar. Ademas, hara constar la hora si
la presentacion tuvo lugar en los ultimos dias del plazo determinado para
ello, debiendo enviar, en cualquier caso, una copia con las solicitudes de
inscripcion al Director Electoral Federal?’.

En el supuesto de que exista algun vicio en las listas, el articulo 40.3 del
Reglamento Electoral Federal obliga a una aplicacion analoga del articulo 35.3
de la misma norma, de manera que la Comision Electoral del Land debera de-
terminar de forma inmediata cudl sera la resolucion que emita el Director de la
misma. Para ello, éste pondra a disposicion de dicha Comision la lista con to-
das las candidaturas presentadas, indicdndole las conclusiones extraidas tras
examinarlas®®. Una vez celebrada la sesion y tomada una decision, el Director
Electoral del Land enviara al Director Electoral Federal una copia del acta de
la sesion, adjuntandole la documentacion pertinente”. En caso de querer im-
pugnar decisiones adoptadas por alguna Comision Electoral del Land, debera
hacerse ante la Comision Electoral Federal en el plazo de tres dias®.

El Director Electoral del Land tiene la obligacion de poner en conoci-
miento del Director Electoral Federal todos los recursos presentados contra
las resoluciones de la Comision Electoral del Land en cuestion, debiendo,
ademas, actuar de conformidad con las instrucciones que éste le proporcione.
A continuacion, el Director Electoral Federal convoca una sesion para resol-
ver la impugnacion, encargandose de transmitir la decision adoptada por la
Comision Electoral Federal?!.

26 Articulo 26.2 de la Ley Electoral Federal.

27 El articulo 40.2 del Reglamento Electoral Federal prescribe que, en caso de que un
Director Electoral del Land tenga conocimiento de la inscripcion de un mismo candidato
en las listas regionales del Land en el que ejerce sus competencias y en las de otro dife-
rente, aquél debera poner dicha circunstancia en conocimiento del otro Director Electoral
del Land.

28 Primer inciso del articulo 41.2 del Reglamento Electoral Federal, en relacion con el
articulo 36.2 de la misma norma.

¥ Articulo 41.2 del Reglamento Electoral Federal, segundo inciso.

30 Articulo 28.2 de la Ley Electoral Federal.

31 Articulo 42 del Reglamento Electoral Federal.

Estudios de Deusto
54 ISSN: 0423-4847, Vol. 62/1, Bilbao, Enero-Junio 2014, pags. 47-71 8



El sistema de control electoral en Alemania Pablo Fernandez de Casadevante Mayordomo

Dicho lo cual, comprobamos que la tematica sobre la que deben versar las
impugnaciones en via administrativa antes de las elecciones se encuentra
muy acotada. A este respecto, tanto las autoridades electorales como las ju-
diciales han entendido tradicionalmente que, dada la perentoriedad del plazo
existente entre la convocatoria de las elecciones y su celebracion, seria impo-
sible que, con el fin de evitar consecuencias negativas en la organizacion del
proceso electoral, aquéllas dieran respuesta a tiempo a todas las reclamacio-
nes e impugnaciones que se les presentaran’, razon por la cual se establecio
ese filtro.

Sin embargo, y tomando como referencia el modelo espafiol®*, vemos que
es factible ampliar la posibilidad de impugnacién a algin otro supuesto —
como, por ejemplo, a los actos de los medios de comunicacion de titularidad
publica— sin que ello afecte al correcto funcionamiento del sistema. Asi lo
entendio la mision de la OSCE en 2009, al sefialar que, tanto las comisiones
electorales de los diferentes Lander, como las de los distritos, recibieron un
numero relativamente bajo de reclamaciones —entre ellas, algunas sobre el
registro de candidatos y de listas regionales, interpuestas ante la correspon-
diente Comision Electoral del Land y ante la Comision Electoral Federal,
respectivamente—, siendo todas tramitadas y resueltas con celeridad®.

2.1.2. Por el Tribunal Constitucional Federal

Pues bien, aunque los supuestos en los que cabe interponer recurso
administrativo antes de las elecciones no han variado, existe una impor-
tante novedad introducida tras la entrada en vigor del nuevo articulo 18
(4a) de la Ley Electoral Federal®. Y es que, desde entonces, frente a la
decision de la Comision Electoral Federal en relacion con la ininterrumpi-
da representacion parlamentaria de los partidos politicos —articulo 18.4,

32 Visto en OSCE, Bundesrepublik Deutschland, Wahl zum deutschen Bundestag 27.
September 2009. Bericht der OSZE/ODIHR—Wahlbewertungsmission (Election As-
sessment Mission) 14. Dezember 2009, p. 22, consultado el 7 de marzo de 2014, edicion
digital, http://www.osce.org/de/odihr/elections/germany/40879. Igualmente contrario a
dicha ampliacion se muestra ROTH, G., «Subjektiver Wahlrechtsschutz und seine Bes-
chriankungen durch das Wahlpriifungsverfahren», en Der verfafite Rechtsstaat, Miiller,
Heidelberg, 1998, pag, 54.

3 Del articulo 21.1 de la Ley Organica del Régimen Electoral General -LOREG- se
desprende que todos los actos electorales son susceptibles de ser recurridos en via admi-
nistrativa, salvo cuando la ley electoral «prevea un procedimiento especifico de revision
judicialy.

3% OSCE, Bundesrepublik Deutschland, Wahl zum deutschen Bundestag 27. Septem-
ber. Bericht der OSZE/ODIHR—Wahlbewertungsmission (Election Assessment Mis-
sion)..., op. cit., p. 24.

35 Modificacion de 19 de julio de 2012.
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apartado 1, numero 1 de la Ley Electoral Federal**— y con el reconoci-
miento de una formacioén como partido de cara a las elecciones —articulo
18.4, apartado 1, nimero 2 de la misma norma-—, cabe la interposicion de
un recurso ante el Tribunal Constitucional Federal, cuando antes no era
posible. Ademas, este nuevo precepto viene a complementar la reforma
constitucional obrada mediante la redaccion del nuevo articulo 93.1 nlime-
ro 4c de la Constitucion alemana, el cual dispone que el Tribunal Consti-
tucional Federal se pronunciara sobre los recursos interpuestos por las
entidades politicas contra su no reconocimiento como partido politico de
cara a las elecciones al Bundestag.

Pues bien, esta novedad se nos antoja importantisima, pues lo mas conve-
niente es que la cuestion acerca de la capacidad de una formacion para presen-
tarse a unas elecciones quede zanjada antes de la celebracion de los comicios,
y asi lo ha entendido, por fin, el legislador aleman.

En definitiva, con las modificaciones introducidas se ha puesto fin a la
imposibilidad que existia hasta ahora de recurrir las decisiones administrati-
vas adoptadas en esos temas, abriéndose, al mismo tiempo, la via para acudir
al Tribunal Constitucional antes de la celebracion de los comicios. No obs-
tante, consideramos insuficiente dicha modificacion, pues seria conveniente
que también fueran recurribles ante los tribunales las resoluciones relativas a
las listas regionales o las candidaturas directas, algo que no parece posible en
virtud de la legislacion vigente®’.

2.2. Control a posteriori sobre la validez de las elecciones al Bundestag

2.2.1. Control parlamentario

Como ya sefialamos, el articulo 41.1 de la Ley Fundamental de Bonn atri-
buye a la Camara Baja el control sobre la validez de las elecciones generales.
Dicho procedimiento se encuentra regulado en la Ley de Control Electoral
—Wahlipriifungsgesetz—, cuyo articulo 1.1 dispone nuevamente que la compe-
tencia para pronunciarse sobre la validez o no de las elecciones parlamentarias
corresponde al propio Bundestag, que determinard, en su caso, las consecuen-

3¢ La relevancia de este precepto estriba en el hecho de que los partidos politicos que
desde las anteriores elecciones hayan contado con al menos cinco escailos en el Bundestag
o en un Landtag —Parlamento regional— de forma ininterrumpida, podran presentar sus
candidaturas directas y sus listas regionales sin necesidad de autorizacion especial ni de
firmas de apoyo.

37 En esa linea, OSCE, Federal Republic of Germany, Elections to the Federal Par-
liament (Bundestag) 22. September 2013. OSCE/ODIHR Election Expert Team Final
Report 16 December 2013, consultado el 5 de marzo de 2014, edicion digital, http://www.
osce.org/odihr/elections/109518, pp. 9 y 10. En contra, RoTH, «Subjektiver Wahlre-
chtsschutz...», op. cit., pp. 54 y 55.

Estudios de Deusto
56 ISSN: 0423-4847, Vol. 62/1, Bilbao, Enero-Junio 2014, pags. 47-71 10


http://www

El sistema de control electoral en Alemania Pablo Fernandez de Casadevante Mayordomo

cias de esa invalidez®. Todo ello, sin perjuicio del recurso que contra las reso-
luciones de aquél cabe interponer ante el Tribunal Constitucional Federal —ar-
ticulo 41.2 de la Constitucién alemana y articulo 13.3 de la Ley del Tribunal
Constitucional Federal —Bundesverfassungsgerichtsgesetz—.

Asimismo, como consecuencia de la reforma del citado articulo 1 de la
Ley de Control Electoral®, a la facultad examinadora de la validez de las
elecciones del Bundestag se le ha de sumar su capacidad para resolver los
recursos relativos a la vulneracion de ciertos derechos durante la preparacion
y la celebracion de esos comicios, siempre y cuando sean susceptibles del
control electoral del articulo 41 de la Carta Magna*®. Esos derechos seran,
principalmente, los de sufragio activo y pasivo previstos en el articulo 38.2
de la misma Norma*!, siendo la decision de la Camara Baja igualmente recu-
rrible ante el Tribunal Constitucional Federal, en virtud de los citados articu-
los 41.2 de la Constitucion alemana y 13.3 de la Ley del Tribunal Constitu-
cional Federal.

Dentro del Bundestag, la labor decisoria se encuentra de facto delegada
en la ya aludida Comision de Verificacion Electoral®, pese a que el articulo
3.1 de la Ley de Control Electoral solamente sefiala que dicho organismo
«preparay la decision del Bundestag®. A este respecto, y en virtud del articu-
lo 13.1 de la misma norma, la propuesta de resolucion realizada por aquélla
debera ser aprobada por mayoria simple de la Camara Baja, siendo habitual
que el Tribunal Constitucional Federal respalde el criterio adoptado*.

3% Articulo 1.2 de la misma norma.

¥ De 19 de julio de 2012.

40 Por su parte, el apartado segundo de ese articulo 41 establece que, en caso de que
se declaren invalidas unas elecciones, deberan sefalarse las consecuencias derivadas de
ello. A ello hay que afiadir, a raiz de la reforma de 12 de julio de 2012, que, cuando du-
rante la preparacion o celebracion de las elecciones se vulneren los derechos de una per-
sona o de un determinado grupo de personas, el Bundestag debera reconocer dicha viola-
cién aunque las elecciones no hayan sido invalidadas.

4 Tal y como se sefiala en el proyecto de Ley para la mejora de la proteccion de de-
rechos en el ambito electoral —Entwurf eines Gesetzes zur Verbesserung des Rechtsschut-
zes in Wahlsachen—, que dio lugar a la reforma electoral.

4 Organo que, como ya apuntamos y nos vuelve a recordar ZEH, W., «Das Aus-
chuflsystem im Bundestagy», en Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, SCHNEIDER, H.
P.,y ZeH, W. (dirs), Gruyter, Berlin, 1989, p. 1096, es creado, ademas de para calificar las
elecciones, para todo lo relativo a la inmunidad y reglamento interno del Bundestag.

4 RAUBER, D. N., Wahlpriifung in Deutschland: materiell-rechtliche Mafsstdibe fiir
die Wahlpriifung bei Parlamentswahlen und Wahlen auf kommunaler Ebene, Nomos,
Baden-Baden, 2005, p. 44.

4 De hecho, tal y como queda puesto de manifiesto en OSCE, Federal Republic of
Germany, Elections to the Federal Parliament (Bundestag) 22. September 2013. OSCE/
ODIHR Election Expert Team Final Report..., op. cit., p. 11, el Tribunal Constitucional
Federal nunca ha dictado resolucién alguna en relacion con la asignacion de escailos, si
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Ahora bien, en caso de que la decision final de la Comision de Verifica-
cion Electoral no tenga lugar en tiempo razonable®, se podra prescindir de
esta primera instancia y acudir al Tribunal Constitucional Federal*. Es im-
portante sefialar que, cuando exista alguna duda acerca de la constitucionali-
dad de cualquier norma electoral, la hipotética declaracion de inconstitucio-
nalidad de la misma no le corresponde ni al Bundestag ni a su organismo
electoral especifico, sino al Tribunal Constitucional Federal?’.

En cuanto a su composicion*®s, y segtin el articulo 3 de la Ley de Control
Electoral, aquella Comision se encuentra integrada por nueve diputados
elegidos por el pleno, nueve sustitutos de los primeros y un asesor por cada
grupo parlamentario representado en ella, no siendo estos tltimos conside-
rados miembros de la misma. Ademas, cabe la posibilidad de que una co-
mision compuesta por miembros de diferentes grupos parlamentarios sin
representacion en la Comision de Verificacion Electoral nombre a un nue-
vo integrante de la misma, el cual inicamente gozara de funciones de ase-
soramiento®. En cuanto a la designacion del presidente y de su sustituto,
serd elegido por mayoria simple de entre sus miembros, deshaciendo un
hipotético empate el integrante de mayor antigiiedad™.

Por otro lado, para que dicho 6rgano pueda aprobar las decisiones que
luego seran promulgadas por el Bundestag, y susceptibles, a su vez, de ser
recurridas ante el Tribunal Constitucional Federal, se exige mayoria simple y
un quérum de constitucion de la mitad de sus integrantes®'.

bien, en ocasiones, ha recomendado al Bundestag la revision de ciertas previsiones legales
en relacion con los derechos electorales.

4 Como sefala HorN, H. D., «Mul} die Wahlpriifung Sache des Bundestages sein?:
iberlegungen zu einer iiberfélligen Revision», en Staat im Wort: Festschrift fiir Josef
Isensee, Miiller, Heidelberg, 2007, pp. 424 y 425, ni la Constitucion ni la WahlPrG esta-
blecen un plazo dentro del cual el Bundestag debe pronunciarse, llegando en la practica a
tardar méas de un afio en hacerlo. MEYER, H., «Der Uberhang und anderes Unterhaltsame
aus Anlafl der Bundestagswahl», en Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und
Rechtswissenschaft, nim 77, 1994, p. 353, tacha de «escandalo para un Estado de Dere-
cho» la regulacion juridica y aplicacion practica del procedimiento de calificacion electo-
ral previsto en el articulo 41 GG. Mas en Hoppg, W., «Die Wahlpriifungsverfahren durch
den Bundestag (Art. 41 Abs. 1 Satz 1 GG)- ein «Wahlpriifungsvehinderungsver-
fahren?»», en Deutsches Verwaltungsblatt, n°. 111, 1996, pp. 344 a 347.

4 ROTH, G., «Zur Durchsetzung der Wahlrechtsgrundsitze vor dem Bundesverfas-
sungsgericht», en Deutsches Verwaltungsblatt, n°. 113, Heymann, K&ln, 1998, p. 215.

47 SimmM, «La calificacion de las elecciones...» en op. cit., p. 119.

8 Que sera reflejo de la representacion existente en el Bundestag.

4 Articulo 3.2 de la Ley de Control Electoral. Sobre esto, véase LINDNER, R., en
OROZCO-HENRIQUEZ, J., (dir.), Electoral Justice: The International IDEA Handbook, In-
ternational Institute for Democracy and Electoral Assistance, 2010, p. 71.

50" Articulo 3.3 de la Ley de Control Electoral.

1 Articulo 4 de la Ley de Control Electoral.
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Respecto a la duracion del mandato de los miembros de este 6rgano elec-
toral especial del Bundestag, su coincidencia con la de la legislatura puede
dar lugar a una situacion controvertida, en tanto en cuanto los nuevos miem-
bros de aquélla deberan decidir sobre la legalidad de unas elecciones que son
las mismas que les han aupado a los puestos que ostentan. Asi, no seria des-
cartable la aparicion de conflictos de intereses que impidieran la objetividad
de la decision a tomar, minando por consiguiente la confianza en el sistema
de control electoral®?.

No obstante, es importante recordar que la regulacion llevada a cabo por
la Ley de Control Electoral en cuanto a la permanencia en el cargo de los
miembros de la Comision de Verificacion Electoral es mas proteccionista
que la prevista en el articulo 57.2 del Reglamento del Bundestag para los
integrantes de las distintas comisiones de esa camara. Y ello, porque dicho
precepto, ademas de prever el nombramiento de los miembros de las comi-
siones del Bundestag y de sus sustitutos a cargo de los grupos parlamenta-
rios, reserva a estos ultimos un derecho a revocar tal nombramiento, algo que
no ocurre en el caso de los integrantes de aquella Junta®.

En cuanto a la legitimacion para acudir a ella, el articulo 2.2 de la Ley de
Control Electoral determina que podra hacerlo cualquier persona o grupo de
personas con derecho a voto®*, asi como cualquier Director Electoral del
Land, el Director Electoral Federal —cuando exista un interés publico en la
calificacion de los comicios—>, e incluso el Presidente del Bundestag®®, den-
tro de los dos meses posteriores a la celebracion de las elecciones®. Y, para

2. OSCE, Bundesrepublik Deutschland, Wahl zum deutschen Bundestag 27. Septem-
ber 2009. Bericht der OSZE/ODIHR-Wahlbewertungsmission (Election Assessment
Mission)..., op. cit., p. 23.

53 RAUBER., Wahlpriifung in Deutschland: materiell-rechtliche..., op. cit., p. 45.

% Como sefiala SEIFERT, Bundeswahlrecht, op. cit., p. 382, se incluyen a los partidos
politicos, no asi a los grupos parlamentarios.

55 Ibid.

% Pensado fundamentalmente para las impugnaciones relativas a los mandatos
—como apuntamos ya en la nota al pie numero cuatro, el Bundestag decide también sobre
la pérdida de la condicion de parlamentario—.

57 Tal y como se apunta en OSCE, Federal Republic of Germany, Elections to the
Federal Parliament (Bundestag) 22. September 2013. OSCE/ODIHR Election Expert
Team Final Report..., op. cit., pp. 10y 11, la razoén que esgrimen las autoridades para no
permitir la impugnacién de las elecciones con anterioridad a su celebracion estriba en que,
de ser eso posible, habria de suspenderse todo el proceso electoral hasta que se hubiera
resuelto el recurso en cuestion, no siendo ello ni razonable ni proporcional. Y es que, sin
ir mas lejos, el Bundestag tard6 dos aflos en resolver las 163 reclamaciones interpuestas
ante ¢l en relacion con las elecciones de 2009. Sobre el objeto de las mismas, véase
DEUTSCHER BUNDESTAG, Ausschuss fiir Wahlpriifung, Inmunitdt und Geschdftsordnung.
Bilanz der Tdtigkeit des 1. Ausschusses. 17. Wahlperiode (2009-2013), p. 11, consultado
el 13 de marzo de 2014, edicion digital, http://www.bundestag.de/bundestag/ausschues-
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poder presentar una impugnacion tanto ante la Comision de Verificacion
Electoral como ante el Tribunal Constitucional Federal, es imprescindible
para su estimacion precisar el error electoral en cuestion®.

2.2.2. Control por el Tribunal Constitucional Federal

Teniendo en cuenta la desconfianza que podria generar dicho control
parlamentario, la Constitucion de 1949 reserva a un 6rgano neutral e inde-
pendiente la decision final sobre la validez o no de los comicios, compen-
sandose el «error» cometido al atribuir, en primera instancia, dicha com-
petencia al Bundestag®. Asi, tal y como acabamos de ver, la decision de la
Comision de Verificacion Electoral podra ser recurrida ante el Tribunal
Constitucional Federal, encargandose del asunto, segtn el articulo 14.2 de
la Ley del Tribunal Constitucional Federal, su Sala segunda®, la cual de-
cidira si la decision adoptada por aquel organismo parlamentario es co-
rrecta o no. En este sentido, no cabra la posibilidad de incluir en el recurso
motivos de impugnacioén no apuntados en el interpuesto ante la citada
Comision®!.

En cuanto a los sujetos legitimados para recurrir la decision del Bundes-
tag ante el Tribunal Constitucional Federal, ya sea acerca de la validez de las
elecciones generales o sobre la vulneracion de derechos aludida, podra ha-
cerlo un grupo parlamentario, una décima parte de los diputados, asi como un
particular o grupo de personas. Hasta hace bien poco, para la presentacion de
un recurso por parte de un individuo —a diferencia de ahora, los colectivos
carecian de tal facultad—, era necesaria la presentacion de cien firmas de per-
sonas con derecho a voto. Sin embargo, dicha exigencia fue eliminada tras la
reforma del articulo 48.1 de la Ley del Tribunal Constitucional Federal,
como consecuencia, a su vez, de la modificacion del articulo 1.1 de la Ley de
Control Electoral, el cual, como se ha dicho, autoriza al Bundestag a pronun-

sel8/a01/Downloads/Bilanz_des 1 Ausschusses 17 WP.pdf. Por otra parte, el infor-
me OSCE, Federal Republic of Germany, Elections to the Federal Parliament (Bundes-
tag) 22 September 2013. OSCE/ODIHR Needs Assessment Mission Report..., op. cit.,
p- 8, critica el hecho de que no se publicaran todos los documentos relacionados con esos
recursos, con lo que ello conlleva desde el punto de vista de la transparencia.

8 SimM, «La calificacion de las elecciones...» op. cit., p. 118.

% TSENSEE, J., «Zwischen Amtsethos und Parteibindungy, en Entscheidungen des
Parlaments in eigener Sache, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, n°. 31, Westdeutscherver-
lag, Wiesbaden, 2000, p. 421.

% Como establece el articulo 2 de la misma norma, el Tribunal Constitucional Federal
esta compuesto por dieciséis magistrados, los cuales se hallan divididos en dos salas a
partes iguales.

" SErFerT, K. H., Y HOMIG, D., Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
Taschenkommentar, Nomos, Baden-Baden, 1991, p. 253.
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ciarse no solo sobre la validez de las elecciones sino también sobre la vulne-
racion de determinados derechos®.

Sobre la valoracion que nos merece la exigencia del apoyo de terceras
personas para poder impugnar, varia en funcidén de si nos referimos al
tiempo anterior a la modificacion del articulo 1.1 de la Ley de Control
Electoral® o al momento actual, en el que el objeto de la reclamacion pue-
de ser ya un derecho individual. En cuanto al primero, la misiéon de la
OSCE ya habia sugerido en 2009 la necesidad de modificar la regla en
cuestion, al entender que la potestad de un particular para recurrir a la
justicia no debia depender del apoyo de terceros®. Sin embargo, en nues-
tra opinidn, si bien es cierto que el hecho de requerir esas cien firmas po-
dia ser considerado como un obstaculo para la eficacia del derecho de
impugnacién, no ocurria tal cosa en ese contexto, ya que lo que habia de
dirimirse no era la supuesta violacion del derecho de un particular sino la
legalidad de las elecciones en si%. Ello sin perjuicio de que, aunque de
manera indirecta, la vertiente subjetiva de este derecho también se viera
protegida, si bien en menor medida‘.

62 Por su parte, el también modificado articulo 48.3 de la Ley del Tribunal Constitu-
cional Federal dispone que, si del examen de un recurso interpuesto por una persona o un
grupo de personas con derecho a voto resulta que ha habido vulneracién de sus derechos,
el Tribunal Constitucional debera apreciar dicho extremo pese a que no invalide las elec-
ciones.

¢ Sobre ello también habla RoTH, «Subjektiver Wahlrechtsschutz...», op. cit., p. 56.
Como apunta SEIFERT, Bundeswahlrecht, op. cit., p. 76, no estan legitimados para ello los
partidos politicos.

% OSCE, Bundesrepublik Deutschland, Wahl zum deutschen Bundestag 27. Septem-
ber 2009. Bericht der OSZE/ODIHR—Wahlbewertungsmission (Election Assessment
Mission)..., op. cit., p. 23.

% Es decir, la proteccion del derecho objetivo. En el mismo sentido, MISCHAK, J., Die
kommunale Wahlpriifung..., op. cit., p. 273.

% SCHREIBER, W., «Das Bundesverfassungsgericht als Wahlpriifungsgericht: eine
Analyse der jiingeren Wahlpriifungsrechtlichen Spruchpraxis zu Wahlen zum Deutschen
Bundestagy», en Deutsches Verwaltungsblatt, n°. 125, 2010, K6In, p. 611. En esa linea,
HorN, «MuB} die Wahlpriifung...?», op. cit., p. 427; MEYER, H., « Wahlgrundsétze, Wahl-
verfahren, Wahlpriifung», en Handbuch des Staatsrechts, vol. 111, Miiller, Heidelberg,
2005, p. 597; RoTH, «Subjektiver Wahlrechtsschutz...», op. cit., pp. 63 a 68; SEIFERT,
Bundeswahlrecht, op. cit., p. 77; 'y SiMM, «La calificacion de las elecciones...», op. cit., p.
119, quien entiende que la verdadera funcion de la calificacion de las elecciones, no es la
de «proteger los derechos subjetivos del elector, de los candidatos, o de los partidos», sino
que unicamente se trata del «derecho objetivo electoral de asegurar la integracion del
Parlamento en una forma legal». Por su parte, MISCHAK, J., Die kommunale Wahl-
priifung..., op. cit., pp. 271 y 272, ya discrepaba antes de la reforma, apuntando que la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional habia roto ya, a este respecto, con su posicio-
namiento tradicional, de manera que el objetivo no era so6lo la proteccion del derecho
subjetivo de sufragio.
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De esta forma, era mas que probable que, si efectivamente el proceso
electoral no se habia desarrollado dentro de la legalidad, dichas dudas las
mantuviera una pluralidad de personas y no s6lo un ciudadano, por lo que la
obtencién de cien firmas adicionales no debia suponer mayor inconveniente
de cara a la impugnacién de los comicios®’. Asimismo, dicho requisito evita-
ba un uso abusivo de este mecanismo de control por parte de cualquier ciu-
dadano que pudiera estar simplemente descontento con la orientacion ideolo-
gica de la formacion politica ganadora. En otras palabras, constituia un filtro
que evitaba la acumulacion de trabajo para el Bundestag y el Tribunal Cons-
titucional Federal en relacion con unas impugnaciones, las relativas a la lega-
lidad de las elecciones, que es fundamental que sean resueltas a la mayor
brevedad posible.

En la actualidad, sin embargo, el razonamiento anterior no es del todo
valido. Y ello porque, como acabamos de adelantar, tras la modificacion de
los articulos 1 de la Ley de Control Electoral y 48 de la Ley del Tribunal
Constitucional Federal, también determinados derechos subjetivos son obje-
to de proteccion tanto por parte del Bundestag como del Tribunal Constitu-
cional Federal. Por este motivo, la exigencia de esas firmas para el reconoci-
miento del mismo se antojaria excesiva a todas luces, no en cambio en
relacion con la calificacion de las elecciones, donde esa restriccion habria
podido seguir siendo muy util de cara a la prevencion de una utilizacion ex-
cesiva de esta via de impugnacion de los comicios.

Una vez descrito el sistema de control de las elecciones generales, es de
recibo preguntarse acerca de la conveniencia o no del mismo®. Pues bien,
nosotros entendemos que se corre el riesgo de que el Parlamento carezca de
la imparcialidad necesaria para llevar a cabo, por un lado, un control de los
requisitos objetivos de legalidad del proceso electoral y, por otro, una ade-
cuada proteccion de los derechos tanto de los votantes como de los partidos
politicos®. Por esta razon, estamos con quien afirma que, aunque ésta no es
una cuestion nueva, la necesidad de darle una respuesta ha crecido notable-
mente con el paso del tiempo™.

7 De forma parecida se pronuncia MISCHAK, J., Die kommunale Wahlpriifung..., op.
cit., p. 273.

% SimM, «La calificacion de las elecciones...» op. cit.,, p. 116, pertenece al sector
doctrinal minoritario que entiende que la forma actual de calificacion de elecciones satis-
face las exigencias presentesy.

% ISENSEE, «Zwischen Amtsethos...», op. cit., p. 402 y ss. Sobre la neutralidad en la
calificacion de los comicios, SCHULTE, M., Y ZEH, W., «Der Auschuf} fiir Wahl-
priifung, Immunitét und Geschiftsordnung», en SCHNEIDER, H. P. Y ZeH, W. (dir.) Parla-
mentsrecht und Parlamentspraxis, Gruyter, Berlin, 1989, pp. 1165 y 1166.

 Horn, H. D., «Muf} die Wahlpriifung Sache des Bundestages sein?: {iberlegungen
zu einer iiberfilligen Revision», op. cit., p. 423, quien se pregunta sobre la conveniencia
de reformar el articulo 41 de la Constitucion alemana —el cual establece, como ya se ha
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Un argumento esgrimido a favor del cambio, que sigue la linea de lo apun-
tado anteriormente, y con el que estamos totalmente de acuerdo, se refiere al
hecho de que este control parlamentario establecido en la Constitucion choca
frontalmente con el principio nemox iudex in causa, por el cual un juez no po-
dra tomar parte en un proceso en el que tenga intereses personales’. A este
respecto, aunque nos hallemos fuera del ambito judicial”? y como ya hemos
sostenido antes, un parlamentario no deberia participar en la calificacion de
unos comicios cuyo resultado puede apartarle del cargo que ocupa, dado que la
valoracion que hara de aquéllos es susceptible de verse influenciada por intere-
ses personales y partidistas’™. Y, por ello, hay autores que entienden que la
atribucion de la facultad de decision al Bundestag convierte en previsible su
pronunciamiento acerca de la validez de las elecciones™, pues se suelen deses-
timar todas las impugnaciones electorales presentadas ante la Camara Baja™.

Sobre las posibles alternativas a este modelo, HORN realiza una muy
interesante exposicion de las distintas opciones a seguir. En concreto, nos
recuerda como un sector doctrinal aboga por traspasar la potestad de califi-
cacion de las elecciones a 6rganos judiciales’. No obstante, continua, vol-
ver al modelo instaurado en la Reptblica de Weimar —el Tribunal Electoral
ya descrito, compuesto por dos jueces y tres parlamentarios— no es una op-
cion, en tanto en cuanto atribuir a un 6rgano mixto la decision Ultima sobre
la validez de las elecciones iria en contra de lo establecido en el articulo 92
de la Constitucion alemana, el cual establece que la potestad jurisdiccional
corresponde Gnicamente a los jueces. De la misma forma, crear al abrigo del

dicho en mas de una ocasion, que el control de las elecciones recae en el Bundestag— con
el objetivo de poner fin a la critica descrita.

"t Ibid. En el mismo sentido se pronuncia ISENSEE, «Zwischen Amtsethos...», op. cit.,
p. 420.

2 Aunque, como vemos en /bid., el proceso que sigue la Comision de Verificacion
Electoral para realizar la propuesta de decision del Bundestag acerca de la calificacion de
las elecciones ha sido configurado de tal manera que se asemeja a un proceso judicial. En
el mismo sentido, KRETSCHMER, G., « Walhpriifungy», en Parlamentsrecht und Parlaments-
praxis, dir. SCHNEIDER, H.P., y ZEH, W., Gruyter, Berlin, 1989, p. 441.

3 Teniendo en cuenta esta circunstancia es entendible la gran demora por parte del Bun-
destag a la hora de pronunciarse al respecto, y asi lo entiende ISENSEE, «Zwischen
Amtsethos...», op. cit., p. 421, al preguntarse «;por qué deberian darse prisa los diputados?».

74 HoRN, «MuB} die Wahlpriifung...?», op. cit., p. 424; e ISENSEE, «Zwischen
Amtsethos...», op. cit., p. 420.

5 Al respecto, Ibid., y OSCE, Bundesrepublik Deutschland, Wahl zum deutschen
Bundestag 27. September 2009. Bericht der OSZE/ODIHR—Wahlbewertungsmission
(Election Assessment Mission)..., op. cit., p. 23.

6 HORN, «Muf} die Wahlpriifung...?», op. cit., p. 435. En esa linea, sefiala que el
hecho de que esta propuesta no haya tenido éxito hasta el momento no es motivo para
pensar que no es necesario despojar al Parlamento de tal competencia, estableciendo un
sistema mas acorde con un Estado democratico como es el aleman.
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articulo 101.2”7 de dicha Norma un tribunal especial fuera del ambito del
Tribunal Constitucional Federal contradiria el principio por el cual dicho
organo ostenta la competencia para conocer de los asuntos estatales. En
cuanto a la posibilidad de que dicho tribunal especial estuviera compuesto
solo por miembros del Tribunal Constitucional Federal, también seria de
dudosa legalidad en el sentido de que chocaria con la estructura unitaria de
dicho 6rgano y con el principio de dedicacion exclusiva de los magistrados
que lo integran’,

Por otra parte, la hipotética atribucion al Presidente de la Republica de la
potestad de calificar en primera instancia las elecciones exigiria la reforma de
la Constitucion, concretamente del primer inciso del articulo 41.17°. Del mis-
mo modo, habria que modificar el articulo 41.2 de la Carta Magna, de mane-
ra que contra la decision del Jefe de Estado cupiera la interposicion de un
recurso ante el Tribunal Constitucional Federal®.

Seguin una parte de la doctrina alemana, la solucién pasaria por acabar
con el «control en dos niveles» existente en la actualidad y atribuir la facul-
tad de calificacion electoral, en exclusiva, al Tribunal Constitucional Fede-
ral, opcion que es descartada debido a la gran carga de trabajo que padece®'.
No en vano, en 1997 se cred una comision con el objetivo de proponer so-
luciones a la pérdida de funcionalidad que dicho érgano sufria como con-
secuencia de su saturacion, seflalandose la posibilidad, e incluso conve-
niencia, de restringir los supuestos en los que cabe acudir a é1%2,
Concretamente, aquélla defendié la supresion de la posibilidad de recurrir
ante el Tribunal Constitucional Federal las decisiones dictadas por los or-
ganos judiciales de los Ldnder® en relacion con la validez o no de las elec-
ciones regionales.

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en las primeras ocasiones en las
que se pronuncié®, reconocio su legitimacion para conocer de los recursos
interpuestos contra las decisiones dictadas por los diferentes 6rganos de los
Ldnder en materia electoral, siempre y cuando lo que se estuviera dilucidan-
do fuera si el resultado de las elecciones habia sido consecuencia o no de la

" Dicho precepto viene a decir que los tribunales especiales s6lo podran ser creados
mediante ley.

8 HorN, «MuB die Wahlpriifung...?», op. cit., p. 435.

™ El segundo, atin quedando intacto, atribuiria a dicho Presidente la facultad de deci-
dir sobre todo lo relativo a la pérdida de la condiciéon de miembro del Bundestag.

8 HorN, «MuB die Wahlpriifung...?», op. cit., p. 436.

81 Ibid.

82 BUNDESMINISTERIUM DER JUSTIZ, Entlastung des Bundesverfassungsgerichts, Beri-
cht der Komission, Verlag, Bonn, 1998, pp. 124 a 126.

8 Los Landesverfassungsgerichte y Landeswahlpriifungsgerichte.

8 En Sentencia de 11 de octubre de 1972 —BverfGE 34, 81—, corroborada por Senten-
cia de 12 de diciembre de 1991 —BverfGE 85, 148-.
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vulneracion del derecho a la igualdad —en este caso, universalidad e igual-
dad del derecho de sufragio—, reconocido en el articulo 3.1 de la Constitu-
cion alemana. De esta forma, y a excepcion del articulo 38% de la misma
Norma, aplicable inicamente a las elecciones federales y europeas, ninguno
de los demas preceptos constitucionales relativos al voto directo, libre y
secreto®® seria susceptible de ser invocado como motivo de recurso ante el
Tribunal Constitucional, quedando, por tanto, muy limitada la posibilidad
de impugnar el resultado de unas elecciones generales ante el Tribunal
Constitucional Federal.

Por este motivo, la citada comision propuso atribuir en exclusiva a los tri-
bunales constitucionales de cada Land la decision definitiva sobre la validez o
no de los comicios celebrados en ese ambito, de manera que se pudiera denun-
ciar cualquier tipo de vulneracion del derecho de sufragio —y no solo la relativa
a la igualdad—, y que la potestad del Tribunal Constitucional Federal quedara
limitada al control normativo y a la resolucién de impugnaciones contra nor-
mas electorales de los Lénder. Pues bien, entendemos que esa idea fue respal-
dada por dicho Tribunal, el cual, en Sentencia de 16 de julio de 1998%, comen-
z6 sefialando que, pese a que el articulo 38 de la Constitucion alemana no es,
como ya se ha dicho, aplicable a las elecciones de los Ldnder, su articulo 28 si
declara que los principios fundamentales relativos al cardcter universal, direc-
to, libre, igualitario y secreto del voto se encuentran igualmente vigentes en
aquéllas, afiadiendo que dicha prescripcion debe ser respetada en las diferentes
regulaciones electorales que se lleven a cabo en el ambito regional y municipal.
Sin embargo, y esto es clave, el Tribunal Constitucional Federal afiadio que,
pese a lo dicho, el segundo inciso del articulo 28.1 de la Norma Fundamental
en ningun caso habilita a los particulares a interponer un recurso ante éI.

Asimismo, dispuso en su fallo que, en atencion a la autonomia de la que
gozan los Lénder, y en contraposicion a lo tradicionalmente sostenido por su
jurisprudencia, se restringe la utilizacion del articulo 3.1 de la Constitucion
alemana como via para acudir al Tribunal Constitucional Federal. De esta
forma, y en virtud del ya mencionado articulo 28.1 de dicha Norma, parece
claro que cada Land sera exclusivamente competente para resolver las im-
pugnaciones que se puedan presentar contra la validez de unas elecciones
municipales o regionales. Y, en el segundo parrafo del fallo, se establece que
so6lo cabra acudir al Tribunal Constitucional Federal cuando en el Land en
cuestion no se haya abierto ninguna via de impugnacion, en cuyo caso, aquél
actuard de forma subsidiaria.

85 Dicho precepto dispone que los miembros del Bundestag seran elegidos por sufra-
gio universal, directo, libre, igualitario y secreto.

8¢ Caracteristicas de ese derecho igualmente mencionadas en el articulo 28 GG, diri-
gido a los Ldnder.

87 BVerfGE 99,17.
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Dicho lo cual, y dejando a un lado esta sentencia que puede gustar mas o
menos, de lo que no cabe duda es que resulta aconsejable despojar al poder
legislativo, de una vez por todas, de la potestad calificadora de las elecciones,
atribuyéndola al poder judicial, tal y como sucede en nuestro pais®®. De esta
forma, no se arrebataria al Tribunal Constitucional su condicién de instancia
definitiva en este asunto y todo lo relativo a la calificacion de los comicios
quedaria en manos de 6rganos jurisdiccionales ordinarios y constitucionales.
El objetivo de ello no es otro que lograr la mayor neutralidad posible a la hora
de adoptar una decision tan trascendental como es la relativa a la validez o no
de unos comicios. Ademas, con el establecimiento de un procedimiento pre-
ferente y sumario, podria ponerse fin al gran inconveniente que suele acom-
pafiar a todo proceso judicial, el de su enorme dilacion®.

3. CONCLUSIONES

I. La forma en que se encuentra configurado el sistema de control electo-
ral vigente en Alemania responde a la gran confianza existente en el buen
hacer de sus instituciones ordinarias, pues éstas ostentan facultades de reso-
lucion de determinadas reclamaciones que puedan presentarse en el marco de
dicho proceso.

Centrandose el presente trabajo en el modelo de control de elecciones
aplicable a las elecciones generales, es preciso apuntar que cada Land cuenta
con un régimen que, pese a las diferencias mas o menos relevantes que pue-
dan existir con respecto a la regulacion central, suele estar inspirado en la
Ley Electoral Federal. Asimismo, no debe perderse de vista el hecho de que
estos Ldnder se encuentran en la obligacion de respetar los principios electo-
rales de sufragio universal, directo, libre, igual y secreto del articulo 28.1.2
de la Constitucion alemana, algo que, unido al sistema de partidos vigente,
asegura el caracter homogéneo y transversal del sistema electoral.

ILI. En cuanto al modelo de control electoral previo a la celebracion de
las elecciones, en la cuspide se halla la Comision Electoral Federal, com-
puesta por el Director Electoral Federal como Presidente, ocho miembros del
Bundestag y dos magistrados del Tribunal Federal Contencioso-Administra-
tivo. Asimismo, cada Land cuenta con su propia Comision Electoral, integra-

8 Sin perjuicio, claro, de las garantias electorales de la jurisdiccion constitucional
previstas en los articulos 49.3 y 114.2 LOREG.

8 Y es que, como afirma HOrN, «Muf} die Wahlpriifung...?», op. cit., p. 437, «soélo el
Derecho rapido es buen Derecho». En este sentido, ROTH, «Subjektiver Wahlre-
chtsschutz...», op. cit., p. 55 apunta que tal demora afecta a la eficacia del derecho subje-
tivo a voto, en el sentido de que, si la impugnacion electoral es exitosa, la reparacion del
dafio sera unicamente ex nunc. Y asi, cuanto mas se dilate el examen de la validez de los
comicios, mayor sera la desconfianza en los mismos.
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da por el Director Electoral del Land, que la preside, seis vocales nombrados
por ély dos magistrados del Tribunal Contencioso-Administrativo del propio
Land, constituyendo la incorporacion de estos dos miembros del Poder Judi-
cial, como la de los dos anteriores, un importante reforzamiento de las garan-
tias relativas al proceso electoral. A continuacion estd la Comision Electoral
de Distrito, compuesta por el Director Electoral de Distrito correspondiente
y seis vocales nombrados por él. A todos estos drganos se suman las mesas
electorales, cada una de las cuales esta compuesta por un presidente de mesa,
su representante, y por un numero de vocales nombrados por aquél, entre
personas con derecho a voto, que oscilara ente los tres y los siete. Por ltimo,
y con la mision de determinar el resultado del voto por correo, intervienen, al
menos, un Presidente Electoral y un Comité Electoral por cada distrito elec-
toral —articulo 9.2 de la Ley Electoral Federal-.

Dicho lo cual, sorprende el hecho de que todos estos directores y presi-
dentes sean designados directa o indirectamente por autoridades gubernati-
vas, en claro contraste con lo que sucede en nuestro pais, donde el Gobier-
no en ningin caso puede designar a miembros de la Administracion
electoral —entendiendo que la Oficina del Censo Electoral no forma parte
de la misma—. Pero también hay que destacar la incorporacion, al estilo de
lo que sucede en Espafia, de personas procedentes de la carrera judicial
tanto a la Comision Electoral Federal como a la Comision Electoral de cada
Land, algo inédito hasta la reforma electoral alemana de 12 julio de 2012,
y que contribuye a fortalecer la imagen de objetividad e imparcialidad de
esos Organos.

IL.II. Respecto a los actos susceptibles de recurso antes de la celebra-
cion de los comicios, y refiriéndonos, en primer lugar, a la via administra-
tiva, el abanico de opciones es muy reducido. En concreto, inicamente son
impugnables los actos relativos al censo, asi como a las papeletas electora-
les, las candidaturas directas, y las listas regionales —articulos 22, 31,35y
40 del Reglamento Electoral Federal, respectivamente— Por ello, somos de
la opinion de que seria aconsejable extender a otras materias esa posibili-
dad —por ejemplo, en relacion con los actos de los medios de comunicacion
de titularidad publica—, no teniendo por qué implicar ello una carga excesi-
va para el sistema.

En segundo término, y en cuanto a los recursos ante el Tribunal Constitu-
cional Federal, la tradicional imposibilidad de impugnar decisiones y actos
de la Administracion electoral contrarios a la ley ha sido subsanada, al menos
en parte. Y ello, porque la reforma electoral de 2012 introdujo el recurso ante
el Alto Tribunal contra las decisiones de la Comision Electoral Federal, en
relacion con la exigencia de representacion ininterrumpida de los partidos
politicos del articulo 18.4, apartado 1, nimero 1 de la Ley Electoral Federal;
y con respecto al reconocimiento de una formacién como partido de cara a
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las elecciones —articulo 18.4, apartado 1, nimero 2 de la misma norma—. Esta
ultima posibilidad también fue prevista mediante la reforma del articulo 93.1
numero 4c de la Ley Fundamental de Bonn, obrada ese mismo afio.

Pues bien, pese a este avance significativo, somos de la opinién de que
la lista de actos y decisiones recurribles ante los tribunales también re-
quiere de una ampliacion, por ejemplo, en relacion con las decisiones re-
lativas a la aceptacion o rechazo de las listas regionales y de las candida-
turas directas.

ITI. Refiriéndonos ahora a las garantias a posteriori, el examen sobre la
validez de las elecciones corresponde al Bundestag —que delega tal labor en
la Comision de Verificacion Electoral— sin perjuicio, eso si, de que sus deci-
siones puedan ser recurridas ante el Tribunal Constitucional Federal, que
resuelve de forma definitiva —articulo 41 de la Constitucion alemana—. A este
respecto, el objeto de control ha dejado de ser estrictamente objetivo, y es
que, a la posibilidad de impugnar los comicios ante aquélla, primero, y pos-
teriormente, ante el Tribunal Constitucional Federal, se ha afiadido la opcion
de denunciar ante los mismos 6rganos la vulneracion de ciertos derechos
durante la preparacion y la celebracion de dichas elecciones. Por eso, la eli-
minacioén en 2012 de la exigencia de acompaiar con cien firmas el recurso
contra la decision del Bundestag nos parece acertada, si bien tinicamente en
relacion con los recursos contra la vulneracion de derechos, pues entendemos
que dicho requisito constituia un filtro muy util cuando la reclamacion se
referia a la validez de los comicios.

En relacion con este sistema de control en dos niveles, ya hemos expresa-
do nuestro desacuerdo con el hecho de que sea el Bundestag, 6rgano con
evidentes intereses directos en el asunto, quien en primer lugar deba pronun-
ciarse al respecto, por mucho que la decision definitiva le corresponda al
Tribunal Constitucional Federal.

Un ultimo reproche a realizar es el relativo a la gran dilacion en el tiem-
po que tras las elecciones sufre la tramitacion de los recursos, tanto por
parte de la Comision de Verificacion Electoral como del Tribunal Constitu-
cional Federal. Y es que, de ser estimado alguno de los recursos interpues-
tos con posterioridad a las elecciones, no quedaria mas remedio que decla-
rar la invalidez de las mismas y convocar unas nuevas para subsanar los
vicios observados.

Sea como fuere, y pese a que el sistema de control aleman tiene, a nuestro
modo de ver, y como acabamos de sefalar, aspectos que deberian ser modi-
ficados, es preciso reconocer que su correcto funcionamiento en la practica
esta fuera de toda duda. Y en este sentido, tanto la opinioén publica alemana
como la gran mayoria de los partidos politicos poseen una plena confianza en
el correcto proceder de los principales 6rganos electorales apreciados, por su
buena organizacion, transparencia y eficiencia.
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TitLE: The electoral control system in Germany

RESUMEN: Los procesos electorales desemperian un papel fundamental en
el funcionamiento de cualquier Estado democradtico, pues es a través de
ellos como se hace posible la alternancia en el poder. En este sentido, y
teniendo en cuenta que la lucha por alcanzar tal objetivo suele dar lugar
a tensiones y controversias, se antoja primordial la existencia de un sis-
tema de control electoral que vele por el correcto desarrollo de los comi-
cios, dando respuesta a las impugnaciones que por distintos motivos
puedan presentarse. El presente trabajo se centra en el modelo de control
instaurado en Alemania, principalmente para las elecciones federales,
caracterizandose por poseer una configuracion propia de aquéllos Esta-
dos en los que existe una gran confianza en el correcto proceder de las
instituciones ordinarias.
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ABSTRACT: Electoral processes play a key role in the functioning of any
democratic State, because it is through them that the alternation of power
is possible. In this sense, and considering that the pursuit of this goal of-
ten leads to tensions and disputes, a system of electoral control to ensure
the proper conduct of the elections seems to be essential responding to
challenges that for various reasons may arise. This work focuses on the
control model introduced in Germany, mainly for the federal elections,
characterized by having their own settings for those States in which there
is great confidence in the correct behavior of ordinary institutions.
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