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PRIMERO.- El dia 21 de julio de 2026, el procurador de los tribunales
don José Miguel Gil Mayoral, en nombre y representacion del partido politico
IUSTITIA EUROPA, bajo la asistencia del letrado don Luis Maria Pardo
Rodriguez, ha presentado escrito interponiendo recurso contencioso-
administrativo contra el Acuerdo num. 204/2026, de 16 de julio, de la Junta
Electoral Central (JEC), recaido en el Expediente num. 209/361, relativo a la
interpretacion y aplicacion de la disposicion adicional 82.1.Inciso primero de la
Ley 20/2022, de 19 de octubre, de Memoria Democratica (en adelante, la Ley
20/2022), realizado por la Instruccion de 25 de octubre de 2022, de la
Direccion General de Seguridad Juridica y Fe Publica, sobre el ejercicio del
derecho de opciéon a la nacionalidad espafiola establecido en la citada
disposicion adicional (BOE num. 257, del 26 de octubre de 2022).

Por medio de OTROSI DIGO, el escrito ha solicitado la apertura
de pieza separada, la adopcion de medidas cautelares y el dictado de un Auto

que acuerde las siguientes:

“PRIMERO. SUSPENDER CAUTELARMENTE la eficacia de los efectos
estrictamente censales derivados de la Instruccion de 25 de octubre de 2022 de la Direccion
General de Seguridad Juridica y Fe Publica, en lo que respecta a la tramitacién de nuevas
altas automaticas en el CERA derivadas de la Ley 20/2022, constrifiéndose exclusivamente a
aquellos supuestos en los que la adquisicidon de nacionalidad se haya fundamentado en la
presuncion de exilio o en interpretaciones no amparadas legalmente, y que carezcan de

prueba documental individualizada de la causa legal.

SEGUNDO.— ORDENAR A LA JUNTA ELECTORAL CENTRAL que requiera
de forma inmediata a la Oficina del Censo Electoral (OCE) para que dicte instrucciones
precisas a las oficinas consulares y registros civiles en el extranjero, con el fin de identificar,
marcar y separar técnicamente en las bases de datos del censo electoral aquellos expedientes
de alta en el CERA que se hayan tramitado bajo la citada Instruccién sin acreditacion
individualizada del exilio, garantizando la trazabilidad y permitiendo su depuracion sin

contaminar el resto del censo.

TERCERO.— ORDENAR A LA JUNTA ELECTORAL CENTRAL la remisién a
esta Sala, con periodicidad mensual, de un informe estadistico desglosado de las altas

producidas en el CERA desde el 1 de noviembre de 2022, especificando:
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* Via de adquisicién de nacionalidad.

* Oficina consular de origen.

» Causa documental que fundamenta la adscripcion a un municipio y
provincia concretos.

« Saldo de incidencias o duplicidades detectadas por la OCE.

CUARTO.— ORDENAR EL ASEGURAMIENTO Y CONSERVACION
INTEGRA, bajo apercibimiento legal, de todos los expedientes administrativos, metadatos,
registros de cita y documentos soporte relacionados con las altas en el CERA tramitadas al
amparo de la Ley 20/2022, a fin de evitar la pérdida de pruebas necesarias para la

fiscalizacién y auditoria posterior.

QUINTO.— ACORDAR LA CELEBRACION DE VISTA , dada la extrema
complejidad técnica de los datos censales y la trascendencia constitucional de la pureza del
sufragio universal (art. 23 CE), permitiendo un debate contradictorio sobre el riesgo

denunciado.

Y DE MANERA SUBSIDIARIA, en el caso que no se acuerde la peticion

cautelar principal interesamos se acuerde:

1. ORDENAR A LA JUNTA ELECTORAL CENTRAL que requiera de forma
inmediata a la Oficina del Censo Electoral (OCE) para que proceda a la identificaciéon en las
bases de datos del CERA de todos aquellos expedientes de alta tramitados al amparo de la
Disposicién Adicional Octava de la Ley 20/2022, de 19 de octubre, distinguiendo y sefialando
de forma separada aquellos supuestos en los que la adquisicion de nacionalidad se haya
fundamentado exclusivamente en la presuncién de exilio o en las interpretaciones extensivas
contenidas en la Instruccion de 25 de octubre de 2022 de la Direccion General de Seguridad
Juridica y Fe Publica, que carezcan de prueba documental individualizada de la causa legal de

exilio exigida por la norma de rango legal.

2. ORDENAR A LA JUNTA ELECTORAL CENTRAL que, en ejercicio de sus
potestades de direccion y supervision, requiera de forma inmediata a la OFICINA DEL CENSO
ELECTORAL (OCE) para que ésta implemente un protocolo de validacion técnica que impida
la incorporacién de nuevos electores al Censo de Electores Residentes Ausentes (CERA)
derivados de la Ley 20/2022, si no existe una vinculacion directa, efectiva y digitalizada en la
base de datos entre la ficha censal del elector y el documento soporte original (prueba de exilio
o acreditacion de la condicion de espariol de origen) que fundamenta legalmente su derecho

de opcion.

3. ORDENAR A LA JUNTA ELECTORAL CENTRAL que requiera a la
OFICINA DEL CENSO ELECTORAL para que, a través de la Direcciéon General de Asuntos
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Consulares, emita una instruccion de obligado cumplimiento a todas las OFICINAS
CONSULARES Y SECCIONES CONSULARES EN EL EXTRANJERO, ordenando el
mantenimiento estricto, la integridad y la vigilancia permanente de todos los registros de citas
previas, trazas de correos electrénicos, comunicaciones internas y expedientes administrativos
(incluyendo metadatos de tramitacion) relacionados con las solicitudes de nacionalidad bajo la

Ley 20/2022 que hayan generado o sean susceptibles de generar un alta en el CERA”.

Los argumentos sobre los que apoya su solicitud de medidas

cautelares son los siguientes:

(i) Apunta como objetivos de las medidas solicitadas, en primer
lugar, los de “suspender provisionalmente la tramitacion de nuevas altas
automaticas” en el Censo de Electores Residentes Ausentes (CERA), en
aplicacién de los criterios interpretativos sobre la disposicion adicional 8° de la
Ley 20/2022, desarrollados por la Instruccion de 25 de octubre de 2022 de la
Direccion General de Seguridad Juridica y Fe Publica (DGSJFP), dependiente
del Ministerio de Presidencia, Justicia y Relaciones con las Cortes. Y, en
segundo término, “mantener la suspension material de dichas altas hasta que
la Administracion Electoral compruebe y valide la legalidad y trazabilidad

censal de las mismas”.

(i) Justifica la existencia del “fumus boni iuris” de la tutela
cautelar solicitada en los argumentos aportados por el voto particular
discrepante al Acuerdo de la JEC impugnado, suscrito por cuatro vocales, que
sostienen “la actuacion ultra vires de la Instruccion” y la, a su entender,
obligacion de la Administracion Electoral de “erigir un dique de contencion

frente a la traslacion automatica al censo”.

(iii) El “periculum in mora” se manifiesta, segun el escrito, en que
“llla actualizacion periodica del censo, unida a la proyeccion inminente de
procesos electorales, determinan que, de consolidarse las altas cuestionadas y
materializarse el sufragio activo, se generaria un dafio estructural irreversible’,
de tal manera que la sentencia estimatoria del recurso, que pudiera dictar esta

Sala “resultaria materialmente inejecutable y puramente declarativa”.
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(iv) Por ultimo, el escrito alude a la ponderacion de los intereses
en conflicto y la proporcionalidad de las medidas cautelares que, a su parecer,
deben ser adoptadas. Afirma que “[flrente al mero interés burocratico de la
Administracion en mantener un automatismo comunicativo inter-organico,
prima de forma absoluta el interés publico constitucional en la integridad,
objetividad y transparencia del proceso democratico (art. 23 CE). La cautela
impetrada es rigurosamente proporcionada: tiene caracter provisional,
obedece a criterios objetivos de trazabilidad, no extingue derechos civiles, es
plenamente reversible mediante la simple acreditacion documental del
requisito legal en el expediente, y garantiza la pureza del sufragio universal

frente a alteraciones no justificadas”.

De modo subsidiario, las medidas cautelares que solicita las
fundamenta el escrito en el articulo 8 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de
junio de Régimen Electoral General (LOREG), que identifica la finalidad de la
Administracion Electoral, consistente en garantizar “la transparencia y
objetividad del proceso electoral y el principio de igualdad”. Considera que si la
JEC “permite que el censo se llene de inscripciones cuya procedencia no se
puede verificar de forma sencilla, esta abdicando de su funcién de control”

provocando efectos irreversibles en la configuracién de la voluntad nacional.

SEGUNDO.- Por medio de escrito de 30 de julio de 2026, la Letrada de
las Cortes Generales, en nombre y representacion de la JEC, parte
demandada en el procedimiento, se opone a las medidas cautelares

solicitadas, con los siguientes argumentos:

(i) En primer lugar, respecto de la medida cautelar que identifica
como principalmente solicitada, esto es la de la suspension cautelar “de la
tramitacion de nuevas altas automaticas en el CERA derivadas de expedientes
de adquisicion de nacionalidad tramitados al amparo de la Ley 20/2022 y
mantener la suspension material de dichas altas hasta que la Administracion
Electoral compruebe y valide la legalidad y trazabilidad censal’, el escrito niega
la existencia del periculum in mora alegado por la formacién politica
recurrente, pues, a su entender, “no puede afirmarse que la ejecucion del acto

administrativo recurrido ocasionara un perjuicio irreparable o de muy dificil
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reparacion que haga perder al recurso su finalidad legitima. El Acuerdo de la
Junta Electoral Central 204/2026, de 16 de julio, no produce modificacion
alguna en el CERA, no incorpora ni excluye electores, no modifica ninguna
inscripcion ni reconoce derechos subjetivos, ni altera procedimientos
administrativos individuales, ni decide sobre expedientes concretos. Su
contenido consiste exclusivamente en solicitar informacion técnica a la Oficina
del Censo Electoral y mantener abierto el expediente para la eventual

adopcion de futuras decisiones”.

Agrega a lo expuesto que el perjuicio alegado por la parte
recurrente, “no deriva del Acuerdo recurrido sino, segun su propia tesis, de
determinadas actuaciones administrativas desarrolladas por otros organos de
la Administracion General del Estado en aplicacion de la legislacion sobre
nacionalidad. Existe, por tanto, una desconexion causal entre el acto
administrativo impugnado y el supuesto dafio cuya evitacion se pretende con

la medida cautelar”.

Igualmente, afirma que “la eventual estimacion del recurso
permitiria, en su caso, adoptar todas las medidas necesarias para ejecutar la
sentencia. La propia regulacion del censo electoral contempla mecanismos
permanentes de rectificacion y revision” y que “tal revision podria llevarse a
cabo perfectamente y con idénticos efectos al término del presente

procedimiento”.

Por todo ello, entiende que “no puede sostenerse que en el plazo
que va desde la presentacion del recurso hasta la resolucion del mismo vayan
a producirse unos efectos irreversibles que no puedan repararse del mismo
modo que los que se pudieran haber producido con anterioridad por la

posibilidad de que se convoque algun proceso electoral’.

(i) En lo que atafie a la ponderacion de intereses en conflicto,
sostiene que “la suspension de la tramitacion de nuevas altas automaticas en
el CERA supone, de hecho, privar del derecho de sufragio a todas aquellas
personas que lo pudiesen tener reconocido”. Se apoya, para ello, en el anterior
Acuerdo 270/2023, que resolvid un recurso relacionado con la solicitud de

6
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anulacién de votos por correo en la circunscripcion de Melilla, que fue
rechazada por desproporcionada. Considera el escrito que, en esta ocasion,
sucede algo semejante, “toda vez que la suspension de la tramitacion de
nuevas altas en el CERA supone también privar del derecho de sufragio a

quienes reunen los requisitos establecidos por las leyes”.

(iii) Igualmente, rechaza que concurra en este caso el “fumus
boni iuris” o apariencia de buen derecho, pues, a su parecer, “no ha existido la
dejacion de funciones de supervision por parte de la Junta Electoral Central,
como lo demuestra el hecho de que se solicitd la informacion pertinente a la
Oficina del Censo Electoral y se ha solicitado informacion complementaria para
poder resolver la cuestion, ademas de haber obtenido la explicacion por parte
de la Directora y Subdirectora de la Oficina del Censo Electoral en relacion con
la elaboracion del CERA” y la JEC esta “a la espera de la recepcion de la
informacioén solicitada, antes de proceder a la adopcion de nuevas medidas.

Por ello cabe entender que se trata de un recurso prematuro (...)".

(iv) Seguidamente, el escrito se opone también “a la solicitud de
que la Junta Electoral Central dicte una instruccion cautelar de naturaleza
estrictamente censal dirigida a las oficinas consulares, ordenando identificar y
separar técnicamente los expedientes incursos en deficiencia probatoria” pues,
de conformidad por lo resuelto por la JEC, carece ésta de competencia “para
pronunciarse sobre las circunstancias que permiten la concesion de la
nacionalidad y su procedimiento”. Insiste en que “una cosa es el juicio de
oportunidad de ésta sobre la Instruccidon controvertida y sus efectos sobre el
censo electoral, y otra cosa distinta es que, en esta sede, se pueda actuar
contra una decision adoptada por quien ostenta la competencia en materia de

nacionalidad”.

A su entender, lo que pretende el recurso es, en realidad,
impugnar la legalidad de la Instruccion de 25 de octubre de 2022 y su
adecuacion a la Disposicion Adicional Octava de la Ley 20/2022, pero el objeto
de aquél es otro, el de la impugnacién del Acuerdo de la JEC, cuyo contenido
se limita al ejercicio de las competencias que la LOREG le atribuye. “La Junta

Electoral no puede pronunciarse sobre la supuesta ilegalidad de dicha
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instruccion, ni esta pieza separada de medidas cautelares constituye el cauce
procesal idéneo para obtener, de forma indirecta, la suspension de sus efectos
o la revisién de actuaciones cuya impugnacion corresponde articular frente a

los actos o disposiciones especificamente competentes”.

(v) Por ultimo, argumenta que “as medidas -cautelares
interesadas no tienen una finalidad meramente conservativa, sino claramente
innovativa, pues pretenden imponer cautelarmente a la Junta Electoral Central
actuaciones de inspeccion, auditoria, revision e instruccion que coinciden
sustancialmente con el contenido de la pretension principal, anticipando asi los
efectos de una eventual sentencia estimatoria”. En consecuencia, afirma que,
por esta via cautelar, el escrito de la formacidn politica recurrente “no pretende
conservar la situacion existente mientras se resuelve el litigio, sino modificarla
radicalmente, sustituyendo provisionalmente el criterio institucional de la Junta

Electoral Central por €l criterio del recurrente’.

Por todo lo expuesto, solicita la desestimacion de las medidas

cautelares solicitadas, con imposicion de costas a la parte recurrente.

TERCERO.- Por medio de providencia de 27 de julio de 2026, esta
Sala acordd la celebracién de vista oral y publica para oir a las partes
personadas sobre las medidas cautelares solicitadas, sefialando el dia 7 de

septiembre de 2026, a las diez horas, para su celebracion.

CUARTO.- Al acto de la vista, celebrado en el dia y hora sefalados,
han concurrido las partes anteriormente citadas, asi como la Abogacia del
Estado, en representacién de la Administracion General del Estado, asi como
del Instituto Nacional de Estadistica, en calidad de codemandados en el

procedimiento.

QUINTO.- En el acto de la Vista, las partes personadas, que habian
presentado precedentes escritos, la formacion politica IUSTITIA EUROPA en
su condicion de recurrente, y la Junta Electoral Central, en su calidad de parte
recurrida, se ratificaron en sus respectivos argumentos y pretensiones,

haciendo un desarrollo de las mismas en el acto.
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Por su parte, la Abogacia del Estado, que se persond con posterioridad
y no tuvo ocasidon de formular alegaciones por escrito antes de la celebracion
de la vista, expuso los siguientes argumentos oralmente, aunque al mismo
tiempo presenté también sus alegaciones por escrito, que han quedado
incorporadas a la presente pieza de medidas cautelares. Los argumentos de

esta parte se resumen en los siguientes apartados:

1. Primeramente, solicité la inadmisidn del recurso por dos razones:

(i) Porque considerd que el Acuerdo de 16 de julio de 2026 de la Junta
Electoral Central carece de la condicion de acto administrativo impugnable, en
los términos exigidos por el articulo 25 de la LICA. Segun expreso, el recurso
no versa sobre la validez y anulacion de un acto administrativo, en los términos
del articulo 31 de la LJCA, sino sobre la condena a la Administracion a hacer
algo determinado, por lo que denuncia la inactividad administrativa del articulo
29 de la LJCA. A tal efecto, insiste en que lo pretendido ha sido reclamar sobre
la negativa de la Junta a desarrollar las actuaciones positivas que reclamaba la

formacion recurrente en sus escritos.

Por tanto, la pretensidon ejercitada no encaja en el ambito del articulo
25, sino en el de la reclamacién por inactividad del articulo 29 de la LJCA,
debiendo proceder esta Sala a acordar la inadmision del recurso, por no
cumplir los requisitos exigidos por el citado articulo y por el articulo 32 de la
Ley Jurisdiccional. Ademas de lo expuesto, considera esta parte que, la
reclamacién de la formaciéon recurrente podria encuadrarse en el ambito del
ejercicio del derecho de peticién, pero, a su entender, tampoco se dan las
condiciones y requisitos previstos en los articulos 11.3 y 12 de la Ley Organica

4/2001, de 12 de noviembre, reguladora de este derecho.

(i) Y, en segundo término, considera la Abogacia del Estado que cabe
apreciar la concurrencia de desviacion procesal en el escrito de la parte
recurrente, pues, a su entender, ha modificado aquélla los concretos términos

de las peticiones de actuacion que exige, no habiendo identidad entre las que
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formulé en la via administrativa ante la Junta Electoral Central y las que ha

incluido en su escrito de interposicion del recurso.

2. De modo subsidiario, intereso la desestimacion de las medidas
cautelares solicitadas por la recurrente. En este sentido, niega la concurrencia
de todos los requisitos exigidos para su apreciacion y, al mismo tiempo,
destaca que las medidas interesadas supondrian una alteracion del régimen
legal vigente de formacion y actualizacion del CERA paralizando la
incorporacion censal de ciudadanos que ostentan actualmente la nacionalidad
espanola y respecto de los cuales la legislacion reconoce la condicion de

electores y su correspondiente inscripcion censal.

Ademas, alega que la eventual adopcion de medidas cautelares
afectaria directamente a los derechos fundamentales de terceros ajenos al
presente proceso (los eventualmente afectados por las medidas de suspensién
pretendidas), que no han sido emplazados. Y, por ultimo, el perjuicio alegado
por el recurrente se sustenta exclusivamente en riesgos hipotéticos y
eventuales, vinculados a la posible incidencia futura de determinadas
incorporaciones censales sobre procesos electorales aun no celebrados, sin
acreditar la existencia de un dafo efectivo, concreto e inmediato, derivado del

mantenimiento de la situacion juridica actual.

RAZONAMIENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Inadmisibilidad del recurso.

1. Como se ha indicado en los antecedentes, la Abogacia del Estado,
parte codemandada en este procedimiento, que actua en la doble
representacion procesal de la Administraciéon General del Estado y del Instituto
Nacional de Estadistica, ha solicitado la inadmisibilidad de la demanda, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 69 de la LJCA.
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Aun cuando nos hallamos en el tramite de audiencia correspondiente a
una pieza incidental de medidas cautelares y la propuesta de inadmisibilidad
de la Abogacia del Estado se ha formalizado en una fase del proceso distinta a
la propia de las alegaciones previas del articulo 58.1 de la Ley Jurisdiccional,
que es la que prevé la norma legal para formular tales pretensiones de
inadmisibilidad, en aras de la preservacion del derecho a la tutela judicial
efectiva de esta parte, procederemos a dar respuesta, desestimatoria, a las

mismas.

Por lo que respecta a la primera, el Acuerdo de 16 de julio de 2026 de
la Junta Electoral Central es un acto administrativo en el sentido propio del
articulo 25.1 de la LJCA, toda vez que se trata de una resolucion expresa y
motivada, dictada por un 6rgano de la Administracién Electoral, como es la
Junta Electoral Central (articulo 8.2 de la LOREG), que ha resuelto en un
sentido determinado, el de declarar su falta de competencia para las
reclamaciones efectuadas por la parte recurrente. En consecuencia, no
podemos compartir la tesis de la Abogacia del Estado en la doble tesitura de si
se trata de un supuesto de inactividad de la Administracion, porque ha habido
una resolucion expresa, ni tampoco se encuadra en la figura del derecho de
peticidon, por cuanto el escrito dirigido en su dia a la Junta Electoral Central
formulaba una denuncia y una solicitud de actuacion urgente de la Junta en el
ejercicio de sus competencias de control y supervision de la Oficina del Censo
Electoral, para cuya reclamacion estaba legitimada la recurrente en su
condicion de portadora de un interés legitimo y objetivo, que ostentaba en su

condicion de partido politico.

2. Por lo que atafie a la segunda causa de inadmisibilidad, en la que se
alega desviacion procesal, tampoco concurre la citada causa, toda vez que la
denunciada alteracion de los términos del objeto de la impugnacién, entre lo
reclamado en la via administrativa y lo invocado en el escrito de interposicién
del recurso, deriva del propio contenido del expediente administrativo
tramitado a su instancia y del sentido y alcance del Acuerdo de la Junta
Electoral Central, que declar6 su falta de competencia para conocer sobre el

fondo de las cuestiones que planteaba la recurrente.
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Por tanto, esta Sala no aprecia la desviacion procesal denunciada.

En definitiva, procede la desestimacion de las dos causas de

inadmisibilidad sostenidas por la Abogacia del Estado.

SEGUNDO.- Consideraciones generales.

1. Antes de dar comienzo al analisis de las cuestiones suscitadas en
esta pieza separada de medidas cautelares, no resulta ocioso destacar,
aunque lo sea por su notorio conocimiento, que el articulo 1.2. de la CE
declara que la “soberania nacional reside en el pueblo espafol, del que
emanan los poderes del Estado” y que, en el seno de la monarquia
parlamentaria, que es la forma politica del Estado espaniol (articulo 1.3 de la
CE), caracterizada por su condicibn de democracia parlamentaria
representativa, una de las formas en que se manifiesta aquella voluntad del
pueblo espafnol y, por ende, del principio de soberania nacional, es la
participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos (articulo 23 de la CE),
ya lo sea directamente, ya indirectamente a través de sus representantes
publicos, libremente elegidos en procesos electorales periddicos, por medio de

sufragio universal.

En consecuencia, la transparencia y objetividad del proceso electoral,
asi como la vigencia del principio de igualdad, constituyen los pilares
esenciales sobre los que se asienta el principio de participacion ciudadana en
los asuntos publicos, dentro del Estado democratico y de Derecho que es
Espafia. El ejercicio del derecho de sufragio, activo y pasivo, en los procesos
electorales que se convoquen, constituye, pues, una de las manifestaciones
esenciales de expresion de la voluntad de los titulares de la soberania
nacional, dado que, por medio de la eleccion de sus representantes, el pueblo
espanol expresa su parecer, liboremente decidido, sobre el propio
desenvolvimiento de la sociedad democratica en la que viven y de los poderes
e instituciones publicas constitucionalmente configurados. Los elegidos
adquieren desde aquel momento de la eleccion un mandato representativo de
la voluntad ciudadana, cuya legitimacion democratica se sustenta,

precisamente, en aquella voluntad expresada en las urnas.
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2. Por tanto, las cuestiones que ahora se dilucidan, aun cuando lo sean
en un momento temprano, como es el de la fase inicial del procedimiento y en
sede de tutela cautelar, no se limitan al debate sobre los derechos de
participacion politica de un numero relevante de personas, como tampoco
gueda circunscrito, siquiera, al derecho de aquellas personas a la adquisicidon
de la nacionalidad espafiola y a los tramites de inscripcion en los
correspondientes registros, que les puedan permitir el ejercicio del derecho de
sufragio. Antes bien, las cuestiones que se dilucidan en este procedimiento, ya
desde esta etapa inicial de las medidas cautelares, transcienden a aspectos
mucho mas relevantes y decisivos para nuestro Estado de Derecho y para el
derecho del pueblo espafiol a decidir su futuro. En definitiva, han de ser fiel
reflejo de la voluntad y del derecho de opcién del pueblo espafiol a decidir su
futuro y a depositar su confianza en unos representantes elegidos en procesos
electorales limpios y despojados de toda circunstancia, causa u obstaculo que

pueda perjudicar o poner en riesgo la libre y voluntaria eleccién ciudadana.

3. En consecuencia, hemos de anticipar ya que las cuestiones juridicas
suscitadas en este procedimiento son de excepcional relevancia y
transcendencia para la vigencia del Estado democratico, porque afectan al
nucleo vital de su propia razén de existir y al pilar basico sobre el que se
asienta una sociedad democratica como es el de la configuracién de la
verdadera y real expresidén de la voluntad popular y de quiénes, como tales

representantes de aquélla, han de hacerla efectiva.

Hemos, pues, de insistir en que la veracidad, objetividad vy
transparencia del proceso de eleccion de los representantes en los diferentes
procesos electorales, debe regir y estar presente en todas sus fases, desde la
elaboracion y actualizacion del censo electoral, con la exacta y correcta
relacion de ciudadanos con derecho de sufragio que puedan participar en cada
circunscripcion electoral, hasta el resultado final del proceso y la eleccion de

los representantes.

Como dispone el articulo 29.1 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de
junio, del Régimen Electoral General (LOREG), ‘llla Oficina del Censo
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Electoral, encuadrada en el instituto nacional de estadistica, es el 6rgano
encargado de la formacion del censo electoral y ejerce sus competencias bajo
la direccion y la supervision de la Junta Electoral Central”. En consecuencia,
corresponde a la Oficina del Censo Electoral (OCE), de dependencia organica
del Instituto Nacional de Estadistica, pero, también, funcional, de la Junta
Electoral Central (JEC), la elaboracion del Censo; también, para la elaboracion
y actualizacion de los electores residentes ausentes, que viven en el extranjero
(articulo 36 de la LOREG). Y, por su parte, segun dispone el articulo 8.
Apartados 1° y 2° de la LOREG, la Administracion Electoral, a través de la
JEC, no sdlo tiene la “direccion y supervision” de la OCE, sino también la
‘finalidad de garantizar en los términos de la presente Ley la transparencia, y

objetividad del proceso electoral y del principio de igualdad”.

Pues bien, el conjunto de los aspectos generales hasta ahora
expuestos, determinan que la valoracion y enjuiciamiento cautelar de las
cuestiones juridicas que se dilucidan en este procedimiento hayan de ser
analizadas a la luz de aquellos principios ahora expuestas, teniendo en cuenta,
ademas, el caracter excepcional de la problematica que se dilucida en este

proceso.

TERCERO.- Planteamiento y delimitacion del objeto sobre el que puedan

recaer las medidas cautelares solicitadas.

A) Planteamiento.

La representacion procesal del partido politico IUSTITIA EUROPA ha
interpuesto recurso contencioso-administrativo contra el Acuerdo num.
204/2026, de 16 de julio, de la JEC, recaido en el Expediente num. 209/361,
relativo a la interpretacion y aplicacion de la disposicién adicional 82.1.Inciso
primero de la Ley 20/2022, de 19 de octubre, de Memoria Democratica (en
adelante, la Ley 20/2022), realizadas por la Instruccion de 25 de octubre de
2022, de la Direccion General de Seguridad Juridica y Fe Publica, sobre el
derecho de opcidn a la nacionalidad espanola establecido en la citada
disposicion adicional (BOE num. 257, del 26 de octubre de 2022).
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Por su parte, el Letrado de las Cortes Generales y la Abogada del
Estado, en la dual representacion que ostenta de la Administracién General del
Estado y del Instituto Nacional de Estadistica, se oponen a las medidas

cautelares de suspension, por las razones descritas en los antecedentes.

B) Delimitacion del objeto sobre el que puedan recaer las medidas

cautelares.

1. Para un adecuado analisis de las medidas cautelares solicitadas y
para la argumentacion y resolucion sobre las mismas, hemos de considerar
que la problematica relacionada con el recurso coincide con tres diferentes
fases del procedimiento administrativo que configuran el derecho de los
ciudadanos a la participacion en asuntos publicos, en su vertiente del derecho

a actuar por medio de sus representantes elegidos en procesos electorales.

En secuencia cronolégica, las fases son las siguientes: (i) el expediente
de nacionalizacion por ejercicio del derecho de opcion, en los supuestos de la
Disposicion Adicional 82.1.Inciso Primero de la Ley 20/2022; (ii) La inscripcion
y correspondiente alta en el Censo Electoral de Residentes Ausentes (CERA),
que viven en el extranjero; y (iii) la final asignacion del nuevo nacional espafiol

inscrito en el CERA, a una circunscripcion electoral determinada.

2. Ni la Resolucién de la JEC recurrida, ni el recurso, ni tampoco la
solicitud de medidas cautelares se refieren a la primera de las fases
enunciadas, que ha de quedar al margen de toda consideracion sobre la
misma. Por tanto, las cuestiones juridicas suscitadas y las medidas cautelares
solicitadas por la formacion politica recurrente se refieren a las otras dos fases
y, de modo primordial, a la de las actuaciones tendentes a la inscripcion y alta
en el CERA de las personas que hayan adquirido la nacionalidad espafola de
origen, por ejercicio del derecho de opcién, conforme a lo establecido en la
Disposicion Adicional 82.1.Inciso primero de la Ley 20/2022 y a la Instruccion
de la DGSJFP de 25 de octubre de 2022, que ha interpretado el contenido de

aquella norma legal.
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3. Por otro lado, respecto de la tercera de las Fases, que atiende a la
asignacion de los nacionalizados e inscritos en el CERA a una determinada
circunscripcion electoral, la Resolucion de la JEC impugnada, si que ofrece, a
los efectos meramente cautelares y en esta fase inicial del procedimiento, una
respuesta razonada a las cuestiones suscitadas en el escrito de la formacién
recurrente que inicio el Expediente 209/361, lo que debe ser tenido en cuenta

por esta Sala, a los efectos procedentes.

Los Apartados 4° al 7° del Acuerdo impugnado hacen referencia a esta
ultima Fase del procedimiento. En concreto, sin animo de exhaustividad, el
apartado 4° alude a la normativa aplicable a la determinacién del municipio de
inscripcion electoral de los electores que figuran en el CERA. En concreto, se
refiere y hace un desarrollo explicativo del contenido del articulo 4° de la Orden
EHA/642/2011, de 25 de marzo, por la que se dictaron normas técnicas para la
actualizacion mensual del Censo Electoral, que se halla en vigor y que ha sido
aplicada, sin ninguna incidencia, en los procesos electorales celebrados desde

aquella fecha.

Ademas, el Acuerdo de la JEC interesé un informe de la Oficina del
Censo Electoral sobre los mecanismos de actualizaciéon del CERA y su
evolucion desde la entrada en vigor de la Ley 20/2022. Y a la respuesta a esas
cuestiones, el informe de 10 de julio de 2026 de la Oficina del Censo Electoral,
se consideré por la Junta que no podia “deducirse un pronunciamiento claro y
determinante sobre la correccion juridica del procedimiento de actualizacion”
del CERA respecto de los electores que viven en el extranjero, asi como
tampoco sobre la determinacién del municipio de inscripcion (Apartado 5° del

Acuerdo).

Por ello, el Apartado 6° del Acuerdo interes6 un nuevo informe que
completara el anterior respecto de la aplicacion de lo dispuesto en los
apartados 2° y 3° del articulo 4 de aquella Orden (solicitudes de inscripcion de
los electores en un municipio distinto al de su ultima residencia en Espanfa v,
en defecto de lo anterior, la determinacién del municipio de inscripcién en
Espana a efectos electorales, efectuado de oficio por las Oficinas Consulares

con los datos de que dispongan). En concreto, segun destaca el Acuerdo, se
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interesaba que el informe versara “sobre el hecho de si se examinan las
declaraciones explicativas de los electores que solicitan la inscripcion en un
municipio distinto al de su dltima residencia en Espafia y, en caso afirmativo,
quién realiza ese examen”. Ilgualmente, la JEC interes6 que se expresara
sobre si quedaba “constancia de los criterios seguidos por la Oficina Consular
cuando, a falta de otros criterios, determina el municipio de inscripcion y si, en
su caso, dichos criterios son conocidos o sometidos a examen por la Oficina

del Censo”.

Finalmente, el Acuerdo de la JEC también encomendoé a la Oficina del
Censo Electoral “la elaboraciéon de una instruccion”, dirigida a las Oficinas
Consulares, en la que es especificara, entre otros extremos, ‘“la forma de
acreditar el mayor arraigo propio o de los ascendientes, la documentacion
justificativa” a aportar y ‘los supuestos y criterios en los que proceda la
determinacion del oficio del municipio de inscripcion”. Esta Instruccion, para la
que la Junta no establecié un plazo, ni periodo de tiempo para su elaboracion,

habria de ser sometida a la propia JEC.

Por ultimo, también el Acuerdo impugnado exigia una suficiente
motivacion en el expediente sobre la determinacion del municipio de
inscripcion electoral, cuando no resultara directamente de la ultima residencia
en Espafia, a los efectos de comprobacion de la concurrencia de los criterios

aplicables y de la transparencia.

En consecuencia, la JEC si que adoptdé una serie de Acuerdos sobre
esta tercera Fase del procedimiento, que, a los efectos del presente tramite de
tutela cautelar, debemos reputarlos como razonables y suficientes. No
obstante lo expuesto, la omision de un plazo por parte del Acuerdo de la JEC
para la elaboracién de este segundo informe complementario, de especial
relevancia para tener elementos de valoracién sobre la actuacion de las
Oficinas Consulares y sobre la adscripcion de los electores a las distintas
circunscripciones electorales, si exige por parte de esta Sala que, en aras de
la preservacion de la tutela cautelar, deba requerirse a la JEC para que, si el
informe complementario aun no ha sido remitido a la JEC, deba hacerlo la

Oficina del Censo Electoral con caracter urgente y a la mayor brevedad
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posible, sefialandole un plazo determinado, que, necesariamente, habra de ser
breve. E, igualmente, procede urgir a la Junta Electoral Central para que inste
de la Oficina del Censo Electoral la elaboracion de la Instruccion a la que se ha
hecho anteriormente referencia, fijandole un plazo, que, necesariamente, ha

de ser breve.

4. En consecuencia y a excepcion de la consideracion efectuada en el
apartado anterior, el ambito objetivo al que se va a limitar la valoracidon y
resolucion de las medidas cautelares solicitadas sera el de la fase
correspondiente a la inscripcion y alta en el CERA de las personas
nacionalizadas espafiolas, en aplicacién de la Disposicion Adicional 82.1.Inciso
primero de la Ley 20/2022 y de la Instruccién de 25 de octubre de 2022 de la
DGSJFP.

CUARTO.- Doctrina general sobre medidas cautelares.

Esta Sala ha establecido una doctrina consolidada sobre el alcance de
la justicia cautelar, bastando a titulo meramente ejemplificativo, los AATS de
19 de febrero de 2019 (recurso num. 456/2018), 17 de diciembre de 2024
(recurso 727/2024), 23 de septiembre de 2025 (recurso num. 274/2025) y, mas
recientemente, de 26 de marzo de 2026, FJ Primero (recurso num. 37/2026),
que han recogido la jurisprudencia de esta Sala sobre esta modalidad de

tutela.

El ultimo de los autos ahora citados destaca, en su FJ Primero, que:

“[L]a regulacion de las medidas cautelares en el proceso contencioso administrativo
de la Ley 29/1998, de 13 de julio (Capitulo Il del Titulo VI), se integra por un sistema general
(articulos 129 a 134) y dos supuestos especiales (articulos 135 y 136), que se caracteriza por
las siguientes notas:

18, Se fundamenta en un presupuesto claro y evidente: la existencia del periculum in
mora. En el articulo 130.1, inciso segundo, se sefiala que "la medida cautelar podra acordarse
Unicamente cuando la ejecucion del acto o la aplicaciéon de la disposiciéon pudieran hacer
perder su finalidad legitima al recurso”.

28 Como contrapeso o parametro de contencion del anterior criterio, el nuevo sistema
exige, al mismo tiempo, una detallada valoracién o ponderaciéon del interés general o de
tercero. En concreto, en el articulo 130.2 se sefiala que, no obstante, la concurrencia del
periculum in mora, "la medida cautelar podra denegarse cuando de ésta pudiera seguirse
perturbacion grave de los intereses generales o de tercero”.

3% Como aportaciéon jurisprudencial al sistema que se expone, debe dejarse
constancia de que la conjugacion de los dos criterios legales de precedente cita (periculum in
mora y ponderacion de intereses) debe llevarse a cabo sin prejuzgar el fondo del litigio, ya
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que, por lo general, en la pieza separada de medidas cautelares se carece todavia de
elementos bastantes para llevar a cabo esa clase de enjuiciamiento, y porque, ademas, se
produciria el efecto indeseable de que, por amparar el derecho a la tutela judicial efectiva
cautelar, se vulneraria otro derecho, también fundamental e igualmente recogido en el articulo
24 de la Constitucion, cual es el derecho al proceso con las garantias debidas de contradiccion
y prueba.

42 Como segunda aportacion jurisprudencial -y no obstante la ausencia de soporte
normativo expreso en los preceptos de referencia, aunque si en el articulo 728 LEC- sigue
contando con singular relevancia la doctrina de la apariencia de buen derecho (fumus boni
iuris), la cual permite (1) en un marco de provisionalidad, (2) dentro del limitado ambito de la
pieza de medidas cautelares, y (3) sin prejuzgar lo que en su dia declare la sentencia
definitiva, proceder a valorar la solidez de los fundamentos juridicos de la pretension, si quiera
a los meros fines de la tutela cautelar.

No obstante, debe tenerse en cuenta que la mas reciente jurisprudencia hace una
aplicacion mucho mas matizada de la doctrina de la apariencia del buen derecho, utilizandola
en determinados supuestos (de nulidad de pleno derecho, siempre que sea manifiesta, de
actos dictados en cumplimiento o ejecuciéon de una disposicion general declarada nula, de
existencia de una sentencia que anula el acto en una instancia anterior aunque no sea firme, y
de existencia de un criterio reiterado de la jurisprudencia frente al que la Administracién opone
una resistencia contumaz), pero advirtiendo, al mismo tiempo, que no podra ser tenida en
cuenta al predicarse la nulidad de un acto en virtud de causas que han de ser, por primera vez,
objeto de valoracion y decision, pues de lo contrario se prejuzgaria la cuestiéon de fondo, ello
con la consecuencia de que por amparar el derecho a la efectiva tutela judicial se vulneraria
otro derecho, también fundamental y recogido en el propio articulo 24 de la Constitucion, cual
es el derecho al proceso con las garantias debidas de contradiccion y prueba, porque el
incidente de suspension no es tramite idéneo para decidir la cuestion objeto del pleito.

52 Desde una perspectiva procedimental, la ley apuesta decididamente por la
motivacién de la medida cautelar, consecuencia de la previa ponderacion de los intereses en
conflicto; asi, en el articulo 130.1. 1° exige para su adopcién la "previa valoraciéon
circunstanciada de todos los intereses en conflicto”; expresiéon que reitera en el articulo 130.2
"in fine", al exigir también una ponderacion "en forma circunstanciada" de los citados intereses
generales o de tercero.

62 La solicitud podra llevarse a cabo "en cualquier estado del proceso” (129.1, con la
excepcion del num. 2 para las disposiciones generales), extendiéndose, en cuanto a su
duracién, "hasta que recaiga sentencia firme que ponga fin al procedimiento en que se hayan
acordado, o hasta que este finalice por cualquiera de las causas previstas en esta Ley"
(132.1), contemplédndose, no obstante, su modificacién por cambio de circunstancias (132.1 y
2).

72. La Ley permite que puedan acordarse "las medidas que sean adecuadas"” para
evitar o paliar "los perjuicios de cualquier naturaleza” que pudieran derivarse de la medida
cautelar que se adopte (133.1); afiadiéndose, ademas, que la misma "podra constituirse en
cualquiera de las formas admitidas en derecho” (133.3)”.

QUINTO.- Analisis de las medidas cautelares propuestas.

Como hemos destacado en los antecedentes, la representacion
procesal de la formacién politica IUSTITIA EUROPA solicita una relacién de
medidas cautelares, distinguiendo entre las que considera como principales y
las que propone con caracter subsidiario, segun hemos recogido en los

antecedentes de esta resolucion y que ahora damos por reproducidas.

A) Consideraciones previas:
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Antes del analisis de las medidas cautelares solicitadas y de la
valoracion de los requisitos exigidos por la Ley Jurisdiccional y por nuestra
Jurisprudencia, para su valoracion y eventual concesion, es necesario hacer

dos consideraciones previas:

(i) En primer lugar, esta Sala ha declarado que la tutela cautelar y las
medidas que, a su amparo, puedan adoptarse, no necesariamente han de
quedar limitadas al ambito objetivo del acto o resolucion administrativa
recurrida, sino que pueden extenderse a otras actuaciones administrativas,
siempre que concurran dos requisitos: De una parte, que las medidas
cautelares adoptadas sean necesarias para asegurar la efectividad del fallo de
la sentencia que haya de dictarse; y, de otro lado, que exista una conexion
esencial y vinculacion directa entre la actuacion administrativa recurrida y
aquellas otras actuaciones de la Administracion no impugnadas en el proceso

correspondiente.

A este respecto, la STS num. 1688/2020, de 9 de diciembre (recurso de
casacion num. 7831/2018, FJ Cuarto) ha declarado:

“[Clonsideramos que no puede identificarse el ambito objetivo del recurso contencioso
administrativo con el tipo y alcance de las medidas cautelares, pues estas pueden y deben ser
todas aquellas que impidan que se frustre la finalidad del recurso contencioso administrativo.
Dicho de otro modo, no cabe limitar la medida cautelar de suspension unica y exclusivamente
al acto impugnado en el proceso. Es cierto que normalmente esta cautela, la suspension del
acto impugnado, sera la que asegure ‘la efectividad de la sentencia’ (articulo 129.1 de la
LJCA). Pero en casos, como el examinado (...) (procedimiento de derivacion de la
responsabilidad solidaria, que era el acto impugnado, se tramitaba en paralelo a otro
procedimiento administrativo, el de recaudacion, en el que se acordo la diligencia de embargo
firme), tienen una conexién esencial y una vinculacién directa, (...). De modo que no podemos
considerar, en definitiva, que estemos ante una desviacién procesal, que Unicamente se
produciria cuando no existiera esa conexién y vinculacion esencial entre ambos actos. La
solucién contraria a la expuesta supondria no respetar la finalidad de las medidas cautelares
tendente a garantizar el efecto util de la sentencia. Efecto que se veria truncado en los casos
que, como el examinado, para garantizar la ejecucion efectiva de la sentencia, su efectividad,
puede y debe adoptarse cualquier medida --"cuantas medidas” sefiala el articulo 129.1 de la
LJCA -- que aunque excedan de ese ambito objetivo, tienen esa conexion esencial con el acto

impugnado”.
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En el presente caso, concurren ambos requisitos, toda vez que el
Acuerdo de la JEC impugnado y la Instruccion de 25 de octubre de 2022 de la
DGSJFP guardan una conexion esencial y un vinculo directo entre ambas. La
formacion recurrente impugna el Acuerdo de la JEC porque se declara
incompetente y no entra a valorar las cuestiones de fondo suscitadas en su
escrito inicial de reclamacion a la Junta, consistentes, segun refiere, “en la
dejacion de funciones de supervision” que incumben a aquélla, al haber
admitido “un volcado automatico y acritico de las inscripciones registrales” en
el CERA, cuando, a su parecer, la Instruccion de referencia ha creado “una
presuncioén iuris et de iure de exilio que no existe en la norma de rango legal”.
Por tanto, a su entender ha habido una actuacion ultra vires que ha
contaminado el censo electoral por “haber producido un nimero extraordinario
de altas censales cuya cuantificacion y distribucion territorial no han sido

facilitadas ni suficientemente comprobadas de nuevos electores”.

La conexion directa y el vinculo esencial al que alude nuestra
Jurisprudencia radica precisamente en que, a juicio de la parte recurrente con
la que coincide esta Sala, ha habido una cantidad indeterminada de
inscripciones y de solicitudes de inscripcion en el CERA, derivadas de la
aplicacion de la Disposicion Adicional 82.1 Inciso primero de la Ley 20/2022, en
la interpretacion proporcionada por la Instruccion de 25 de octubre de 2022 de
la DGSJFP, que podrian estar incursas en irregularidad, sin que la JEC haya
realizado un pronunciamiento sobre aquellas reclamaciones, declarando su

falta de competencia para ello.

Y, por otro lado, esta Sala, para la apreciacion o no de los requisitos
exigidos para la adopcion de alguna medida cautelar, debe tener en cuenta
todas las circunstancias concurrentes en el caso. En el presente recurso,
nuestro analisis no puede limitarse exclusivamente al Acuerdo de la JEC
impugnado, sino también a los efectos derivados de la aplicacion de la
Instruccion de 25 de octubre de 2022, en las inscripciones o solicitudes de
inscripcién en el CERA, al objeto de garantizar la efectividad de la sentencia
que debamos dictar en este recurso.
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Sin poder entrar en este tramite inicial del procedimiento en el analisis
de fondo de la Resolucion de la JEC y de la Instruccion de la DGSJFP, si
podemos destacar que la mencionada vinculacidén se aprecia en que el recurso
interpuesto por IUSTITIA EUROPA impugna lo que califica como afectacion “a
la transparencia del proceso electoral, a la confianza publica en la correcta
formacion del cuerpo electoral y a la legitimidad democratica de las
instituciones resultantes” y que esta Sala esta en condiciones de compartir por

las razones que, mas adelante, se expondran.

(ii) Y, en segundo término, que las caracteristicas singulares de este
recurso atribuyen al presente incidente una significacion especial y exigen a la
Sala, para valorar y ponderar adecuadamente los intereses que concurren,
adentrarse en extremos que pertenecen al fondo del litigio. No obstante, la
satisfaccion de la demanda de justicia cautelar asi lo exige en el presente

Ccaso.

B) Examen de los requisitos.

1. “El periculum in mora”.

Hemos destacado en un fundamento juridico anterior, la doctrina
jurisprudencial de esta Sala sobre el riesgo de que una eventual sentencia
estimatoria no pueda llegar a reportar alguna utilidad y eficacia, por resultar de

imposible o dificil ejecucion.

La parte recurrente alega, con razon, que el censo electoral es
permanente y se actualiza cada mes, con referencia al dia primero de cada
mes, como asi lo establece, por otra parte, el articulo 34 de la LOREG. Por
tanto, al momento presente, ademas de las altas e inscripciones en el CERA
ya producidas, se siguen tramitando y resolviendo nuevas inscripciones. Los
datos de inscripcion en el CERA aportados en el acto de la vista por la parte
recurrente y no rechazados de contrario por la JEC y la Abogacia del Estado
muestran a 1 de julio de 2026 una cifra total de inscritos en el CERA de
2.736.522 electores, frente a los 2.328.260 electores correspondientes a las

elecciones generales de 2023. Esto es, por tanto, un total de 408.262 electores
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mas, de los que circunscripciones electorales como Madrid, con 115.572
electores mas o Barcelona, con 43.439 electores mas, revelan un incremento
excepcional de electores inscritos en el CERA, que no se habia producido con
anterioridad a la vigencia de la Ley 20/2022 y de la Instruccidén que interpreta

la aplicacion de la Disposicion Adicional 82.1.Inciso primero de la misma.

Por tanto, este incremento extraordinario en el numero de electores
inscritos en el CERA de espafoles residentes en el extranjero y la
circunstancia de que tal numero esta en constante aumento, con cifras de la
extraordinaria dimensidon expuestas, unido a la incidencia que pueda tener en
los censos de electores asi conformados en las diferentes circunscripciones,
son circunstancias que ha de valorar esta Sala, ya que pueden afectar a la
transparencia del proceso electoral y a la confianza de la ciudadania en sus
resultados, amén de generar una circunstancia fundada de incertidumbre

sobre el resultado electoral.

En consecuencia, esta Sala considera que concurre el “periculum in
mora” alegado por la formacién recurrente, ya que aprecia la existencia de un
riesgo de que el incremento tan notable en la relacién de electores del CERA,
siga aumentando en numero con el transcurso del tiempo. Tal crecimiento
genera un peligro fundado, real y serio de poder afectar gravemente a la
objetividad y transparencia del proceso electoral, causando entonces un dano
irreversible a la rectitud y correccibn de aquél, toda vez que incide
directamente en un elemento esencial para el Estado de Derecho como es el
de la expresion de la voluntad popular a través del ejercicio del derecho de
sufragio. Existe ese riesgo de alteracion del censo electoral por la via de un
incremento excepcional de la cifra de nuevos inscritos en el CERA, que afecta

también a su regularidad juridica.

2. La ponderacion de intereses en conflicto.

Ya hemos adelantado en un fundamento anterior sobre el interés
general que subyace en la necesidad de preservar la correccion, claridad y
transparencia de todo el proceso electoral y, en concreto, del censo

correspondiente, en cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio del
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derecho de sufragio y, en definitiva, para la eficacia y prevalencia de la
expresion de la voluntad popular, que es la titular de la soberania nacional.
Todo ello, sin olvidar que, por la magnitud de las cifras de incremento del
CERA ofrecidas, la afectacion al derecho de sufragio y al resultado electoral
deseado por los espafioles que ya figuran inscritos correctamente en el censo

electoral, podrian quedar también gravemente comprometidos.

Frente a lo anterior, cualquier medida cautelar que pueda adoptarse
para asegurar la eficacia de la sentencia que dicte esta Sala, tendra un
caracter meramente temporal y supeditado al dictado de nuestra sentencia, de
tal manera que la afectacién del derecho de participacion de las personas ya
inscritas en el CERA, conforme a los supuestos de la Disposicion Adicional
82.1.Inciso primero de la Ley 20/2022, o que hayan solicitado su inscripcion y
aun no figuren en dicho censo, no resulta desproporcionado en relacién con

los intereses generales, anteriormente citados, que se trata de preservar.

3. “Fumus boni iuris”.

Por ultimo, en relacidon con la apariencia de buen derecho, sin poder
anticipar el analisis de fondo de la cuestion suscitada y en un marco de
provisionalidad, propio de la pieza de medidas cautelares, hemos de poner de
manifiesto que, en el presente caso, concurre una controversia juridica seria y
fundada sobre la naturaleza, alcance y contenido del Acuerdo de la JEC, que,
prima facie, con la declaracion de su falta de competencia para conocer de las
reclamaciones formuladas por la formacion politica recurrente, pudiera no
corresponderse con las competencias de control funcional y de direccién y
supervision que los articulos 19.1 a) y 29.1 de la LOREG le confieren sobre la
Oficina del Censo Electoral. Y, por otro lado, el progresivo incremento del
CERA, en los términos excepcionales que hemos destacado anteriormente,
realizado sobre la base de la interpretacion del contenido de la Disposicidn
Adicional 82.1.Inciso primero de la Ley 20/2022, proporcionado por la
Instruccion de 25 de octubre de 2022 de la DGSJFP, no parece ajustarse,
tampoco, al contenido de la propia norma legal que interpreta. En este sentido,
el voto particular de cuatro vocales de la JEC hace unas consideraciones de

eventual contradiccion con el contenido de la disposicién adicional que
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interpreta, asi como de la también carencia de potestad reglamentaria de la
Autoridad administrativa que dicté la Instruccion, lo que hace que, a los meros
efectos de esta tutela cautelar, se aprecie también la existencia aparente de

buen derecho.

Por todas las razones expuestas y con fundamento en la apreciada

concurrencia de los requisitos exigidos:

LA SALA ACUERDA:

1°) ESTIMAR la medida cautelar solicitada por la representaciéon de la
formacion politica recurrente, que se hara efectiva a partir de la notificacion de

este Auto, en los siguientes términos:

(i) Respecto de las personas que hayan obtenido la nacionalidad
espanola de origen por el ejercicio del Derecho de opcidon previsto en la
Disposicion Adicional 82.1 Inciso primero de la Ley 20/2022, de 19 de octubre
de Memoria Democratica y aun no hayan sido inscritas en el Censo Electoral
de Residentes Ausentes en el extranjero, se continuara la tramitaciéon del
correspondiente expediente de inscripcion hasta su finalizacién. Una vez
finalizado dicho expediente, se SUSPENDERA la inscripcién en el citado

Censo hasta el dictado de la Sentencia en este procedimiento.

(i) Respecto de las personas que, habiendo obtenido la nacionalidad
espanola de origen por el ejercicio del Derecho de opcién previsto en la
Disposicion Adicional 82.1 Inciso primero de la Ley 20/2022, de 19 de octubre
de Memoria Democratica, hayan sido ya inscritas en el Censo Electoral de
Residentes Ausentes en el extranjero, se SUSPENDERAN los efectos
electorales de la inscripcion en dicho Censo para los sucesivos procesos
electorales que puedan convocarse, hasta el dictado de la sentencia en este

procedimiento.
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(i) NO REGIRA la suspensién de la inscripcion prevista en los dos
apartados anteriores para las personas con respecto a las cuales los
Encargados de los Registros Consulares expidan certificacion acreditativa de
su condicion de nacidos fuera de Espafa, de padre o madre, abuelo o abuela,
que originariamente hubieran sido espafoles, y que hubieran sufrido exilio por
razones politicas, ideologicas o de creencia o de orientacion de identidad
sexual y que hubieran perdido o renunciado a la nacionalidad espafiola, sin
haber aplicado la presuncién establecida en la Directriz Séptima, 1V.3.5.d) de
la Instruccién de 25 de octubre de 2022 de la DGSJFP. A tal fin, SE ORDENA
a la Junta Electoral Central que requiera de inmediato a los Encargados de los

Registros Consulares.

(iv) ORDENAR a la Oficina del Censo Electoral, por conducto de la
Junta Electoral Central, que, respecto de las personas a las que se refieren los
apartados 1° y 2° de esta parte dispositiva, proceda al desglose: (i) de los
expedientes de inscripcidn censal que procedan de la directa aplicacion de los
supuestos de exilio previstos en la Disposicién Adicional 82.1.Inciso primero de
la citada Ley 20/2022. Y (ii) de los expedientes de inscripcion iniciados vy
aprobados al amparo de la interpretacion realizada por la Instruccion de 25 de
octubre de 2022 de la DGSJFP, en aplicacion de la Directriz Séptima, 11 1°y de
la presuncién establecida en la citada Directriz Séptima, 1V.3.5.d) de la citada
Instruccion. A tal efecto, se REQUIERE a la Oficina del Censo Electoral, por
conducto de la Junta Electoral Central, para que curse las instrucciones

oportunas a los Registros Consulares, a fin de proceder al citado desglose.

(v) Mantener lo resuelto por la Junta Electoral Central en los apartados
5° a 7° de su Acuerdo de 16 de julio de 2026, en relacion con la elaboracion
del informe complementario y de la Instruccién interesada a la Oficina del
Censo Electoral, en los términos que se recogen en el ultimo de los citados
apartados, si bien REQUERIMOS a la Junta Electoral Central para que, en el
caso de que la Oficina del Censo Electoral no lo hubiese cumplimentado, fije
un plazo no superior a quince dias para la elaboracion y presentacion a la
Junta de aquel informe complementario requerido. Igualmente, REQUERIMOS
a la Junta Electoral Central para la posterior aprobacion de la correspondiente

instruccion en el plazo no superior a diez dias.
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2°) Dada la complejidad de las cuestiones abordadas y las dudas en

derecho suscitadas, no procede la imposicion de costas por este incidente.

Asi lo acuerdan, mandan y firman los Excmos. Sres. Magistrados

indicados al margen.

VOTO PARTICULAR

Que formula la Magistrada de la Sala Tercera, Seccion Cuarta Excma. Sra. D?
Maria Alicia Millan Herrandis, con el debido respeto y consideracion a la
posicion mayoritaria, al amparo de lo dispuesto en el articulo 260 LOPJ, en el
Auto dictado por la Seccion Cuarta de esta Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo. Medidas cautelares del recurso ordinario
c/a -1013/2026.

RAZONAMIENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Discordancia entre el objeto del recurso contencioso-
administrativo y el objeto de las medidas cautelares acordadas.

Incongruencia del Auto.

Constituye el objeto del presente recurso contencioso administrativo el
Acuerdo 204 de la JEC (JEC) de 16 de julio de 2026, que considera ajeno a su
competencia el pronunciamiento sobre las circunstancias que permiten la
concesion de la nacionalidad y su procedimiento, asi como las leyes y
disposiciones reglamentarias de su desarrollo, debiendo utilizarse los cauces
procesales oportunos ante el Tribunal Constitucional o la jurisdicciéon

contencioso-administrativa.

A continuacion, en ejercicio de su funcion directora y supervisora de la

actuacion de la Oficina del Censo electoral adopta dos Acuerdos:
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A) Se solicita a la OCE que complete su informe sobre la determinacion
del municipio de inscripcidn electoral para constatar que se apliquen criterios
objetivos, homogéneos, suficientemente acreditados y uniformes por todas las
Oficinas Consulares, de forma que se garantice la igualdad de todos los
electores, la transparencia del procedimiento y la correcta formacion del censo

electoral.

Como quiera que no se puede dejar de aplicar la vigente Orden
EHA/642/2011, a lo anterior afade que la Oficina debe informar expresamente
sobre la aplicacion que se esté haciendo de los apartados 2, 3y 4 de su art. 4
(sobre determinaciéon del municipio de inscripcion). Aqui el requerimiento se
concreta en dos aspectos: (1) el examen de las declaraciones explicativas de
los electores que solicitan la inscripcidon en un municipio distinto al de su ultima
residencia en Espafa y (2) los criterios con que actua la Oficina Consular
cuando es ella la que determina el municipio de inscripcion, con expresa

referencia a si son conocidos y sometidos a examen por la Oficina del Censo.

B) Se encomienda expresamente a la OCE que elabore una Instruccién
dirigida a las Oficinas Consulares en la que se fijen los criterios aplicables para
la determinacion del municipio de inscripcidon, con expresa referencia a la
necesidad de motivacion en el expediente en aquellos casos en que el
municipio de inscripcion es distinto de la ultima residencia en Espafia. A ello se

afade expresamente que esa Instruccion sea sometida a la Junta.

El auto del que discrepo delimita el ambito objetivo, al que dice, limita la
valoracion y resolucion de las medidas cautelares a la fase correspondiente a
la inscripcion y alta en el CERA de las personas nacionalizadas espariolas, en
aplicacion de la disposicion Adicional VIII de la ley 20/2022, de Memoria
Democratica y de la Instruccion de 25 de octubre de 2022 de la DGSJFP.

En consecuencia, las medidas cautelares acordadas por el Auto, salvo
la adoptada en su punto V, se refieren a una Instruccion ajena al objeto del
recurso principal. Esta decisiéon se justifica atendiendo a que el Acuerdo JEC
impugnado y la Instruccion de 25 de octubre de 2022 de la DGSJFP guardan,

segun dice, una conexién esencial y un vinculo directo y afiade « Coincide esta
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Sala (con la recurrente), ha habido una cantidad indeterminada de inscripciones y de
solicitudes de inscripcién en el CERA derivadas de la aplicacién de la disposicion adicional
octava de la ley 20/2022, en la interpretacion proporcionada por la instrucciéon de 25 de octubre
de 2022 de la DGSJFP, que podrian estar incursas en irregularidad, sin que la JEC haya
realizado un pronunciamiento sobre aquellas reclamaciones declarando su falta de
competencia para ello... en el presente recurso nuestro andlisis no puede limitarse
exclusivamente al acuerdo de la JEC impugnado Sino también a los efectos derivados de la
aplicacién de la instruccion de 25 de octubre de 2022, en las inscripciones o solicitudes de
inscripcion en el CERA al objeto de garantizar la efectividad de la sentencia que debamos

dictar en este recurso.»

Ciertamente desde la promulgacion de la ley 29/1998, las medidas
cautelares del articulo 129 LJCA, pueden proyectarse sobre actuaciones
administrativas distintas del acto formalmente impugnado y en este sentido se
fijo doctrina casacional en nuestra sentencia de 9 de diciembre de 2020 RC
7831/2018.

La anterior doctrina resulta aplicable a aquellos supuestos en los que,
impugnado un determinado acto administrativo, la Administracion desarrolla
actuaciones de ejecucion o aplicacion que constituyen una consecuencia
directa e inmediata de aquel. En tales casos, las medidas cautelares no han de
quedar necesariamente circunscritas al acto formalmente recurrido, sino que
pueden extenderse a los actos ejecutivos vinculados a éste cuando ello resulte

necesario para preservar la efectividad de una eventual sentencia estimatoria.

Asi lo declara la sentencia citada, referida a un supuesto en el que se
impugnaba un acuerdo de derivacion de responsabilidad solidaria por deudas
de la Seguridad Social y, paralelamente, la Tesoreria General de la Seguridad
Social habia promovido actuaciones recaudatorias dirigidas a la ejecucion de
dicha declaracion, entre ellas el embargo de un inmueble y su ulterior
enajenacion mediante subasta. El Tribunal Supremo entendié que existia una
conexion esencial y directa entre el acto impugnado y las actuaciones
recaudatorias posteriores, por constituir éstas la ejecucion del primero, razén
por la que rechazé que la solicitud cautelar incurriera en desviacion procesal y
afirmé que las medidas cautelares pueden alcanzar a tales actuaciones

cuando resulte preciso para evitar que la sentencia pierda su finalidad legitima.
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Sin embargo, dicha doctrina no resulta trasladable al supuesto que

ahora se enjuicia.

En efecto, la referida jurisprudencia se proyecta sobre actos de
ejecucion o aplicacion directamente vinculados al acto administrativo
impugnado. En el presente caso acontece precisamente lo contrario, pues la
Instruccion de 25 de octubre de 2022 es anterior al Acuerdo de la JEC objeto

de recurso y no constituye un acto de ejecucion de este.

Ademas, la citada Instruccibn posee sustantividad propia e
independencia respecto del acto recurrido. Fue dictada por érganos distintos
de la Administracion General del Estado en ejercicio de las competencias que
les atribuye la legislacién en materia de nacionalidad y viene desplegando sus
efectos desde el dia siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial del
Estado, el 26 de octubre de 2022. Tampoco consta que haya sido objeto de
impugnacion jurisdiccional alguna. En cualquier caso, la competencia objetiva
para el enjuiciamiento de su eventual legalidad tampoco corresponderia a esta

Sala.

En estas circunstancias, habida cuenta de que el objeto del presente
recurso se circunscribe exclusivamente al Acuerdo de la JEC de 16 de julio de
2026, resulta patente la incongruencia en la que incurre el auto al acordar las
medidas cautelares identificadas en los apartados (i), (ii), (iii) y (iv). Todas ellas
recaen materialmente sobre la Instruccion de 25 de octubre de 2022,
disposicion ajena al objeto litigioso y que no ha sido impugnada directa ni
indirectamente en estas actuaciones, extendiendo asi los efectos de la tutela
cautelar a un acto distinto de aquel cuya legalidad constituye el objeto del

proceso.

SEGUNDO.- Alcance de la justicia cautelar.

Las medidas cautelares acordadas parten, implicitamente, de dos
premisas cuya validez constituye precisamente el nucleo de la controversia
juridica suscitada en el proceso principal. De una parte, presuponen que la

JEC ostenta competencia para pronunciarse sobre las circunstancias
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determinantes de la adquisicion de la nacionalidad espafiola y sobre la
correccion juridica del procedimiento seguido para su reconocimiento al
amparo de la disposicion adicional octava de la Ley 20/2022, de 19 de octubre,
de Memoria Democratica, asi como para revisar los criterios interpretativos
establecidos por la Instruccion de 25 de octubre de 2022 de la Direccidn
General de Seguridad Juridica y Fe Publica. De otra, parten necesariamente
de la consideracion de que dicha Instruccidn resulta contraria a Derecho, pues
unicamente desde esa premisa podria sostenerse que las inscripciones
practicadas conforme a la misma deban verse privadas de eficacia a efectos

de la formacién y actualizacion del censo electoral.

En otras palabras, el auto dictado en la pieza cautelar no se limita a
efectuar una valoracion provisional propia de esta fase procesal, sino que
anticipa un pronunciamiento sobre cuestiones que constituyen el objeto
principal del debate juridico. En efecto, asume como presupuesto decisorio
tanto una determinada interpretacion acerca del alcance de las competencias
de la JEC respecto de la Oficina del Censo Electoral como la supuesta
ilegalidad de la Instruccion de 25 de octubre de 2022. Y ello pese, insisto, a
que esta ultima no forma parte del objeto del recurso principal pues no ha sido
impugnada de forma directa ni indirecta en el presente procedimiento. De este
modo, la resolucién cautelar desborda el juicio provisional inherente a toda
medida cautelar y efectua, en la practica, un pronunciamiento anticipado sobre

cuestiones reservadas al examen de fondo.

Por ello y aun cuando nos encontramos resolviendo el incidente
cautelar, debo realizar algunas consideraciones preliminares en orden al
alcance de las competencias de JEC, y de la supuesta irregularidad de la

Instruccion.

A mi juicio, la cuestidn planteada excede del ambito propio de la
Administracion electoral. Las solicitudes formuladas ante la JEC, entre otros
por los partidos politicos VOX y IUSTITIA EUROPA, no tienen por objeto el
control de una actuaciéon electoral ni la impugnaciéon de acuerdos adoptados
por los érganos electorales en el ejercicio de las competencias que les atribuye

la LOREG. Su verdadero objeto consiste en cuestionar la validez del
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reconocimiento de la nacionalidad espafola y, en ultimo término, la
adecuacion a Derecho de los criterios interpretativos contenidos en la
Instruccion de 25 de octubre de 2022. Se trata, por tanto, de cuestiones cuyo
conocimiento corresponde a los o6rganos competentes en materia de
nacionalidad y, en su caso, a la jurisdiccion civii o a la contencioso-
administrativa a través de los cauces legalmente establecidos.

La doctrina constitucional proporciona una pauta de analisis decisiva. La SSTC
148/1999 y 149/1999, de 4 de agosto declaran que el procedimiento electoral
no puede convertirse en un cauce para fiscalizar actuaciones pertenecientes a
un ambito administrativo distinto cuando el ordenamiento ha atribuido su
conocimiento a o6rganos distintos y ha establecido para ellas cauces
especificos de revision e impugnacion. Sobre esa base, afirma que los
eventuales vicios imputables a actuaciones de una Administracién distinta de
aquella cuyos actos constituyen el objeto del procedimiento electoral no
pueden ser enjuiciados incidentalmente en éste, pues ello altera el sistema de

distribucion de competencias establecido por la ley.

La misma sentencia afiade una consideracion particularmente relevante
para el presente caso. El Tribunal Constitucional sostiene que la posible
existencia de una laguna en relacidén con las impugnaciones de determinadas
irregularidades censales susceptibles de influir en el resultado electoral no
permite desbordar los limites de los procedimientos legalmente establecidos ni
justificar una ampliacién de las competencias legalmente atribuidas a los

organos electorales.

Esta doctrina resulta plenamente trasladable al supuesto examinado.
Las controversias relativas al alcance de la disposicion adicional octava de la
Ley 20/2022 o la adecuaciéon a la ley de la Instruccion de 25 de octubre de
2022 pertenecen a un ambito juridico distinto del electoral y estan sujetas a su

propio sistema de control.
En consecuencia, la discrepancia acerca de la correccion juridica de la

Instruccion de 25 de octubre de 2022 o de las inscripciones registrales

dictadas en su aplicacion no habilita a la JEC para desconocer los efectos
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derivados de tales actos, pues ello supondria invadir un ambito de decisidon

reservado por el ordenamiento a otros 6rganos y a otros procedimientos.

Esta conclusion no queda desvirtuada por la indudable relevancia que
el censo electoral presenta para la efectividad del derecho de sufragio ni por la
trascendencia constitucional de este ultimo como instrumento de participacion
politica y fundamento esencial del sistema democratico. Precisamente porque
se trata de bienes de la maxima relevancia constitucional, su tutela ha de
dispensarse a través de los cauces establecidos por el ordenamiento y por los
organos a los que éste atribuye las correspondientes potestades de control. La
importancia del derecho de participacion politica no permite, por si sola,
excepcionar las reglas de distribucion de competencias ni atribuir a la JEC
facultades de enjuiciamiento sobre cuestiones que el legislador ha confiado a
organos distintos y sometido a procedimientos especificos de revision. Antes,
al contrario, la garantia de dicho derecho exige el respeto a los mecanismos
de control disefiados por el propio ordenamiento para asegurar la legalidad de

cada actuacién en el ambito que le es propio.

Por estas razones, y de forma preliminar, a diferencia del Auto
considero correcta la conclusion alcanzada por la JEC cuando afirma que
carece de competencia para pronunciarse sobre las circunstancias
determinantes de la adquisicion de la nacionalidad espafola o sobre la
regularidad del procedimiento seguido para su reconocimiento. Tales
cuestiones solo pueden ventilarse a través de los mecanismos de control
especificamente previstos por el ordenamiento juridico y no mediante un

examen colateral suscitado en el ambito electoral.

Por tanto, no procedia la adopcién de las medidas cautelares (i) (ii) (iii)

y (iv).

TERCERO.- Periculum in mora.

Sigue razonando el Auto mayoritario que, desde las elecciones
generales celebradas en 2023 hasta el 1 de julio de 2026, el numero de

electores inscritos en el Censo Electoral de Residentes Ausentes (CERA) se
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habria incrementado en 408.262 personas, concluyendo a partir de dicho dato
que existe un riesgo de alteracion del censo electoral derivado del excepcional
aumento de nuevas inscripciones. Existiendo el riesgo de que una eventual
sentencia estimatoria no pueda tener ninguna utilidad por resultar de dificil o

imposible ejecucion.

Considero que la cuestiéon debe abordarse desde otra perspectiva. El
unico Acuerdo impugnado en el recurso principal del que deriva este incidente
cautelar es el de JEC de 16 de julio de 2026, y este no produce modificacion
alguna en el CERA, no incorpora ni excluye electores, no modifica ninguna
inscripcion ni  reconoce derechos subjetivos, ni altera procedimientos

administrativos individuales, ni decide sobre expedientes concretos.

Como ya he puesto de relieve los hipotéticos perjuicios que el auto
toma en consideracion no derivan del Acuerdo impugnado, sino de otras
actuaciones desarrolladas por otros érganos de la Administracion General del
Estado en aplicacion de la legislacion sobre nacionalidad y supone una clara

desviacion procesal.

En otro orden de consideraciones, conviene sefialar que la mera
circunstancia de que un determinado numero de personas haya adquirido la
nacionalidad espafola al amparo de la Disposicion Adicional y de la
Instruccion controvertidas no constituye, por si sola, un elemento apto para
justificar la concurrencia del periculum in mora. En efecto, dichas adquisiciones
se han producido conforme al marco normativo vigente, por lo que no cabe
atribuir a su mera existencia un riesgo cualificado que haga necesaria la
adopcion de la medida cautelar pretendida. La eventual estimacion del recurso
no transforma retrospectivamente en ilegitimas las situaciones juridicas
nacidas al amparo de una normativa plenamente aplicable en el momento de
su reconocimiento, ni permite inferir, sin mas, la existencia de perjuicios
irreparables o de imposible reparacion que justifiquen la tutela cautelar

solicitada.

En el presente caso la eventual participacién en procesos electorales

de las personas cuya inclusion en el censo se cuestiona no constituye por si

34



= UL =
ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

PIEZA DE MEDIDAS CAUTELARES/0001013/2026-0001

misma un perjuicio irreparable sino la consecuencia ordinaria del
reconocimiento de la nacionalidad espafiola cuyos efectos subsisten mientras

no sean anulados por los cauces legalmente establecidos.

CUARTO.- Ponderacion de intereses en conflicto

El Auto invoca el interés general consistente en preservar la correccion,
transparencia e integridad de los procesos electorales. Sobre esa base,
sostiene nuevamente que el incremento del Censo Electoral de Residentes
Ausentes (CERA) derivado de las inscripciones practicadas al amparo de la
disposicion adicional octava de la Ley 20/2022 podria afectar al ejercicio del
derecho de sufragio y, en ultimo término, influir en el resultado de futuros
procesos electorales. Frente a ello, concluye que no resulta desproporcionado
acordar cautelarmente la suspension de los efectos electorales de tales
inscripciones, aun cuando ello comporte una limitacion temporal del derecho

de participacion politica de los ciudadanos afectados.

Es indudable que el derecho de sufragio constituye uno de los pilares
esenciales del sistema democratico y que la correcta formacién y actualizacion
de los censos electorales reviste una singular relevancia constitucional.
Precisamente por ello, sin embargo, cualquier medida cautelar que incida
sobre la composicion del censo debe quedar sometida a un juicio de
proporcionalidad particularmente estricto, dado que afecta de forma directa al
ejercicio de derechos fundamentales por parte de un numero potencialmente

muy elevado de ciudadanos.

Ahora bien, el interés publico concernido no puede identificarse
exclusivamente con la preservacion de la pureza de los procesos electorales.
También comprende el respeto a los procedimientos legalmente establecidos
para la adquisicién de la nacionalidad espafiola y para la incorporacion de
quienes ostentan dicha condicion al censo electoral correspondiente, asi como
la preservacion de la eficacia de las inscripciones efectuadas por los 6rganos

competentes en el ejercicio de sus funciones.
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Desde esta perspectiva, la ponderacion efectuada por el Auto resulta
incompleta, pues el interés general no solo exige garantizar la regularidad de
los procesos electorales, sino también asegurar, precisamente, que quienes
han visto reconocida su condicion de espafnoles conforme a los procedimientos
legalmente previstos puedan participar en el proceso electoral y ejercer los
derechos inherentes a dicha condicion mientras ese reconocimiento conserve

su plena eficacia juridica.

En efecto, las medidas cautelares acordadas producen, aunque sea de
manera provisional, la privacion de uno de los efectos mas relevantes
inherentes al reconocimiento de la nacionalidad espafola, cual es la
participacion en los procesos electorales en los términos establecidos por las
leyes. En la practica, la medida cautelar anticipa parcialmente los efectos que
sb6lo podrian derivarse de una eventual estimacion de las pretensiones
ejercitadas en el proceso principal y de la consiguiente declaracion de
improcedencia de los reconocimientos de nacionalidad cuestionados, lo que
evidencia la especial intensidad de la afectacion que la resolucién cautelar
produce sobre los derechos fundamentales e intereses legitimos de los

ciudadanos concernidos.

A ello se afnade que el riesgo invocado por el Auto se construye sobre
una hipotesis futura e incierta, vinculada a la eventual incidencia que tales
inscripciones pudieran tener en procesos electorales aun no convocados o en
resultados electorales todavia indeterminados. Por el contrario, el perjuicio
derivado de la suspension acordada es inmediato, efectivo y plenamente
identificable, al impedir a los ciudadanos afectados ejercer un derecho politico
que les corresponde en virtud de una nacionalidad reconocida por los érganos
legalmente competentes. En consecuencia, la ponderacidn de los intereses en
conflicto no permite apreciar, al menos con la evidencia requerida en sede
cautelar, la prevalencia del interés invocado por el auto sobre la intensa
afectacion de derechos fundamentales que las medidas acordadas ocasionan

a los ciudadanos afectados.

QUINTO.- Fumus boni iuris
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El auto aprecia la concurrencia de una apariencia de buen derecho
derivada de dos circunstancias. En primer lugar, de la existencia de una
controversia juridica seria acerca del alcance de las competencias de la JEC y
de si la declaracion de su falta de competencia para conocer de las
reclamaciones formuladas resulta compatible con las funciones de direccién,
supervision y control que la LOREG le atribuye respecto de la Oficina del

Censo Electoral.

En segundo término, considera que el significativo incremento del
Censo Electoral de Residentes Ausentes producido a raiz de la aplicacion de
la disposicion adicional octava de la Ley 20/2022, conforme a la interpretacién
contenida en la Instruccién de 25 de octubre de 2022 de la Direccion General
de Seguridad Juridica y Fe Publica, podria no ajustarse al contenido de la
propia norma legal interpretada. A esta conclusion contribuyen las objeciones
formuladas en el voto particular de cuatro vocales de la JEC, que cuestionan
tanto la compatibilidad de la Instruccion con la citada disposicion legal como la

existencia de potestad reglamentaria suficiente para dictarla.

Pues bien, En relacidn con la apariencia de buen derecho (fumus boni
iuris), el TS viene declarando de forma constante que dicho criterio no se
encuentra expresamente previsto en la Ley 29/1998, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, aun cuando si aparezca recogido en
el articulo 728.2 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil. No
obstante, y como se ha sefialado de modo reiterado, su eventual aplicacion en
el ambito contencioso-administrativo ha de ser necesariamente excepcional y
de caracter restrictivo, en la medida en que supone un adelantamiento del
enjuiciamiento del fondo del litigio mediante la emision de un juicio provisional

e indiciario favorable a la pretension cautelar.

Desde antiguo, esta Sala ha destacado que la prudencia judicial
aconseja, como regla general, no acudir a dicho criterio, salvo en aquellos
supuestos en los que concurra una evidencia juridica palmaria. Tal
excepcionalidad ha sido delimitada por la jurisprudencia en términos de

“absoluta claridad”, entendida como aquella que permite apreciar in ictu oculi,
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de un mero vistazo, la solidez de la impugnacién formulada. Ello acontece,
singularmente, cuando se recurren actos dictados en aplicacion de leyes
declaradas inconstitucionales o de disposiciones generales anuladas, cuando
se trata de actuaciones idénticas a otras previamente declaradas contrarias a
Derecho, o cuando resultan manifiestas e indubitadas las infracciones del
ordenamiento juridico que vician el acto o disposicion impugnados (por todos,
auto de 3 de diciembre de 2024, Rec. 657/2024, ECLI:ES:TS:2024:14669A).

Ninguno de estos supuestos concurren en el presente caso, por el
contrario, tal y como hemos desarrollado en el apartado segundo de este voto
particular la discrepancia acerca de la correccion juridica de la Instruccion de
25 de octubre de 2022 o de las resoluciones dictadas en su aplicacion no
habilita a la JEC para desconocer los efectos derivados de tales actos, pues
ello supondria invadir un ambito de decisién reservado por el ordenamiento a

otros 6rganos y a otros procedimientos

Tampoco puede atribuirse valor decisivo al voto particular emitido por
determinados miembros de JEC Los votos particulares reflejan posiciones
juridicas legitimas, pero por definicion evidencian la existencia de una
controversia interpretativa. Si los érganos integrados por expertos en la
materia sostienen criterios divergentes, dificilmente puede sostenerse que la

soluciéon defendida por una de las partes resulte evidente.

Por todo lo expuesto no concurre ninguna de las circunstancias

previstas en el articulo 130 LJCA para acordar las medidas cautelares (i) (ii)

(iii) y (iv).

SEXTO.- En cuanto a las causas de inadmisibilidad opuestas por la Abogacia
del Estado, ninguna objecion suscita su desestimacidon, al no apreciarse

fundamento para excluir el examen de fondo de la pretension ejercitada.

Tampoco cabe formular objecion alguna a la medida cautelar prevista
en el apartado (v), cuya procedencia resulta plenamente justificada.
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