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1. El modelo espafiol de descentralizacion politica y los Parlamentos autonémicos

El Titulo VIII de la Constitucion espaiiola de 1978 (en adelante CE) constitu-
cionaliza lo que suele ser denominado el «modelo autonémico espaiiol» y presen-
ta, entre otras, una importante particularidad. No contiene un disefio previo y
acabado de la descentralizacion politica espafiola que aborda, y regula, tal como
habia ocurrido en la Constitucion italiana de 1947 o en la Grundgesetz de 1949,
antecedentes referenciales suyos mas o menos intensos, ni siquiera plantea las
cosas como en la Constitucion de 1931. Se limita nada mas —pero también nada
menos— que a ofertar una posibilidad autonémica futura, siempre que determi-
nadas provincias en union de sus respectivos municipios (aparte otras alternativas
residuales) cumplan ciertos requisitos procedimentales que les permitan recorrer
las vias establecidas en los articulos 143 6 151 CE, ademas de la excepcional
Disposicion Transitoria segunda CE, a través de las etapas del ejercicio de la ini-
ciativa autonomica, la elaboracién de un texto estatutario y su aprobacion o ratifi-
cacion por las Cortes Generales. Se trata, entonces, de un modelo autonémico
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plural, en cuanto que existe una pluralidad de posibles situaciones autonémicas
—definitivas o transitorias—, si bien siempre reconducibles, al menos, a tres re-
ferencias basicas: el minimo del articulo 143 CE, que, incluso, en relacion con el
articulo 152.1 CE, permite obviar la Asamblea Legislativa autonomica; el mdaxi-
mo del articulo 151 CE o de la Disposicion Transitoria segunda CE, que, en co-
nexion con el mismo precepto constitucional, hace ineludible dicha institucién
parlamentaria; y el intermedio o ampliado por la Ley Organica prevista en el
articulo 150.2 CE. Pero también, y en segundo lugar, es un modelo autonémico
abierto, en cuanto que es posible siempre, si bien respetando ciertos plazos pre-
determinados, cambiar la calificacion de la referencia autondémica inicial de una
determinada Comunidad por medio de la reforma de su Estatuto. Y a pesar de ser
un modelo plural y abierto, tal como acabamos de explicitar, —o precisamente
por ello— esta protegido por un procedimiento agravado de reforma de la CE'.

Este modelo autonémico espafiol supone que cada una de las Comunidades
Auténomas que se constituyan al amparo de las posibilidades que ofrece cuenten
con instituciones propias de autogobierno, establecidas y configuradas por ellas
mismas, y que, en la cuestion que nos ocupa, sean también ellas mismas las que
determinen su propio sistema electoral para proveer los escaflos de sus eventuales
Asambleas Legislativas. Aunque el Estado conserva una competencia general que
le permite establecer determinadas reglas electorales validas en todos los proce-
sos de cualquier nivel en virtud del mandato del articulo 149.1.1% CE, respecto a
la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espailoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales. Precisamente esa es la razon de que la normativa electoral gene-
ral del Estado, la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General, modificada por sucesivas Leyes Organicas (en adelante LOREG)?, regu-
le varios aspectos de los procesos electorales autonémicos y algunos de sus pre-
ceptos tengan el caracter de Derecho supletorio en ausencia de regulacion autono-
mica (Disposicion Adicional primera. 2 y 3 LOREG).

La asuncion estatutaria de una materia no atribuida expresamente al Estado
por la CE (sea la configuracion de las circunscripciones autondmicas, su magni-

! Cft. nuestro trabajo «Az autonémiak jovoje Europaban: a spanyol példa (The Future of
the Autonomies in Europe: the Spanish Example)», presentado como ponencia el 27 de
abril de 1994 en el Congreso sobre el futuro politico de Europa Central y Oriental celebra-
do en Komaron (Hungria) y publicado en las Actas de dicho Congreso.

2 Las Leyes Organicas modificadoras del régimen electoral general han sido, hasta ahora,
las siguientes: 1/1987, de 2 de abril; 8/1991, de 13 de marzo; 6/1992, de 2 de noviembre;
13/1994, de 30 de marzo; 3/1995, de 23 de marzo; 1/1997, de 30 de mayo; y 3/1998, de 15
de junio.
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tud o nimero de escafios a elegir en ellas, el modo de escrutinio o formula electo-
ral a emplear, la determinacion de la barrera electoral de exclusion o el numero de
diputados de la Asamblea Legislativa) y su remision al legislador autonémico
implica, naturalmente, su indisponibilidad por las Cortes Generales (articulo 149.3
CE), pero hemos de salvar el supuesto previsto en el articulo 150.3 CE, que detrae
competencias autondmicas por la apreciacion de la exigencia del interés general.
Son interesantes a este respecto las Sentencias del Tribunal Constitucional (en
adelante SSTC) 76/1983, de 5 de agosto -[Fundamento Juridico (en adelante FJ)
4°], y 29/1986, de 20 de febrero (FJ 2° B), que establecen: «(...) el legislador
estatal no puede incidir, con caracter general, en el sistema de delimitacion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas sin una expresa pre-
vision constitucional o estatutaria. La CE contiene una prevision de este tipo en el
articulo 150.3 (...)». El interés general aludido no puede ser otro que el del pueblo
espaflol, representado por las Cortes Generales (articulo 66.1 CE).

La via adoptada por aquellas Comunidades Auténomas que accedieron a la
autonomia a través del procedimiento del articulo 143 CE tiene relevancia a efec-
tos de nuestro estudio, en el sentido de que el Unico precepto constitucional que
regula los sistemas electorales autondmicos y establece las Asambleas Legislati-
vas de las Comunidades Auténomas [el articulo 152.1 CE: «(...) la organizacion
institucional autondmica se basara en una Asamblea Legislativa elegida por sufra-
gio universal, con arreglo a un sistema de representacion proporcional que asegu-
re, ademas, la representacion de las diversas zonas del territorio (...)»], dispone
expresamente que eso ocurrira «(e)n los Estatutos aprobados por el procedimien-
to a que se refiere el articulo anterior (...)».

Es evidente que, como cuestion previa, se puede plantear el problema del
ambito de aplicacion del propio articulo 152.1 CE, que, segiin acabamos de com-
probar, alude expresamente s6lo a los Estatutos de Autonomia aprobados por un
determinado procedimiento, y su aplicabilidad o no a los supuestos de las Comu-
nidades Auténomas del articulo 143 CE, es decir, a la generalidad de las Comuni-
dades Autéonomas. A este respecto, la practica totalidad de la doctrina ha entendi-
do hasta ahora aplicable el precepto a todas las Comunidades Autonomas, con
independencia de cual haya sido su via de acceso a la autonomia, en virtud del
denominado principio de homogeneidad constitucional, propio de los Estados
complejos como el espafiol. Sin embargo, aunque la jurisprudencia constitucional
espafiola esta en esa linea en Sentencias como la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional (en adelante STC) 75/1985, de 21 de junio (FJ 5°), se aparta expresamente
de ella en otras como la STC 169/1987 (FJ 5°)°.

3 Cfr. F. Rios RuLL, «Las barreras de exclusion en los sistemas electorales de las Comuni-
dades Autonomasy, en AA.VV., Monogrdficos de las Cortes Generales. IV Jornadas de
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En los supuestos distintos al régimen autonomico pleno contemplado por el
precepto que comentamos no operaria la garantia constitucional que protege el
sistema institucional de las Comunidades Autonomas de este régimen, afirmaba
ya en 1981 el profesor TrunLLO FERNANDEZ?, que continuaba: «(...) aunque la
literalidad del precepto parece impedirlo (...), consideramos que el principio de
coherencia que debe inspirar toda interpretacion sistematica permite entender que
dicho precepto es aplicable a todas aquellas Comunidades Auténomas que tengan
una Asamblea legislativa —opcion que es, como se sabe, potestativa para las Co-
munidades Autdnomas accedidas por la via del articulo 143—, siendo este carac-
ter potestativo el motivo de que el precepto solo aparezca referido a las del 151,
que necesariamente han de tener tal Asamblea»”.

Por su parte, el profesor LEGuINA ViLLA entiende el disefio institucional del
articulo 152.1 CE como un limite y opina que la CE guarda silencio sobre las
instituciones de las Comunidades Autonomas que acceden a la autonomia por el
procedimiento establecido en su articulo 143 para permitir su adaptacion al nivel
competencial efectivamente asumido por ellas®. En cuanto a esta aplicacion del
articulo 152.1 CE a todas las Comunidades Autéonomas, el profesor FERNANDEZ
RoDRIGUEZ mantuvo en un principio la tesis de una potestad legislativa atribuida
por la CE solo a las Comunidades Autéonomas de régimen pleno, aunque después
ha variado sustancialmente su posicion en trabajos posteriores’. Hemos de tener
en cuenta, ademas, el principio dispositivo que incorpora la CE en cuanto a la

Derecho Parlamentario. Los sistemas electorales, Madrid, Congreso de los Diputados. La
reciente STC 225/1998, de 25 de noviembre, sobre la elevacion de las cuantias de la barre-
ra de exclusion del sistema electoral autondmico canario y otras cuestiones conexas, de la
que fue ponente el entonces Presidente del Tribunal profesor Alvaro RopriGUEZ BERENO y
cuyo analisis no podemos abordar en el presente estudio por motivos de espacio, se pro-
nuncia también por la aplicabilidad del precepto constitucional a todas las Comunidades
Autonomas (FJ 6°), aunque el voto particular del profesor Pedro Cruz VILLALON, poco
después elegido a su vez Presidente del Tribunal, disiente.

4 G. TrusniLLo FErNANDEZ, «El Estado y las Comunidades Auténomas ante la exigencia
constitucional del voto igual», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, vol. 1,
num. 2, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, mayo-agosto 1981, p.17, en nota
4.b), y p. 18, en nota 5.b).

5 Ibidem, p. 46, en nota 31. Las cursivas en el original.

6J. LEGUINA VILLA, «Las Comunidades Autonomasy, en A. PREDIERI y E. GARCiA DE ENTERRIA
(dirs.), La Constitucion espariola de 1978. Estudio sistemdtico, Madrid, Edt. Civitas, S.A.,
(1980) 1984, pp. 802-6.

" Cfr. T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «La organizacion territorial del Estado y la Administra-
cion Publica en la nueva Constitucién», en AA.VV,, Lecturas sobre la Constitucion Espa-
fiola, t. I, Madrid, Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED), 1978.
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organizacion y las competencias de las Comunidades Auténomas. El profesor
Muroz MacHADO considera una paradoja que las Comunidades Autonomas de
régimen pleno sean las que mas ampliamente estén reguladas en la CE®.

La generalizacion de los Parlamentos autondémicos a todas las Comunidades
Autonomas fue una recomendacion del Informe de la Comision de Expertos so-
bre Autonomias, después incluida en los Acuerdos autondomicos de 31 de julio de
1981 entre el partido entonces gobernante, la Union de Centro Democratico (UCD),
y el principal partido de la oposicion, el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE)°.
Esta generalizacion planted, con caracter general también, el problema de la for-
ma de gobierno comunitaria y la cuestion de las relaciones entre el ordenamiento
juridico nacional y los ordenamientos juridicos comunitarios que fueron surgien-
do desde entonces.

Lo cierto es que la totalidad de las Comunidades Auténomas espaiiolas se han
dotado de un Parlamento por medio de sus respectivos Estatutos, sin tener en
cuenta la via que siguieron para acceder a la autonomia y, por consiguiente, su
nivel competencial y el propio caracter de su autonomia, aunque pudieron no
haberlo hecho. Nuestro trabajo aborda precisamente el analisis de algunos aspec-
tos relevantes —y problematicos— de los sistemas electorales necesarios para
elegir a los miembros de dichas Camaras. Y no es ocioso advertir que esta extraor-
dinaria multiplicaciéon parlamentaria autonémica nace ya en circunstancias que
han sufrido un cambio, surge en el seno de un parlamentarismo transformado y
«racionalizado», como se ha convenido en denominarlo desde hace algun tiempo,
sobre todo cuando se le analiza desde la perspectiva de las formas de gobierno
(Vid. infra 2 y 4)".

2. El problema de la proporcionalidad electoral y las barreras electorales de
exclusion

Hemos de tratar de resolver algunos problemas que se plantean sobre la pro-
porcionalidad electoral y las barreras electorales de exclusion como una parte
importante de nuestro estudio, porque precisamente en torno a estos problemas se
suscitan las principales cuestiones constitucionales y politicas de estos sistemas
electorales. En principio, la proporcionalidad electoral supone la igualdad del

8 Cfr. S. Murnoz MacHADO, Derecho Publico de las Comunidades Autonomas, vol. 11, Ma-
drid, 1984.

° Cfr. Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias, Madrid, Servicio Central de
Publicaciones de la Presidencia del Gobierno, 1981.

10Vid. también infia nota 21.
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sufragio en un sentido sustancial o de igual valor de resultado [no sélo en un
sentido meramente formal o de igual valor numérico (cada ciudadano un voto o el
mismo numero de votos que los demas ciudadanos, unica igualdad posible en los
sistemas electorales mayoritarios, junto a iguales oportunidades en el resultado,
como las denomina Maunz)]. Se refiere a la proporcionalidad entre la cantidad de
los votos y su peso especifico politico, entendido como conversion efectiva en
representacion politica, es decir, a la igualdad cuantitativa y a la igualdad de
posibilidades de eficacia, que se traducen en que cada puesto de representacion o
escafio esté respaldado por un niimero de votos razonablemente igual al de los
demas escaiios (teniendo en cuenta, ademas, que la abstencion, tanto activa como
pasiva, incrementa el valor de resultado del sufragio expresado)'. Y se puede
predicar bien de la distribucion de los escafios entre las distintas circunscripcio-
nes, que habria de realizarse en proporcion a la poblacion de Derecho de cada una
de ellas (Cfr. articulos 68.2 y 152.1 CE) o a su censo electoral (lo que constituye,
por ejemplo, una de las cuestiones centrales del debate electoral en Canarias), o
bien del denominado modo de escrutinio, o sea, de la formula electoral utilizada
para traducir los votos en escafios en el interior de cada circunscripcion (Cfr.
articulo 68.3 CE)".

Este doble sentido de la proporcionalidad electoral convierte en problematico
cualquier intento de clasificacion de los sistemas electorales, aunque se suele acep-
tar que pueden dividirse de acuerdo con dos principios: el de la eleccion mayori-
taria y el de la eleccion proporcional, con dificultades técnicas de definicion
precisa, distincion mutua y ordenacion de los distintos sistemas, que han desem-

! Para la trayectoria del principio de igualdad del voto en el constitucionalismo contempo-
raneo y su caracteristica y expresa formalizacion en Europa, incluyendo el constituciona-
lismo de entreguerras y el caso especial norteamericano, principio «(...) que irrumpe en el
Constitucionalismo contemporaneo como pretension de caracter formal, (pero que) tiende
a devenir cada vez mas una exigencia sustancialy, Cfr. TRusiLLO FERNANDEZ, op. cit., pp.
19-37, cit. p. 20, cit. MAUNZ p. 24, quien para las referencias a valor numérico y valor de
resultado, propias de la doctrina constitucional alemana, que desarrolla en pp. 23-6, cit. a
E. STEIN, Derecho Politico, trad., nota preliminar de F. RuBio LLORENTE, Madrid, Aguilar,
S.A. de Edcs., col. Biblioteca Juridica Aguilar, 1973, pp. 38-9.

12 Cfr. F. Rios RuLL, op. cit. La proporcionalidad electoral y las barreras electorales de
exclusion se encuentran sustancialmente relacionadas, hasta el punto de que las segundas
afectan a la primera de manera decisiva: los efectos de proporcionalidad de una determina-
da formula electoral pueden devenir en mayoritarios a causa de la aplicacion de una barre-
ra cuantitativamente elevada que excluya a un numero significativo de sufragios. Vid. infra
4 nuestro comentario sobre la elevacion de la cuantia de la barrera de exclusion insular del
sistema electoral canario.
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bocado en la consideracion bien de un continuum unidimensional y unipolar que,
a partir de la proporcionalidad electoral absoluta entre cantidad de votos y esca-
flos obtenidos, se aleja en la direccion de una desproporcionalidad creciente
(MEYER), o bien, como hace NOHLEN, en un continuum bipolar entre los dos prin-
cipios aplicados en su mas extrema pureza'’. La problematica implicada en los
intentos de clasificacion de los sistemas electorales y de sus variantes, segun los
diferentes criterios utilizados para fundamentarlos, ha sido objeto de atencion de
la doctrina espailola con algunos estudios muy clarificadores'.

Los sistemas electorales mayoritarios implican la no conversion en represen-
tacion de los votos perdedores en cada circunscripcion, mientras que, por el con-
trario, los sistemas proporcionales aspiran no solo a establecer una distribucion
de la representacion razonablemente proporcional a los votos obtenidos por cada
una de las candidaturas, sino a que sean los menores votos posibles los que no
alcancen su traduccion en representacion. Esto nos lleva al problema de las barre-
ras electorales de exclusion, que abordaremos inmediatamente'. Pero la cuestion
presenta una mayor complejidad, porque una cosa es el principio de eleccion,
mayoritaria o proporcional, que fundamenta un sistema electoral, y otra son las
consecuencias electorales de la aplicacion de ese principio, es decir, los resulta-
dos mayoritarios o proporcionales que la aplicacion practica de un sistema electo-
ral produce en la realidad. Lo que significa que un sistema electoral fundamenta-
do en el principio de eleccion mayoritaria puede tener consecuencias electorales
de una notable proporcionalidad y también al contrario. Y aqui radica en gran
medida, como veremos luego, la problematica constitucional y politica que pre-
sentan los sistemas electorales autondmicos espaiioles. Lo cierto es que desde los
albores del liberalismo los sistemas electorales fundamentados en el principio de
eleccion mayoritaria fueron los primeros en el tiempo, y tan solo la extension de
las concepciones democraticas en el seno del propio liberalismo y de los regime-
nes politicos liberales concedieron un mayor auge a los sistemas fundamentados
en el principio de eleccion proporcional, principio que comenzé a afirmarse en
Estados étnicamente no homogéneos con el objeto de proteger electoralmente a
las minorias, como sucedié en 1885 en Dinamarca, que fue el primer Estado que

13 D. NoHLEN, Sistemas electorales del mundo, trad., Madrid, Centro de Estudios Constitu-
cionales, col. Estudios Politicos, 1981, pp. 94-105.

4 Cft., por ejemplo, JM. VaLLis CASADEVALL, «Sistema electoral y democracia representa-
tiva: Nota sobre la Ley Organica del Régimen Electoral General de 1985 y su funciéon
politicay, en Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), num. 53, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, septiembre-octubre 1986, pp. 7-28, en especial pp. 9-17.
5Vid. supra nota 12.
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adopto un sistema electoral de esas caracteristicas, a través de la denominada
«férmula de Droop».

Para completar esta parte de nuestro estudio, dedicada a la proporcionalidad
electoral, es conveniente recordar también que la proporcionalidad electoral per-
fecta entre el numero de votos y el nimero de puestos de representacion o escaflos
obtenidos (o proporcionalidad electoral absoluta, como preferimos denominar-
la) requeriria el cumplimiento simultdneo en un determinado sistema electoral de
cuatro condiciones, a saber: a) Modo de escrutinio o formula electoral proporcio-
nal pura —también llamada badenesa—. b) Circunscripcion electoral unica. c)
Numero de puestos de representacion o escafios a elegir no establecido previa-
mente, lo que significa posibilidad de adjudicacion de escaifios adicionales a los
restos o votos restantes, como preferimos denominarlos, es decir, a los votos so-
brantes no utilizados para la atribucion inicial de escafios o no traducibles inicial-
mente en escailos segun el modo de escrutinio o férmula electoral empleada, en
funcion de los propios resultados electorales obtenidos. d) Inexistencia de primas
electorales explicitas y de barreras electorales de exclusion. El incumplimiento de
cualquiera de estas cuatro condiciones produce inevitablemente la pérdida de vo-
tos, o sea, la no traduccion de algunos de ellos, muchos o pocos, segun los casos,
en escafios y su desaprovechamiento a efectos electorales. La condicion c) se
refiere a una variacion sincronica del numero de puestos de representacion o es-
cafios a elegir en un mismo proceso electoral y va mas alla de su variacion
diacronica a lo largo de sucesivos procesos electorales (como sucede, por ejem-
plo, en Estados Unidos con la Camara de Representantes) y de la fijacion de un
nimero de electores por cada escafio, con lo que el nimero de escafios a cubrir se
ajustaria automaticamente en cada ocasion a las variaciones del censo electoral.
CACIAGLI nos advierte al respecto como ni siquiera en Estados con sistemas
electorales de principio de eleccion proporcional y circunscripcion unica (adopta-
da, afladimos nosotros, en funcion de sus reducidas dimensiones territoriales y
poblacionales), tales como los Paises Bajos e Israel, existe lo que nosotros hemos
denominado una proporcionalidad electoral absoluta'e.

La asignacion de escafios a una circunscripcion puede hacerse de forma
igualitaria para todas ellas, independientemente de la amplitud de su poblacion de
Derecho o censo electoral, de forma estrictamente proporcional a esa poblacion
de Derecho o a ese censo electoral, o mediante la asignacion inicial de un nimero
de escaflos igual para todas ellas y el posterior afiadido de otros escafios, ahora en
nimero proporcional a la poblacion de Derecho o al censo electoral. En ese caso,

' M. CaciacLi, «El sistema electoral de las Cortes segun los articulos 68 y 69», en A.
PrepIERI y E. GARCiA DE ENTERRIA (dirs.), La Constitucion espaiiola de 1978 cit., p. 539.
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la proporcionalidad disminuye con el aumento de ese niimero inicial de escaifios;
en Espafia, por ejemplo, que utiliza este ultimo sistema en las elecciones para el
Congreso de los Diputados, algunos autores han sugerido reducir de dos a uno el
numero inicial de diputados por provincia que establecio la legalidad inmediata-
mente preconstitucional y mantiene el articulo 162.2 LOREG a efectos de mejo-
rar la proporcionalidad del sistema'’.

La magnitud de las circunscripciones es decir, el nimero de puestos de repre-
sentacion o escaflos a elegir en ellas, esta directamente relacionada con la propor-
cionalidad electoral, de modo que en las circunscripciones pequeiias la eleccion
siempre es mayoritaria, a pesar de que utilicemos modos de escrutinio o formulas
electorales proporcionales, y es s6lo desde un umbral situado entre 6 y 10 escafios
cuando podemos empezar a hablar en puridad de eleccion proporcional en una
circunscripcion. Segun comprobaremos después, ésta es la principal variable res-
ponsable de las consecuencias electorales de desproporcionalidad en los sistemas
electorales espafioles. Ademas, la proporcionalidad electoral en una circunscrip-
cion, dentro de cada modo de escrutinio o formula electoral, aumenta con su mag-
nitud, pero a partir de 20 ya no mejora'®. Aunque es verdadera la afirmacion que
suele hacerse (casi siempre por no especialistas) sobre que algunos modos de
escrutinio o formulas electorales proporcionales generan por si mismos una cierta
desproporcionalidad electoral que, en algunos casos, favorece a las candidaturas
mayoritarias, como sucede, por ejemplo, en Espafia con la formula electoral de
d’Hondt, el efecto producido por la magnitud de la circunscripcion es tan decisivo
que convierte en secundario cualquier otro. Y los distintos modos de escrutinio o
formulas electorales s6lo pueden ser comparados entre si en cuanto a sus conse-
cuencias electorales de desproporcionalidad en el marco de circunscripciones de
magnitud igual o del mismo orden'’. Por eso NoHLEN advierte que los cambios en
las magnitudes de las circunscripciones electorales pueden suponer un cambio
del sistema electoral®.

Las barreras electorales de exclusion constituyen una de las técnicas del alu-
dido parlamentarismo «racionalizado», conjuntamente con instituciones tales como

17 Entre ellos los profesores CaciaGLi, TRUNLLO FERNANDEZ y VALLES CASADEVALL.

18 Los trabajos de RAE a este respecto lo han demostrado suficientemente. Cft. por todos:
D.W. Rag, Leyes electorales y sistema de partidos politicos, trad., Madrid, Ediciones CITEP,
S.A. (Centro de Investigacion y Técnicas Politicas), 1971, pp. 122 ss.

¥ Una exposicion muy clarificadora de este principio se contiene en el trabajo de J.R.
MontEro, FJ. LLERA y M. TorcAL, «Sistemas electorales en Espafia: una recapitulaciony,
en Revista Espariola de Investigaciones Socioldgicas, nim. 58, Madrid, Centro de Investi-
gaciones Socioldgicas, 1992, en particular p. 27.

2 D. NOHLEN, op. cit., p. 107.
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la investidura del Presidente del Gobierno, la cuestion de confianza o la mocion
de censura también racionalizada?'. Son propias de los sistemas electorales de
principio de eleccion proporcional (su uso no tendria sentido en los mayoritarios,
salvo el caso de los resultados minimos necesarios para acceder a la segunda
vuelta en los modos mayoritarios que exigen la mayoria absoluta en la primera) y
su introduccion tiene un objetivo muy preciso: favorecer la gobernabilidad de los
sistemas politicos, es decir, impedir la excesiva fragmentacion en el seno de los
Parlamentos, facilitando de este modo la formaciéon de mayorias parlamentarias
solidas que sustenten Gobiernos estables y evitando si no la constitucion, al me-
nos el crecimiento de grupos parlamentarios mixtos sin coherencia politica inter-
na ni posibilidades reales de desarrollar un trabajo parlamentario eficaz (Vid.
supra 1 e infra 4)*.

Las barreras vienen fijadas expresamente por las respectivas normativas elec-
torales y establecen los resultados electorales minimos que necesita cada candidatu-
ra o candidaturas emparentadas entre si para poder participar en la atribucion de
escaflos, mediante el modo de escrutinio o formula electoral que corresponda, en
una circunscripcion o en el conjunto de las circunscripciones. En funcion de los
efectos que se busque inducir, las barreras son establecidas habitualmente en una
cantidad minima de votos, que a menudo es un porcentaje en torno al 3 6 5 por
ciento sobre los votos expresados a favor de alguna de las candidaturas o sobre los
votos validos (que en Espafia incluyen los votos en blanco a tenor del articulo 96
LOREG, en particular de su parrafo 5)*. Las barreras consistentes en un numero
absoluto de votos o, incluso, en un numero de escafios obtenidos por otro procedi-
miento, dentro del mismo proceso electoral (en la Republica Federal Alemana 3
escaflos en las circunscripciones uninominales), son menos frecuentes y no existen
en Espaiia, asi como también lo son las que consisten en porcentajes superiores a los
sefialados, que, sin embargo, presentan una notable excepcion en el caso del sistema
electoral autonémico canario, como analizaremos luego®. Las barreras pueden ser

21 Asi lo reconoce, por ejemplo, la cit. STC 75/1985, de 21 de junio, que en su cit. FJ 5°
afirma que las barreras electorales constituyen una de las técnicas de lo que se suele deno-
minar parlamentarismo «racionalizado», junto con aspectos de la investidura del Presiden-
te del Gobierno (articulo 99.3 in fine CE), la cuestion de confianza (articulo 112 CE) y la
mocion de censura (articulo 113.1 CE). Vid. infra 4.

2 Vid. también supra nota anterior.

2 Este parrafo esta redactado segun lo contenido en la cit. Ley Organica 8/1991, de 13 de
marzo. La confusion entre sufragio expresado y voto valido es uno de los errores mas
frecuentes de los analisis electorales realizados en Espafia por no especialistas.

24 El escrito de alegaciones del Abogado del Estado en el Recurso de inconstitucionalidad
1.324/1997, promovido por el Defensor del Pueblo contra la elevacion de las cuantias de la
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multiples (varias barreras simultaneas), que bien han de ser superadas en su totali-
dad (barrera multiple acumulativa) o bien sélo alguna de ellas (barrera multiple
alternativa). En ninguno de los sistemas electorales espafioles existe una barrera
multiple acumulativa, pero en dos sistemas autonémicos (Canarias y Extremadura)
existe una barrera alternativa, segiin comprobaremos después?.

Los estudios empiricos muestran que las barreras despliegan mayor eficacia a
medida que el numero de escafios a repartir en una circunscripcion o en el conjun-
to de las circunscripciones, segin sea el caso de la aplicacion de la barrera, es
mayor. Y, por supuesto, ademas de estas barreras electorales de exclusion de ca-
racter explicito y legal, no debemos olvidar que cada sistema electoral puede com-
portar la existencia de barreras implicitas inherentes al propio sistema en funcion
de sus caracteristicas especificas.

3. Los sistemas electorales autonémicos: cuestiones generales

La mayoria de las Comunidades Autonomas espafiolas, de acuerdo con el
mandato del ya analizado articulo 152.1 CE y con independencia de la aludida
polémica doctrinal sobre su aplicabilidad o no a todas las Comunidades (Vid.
supra 1), se han dotado de sistemas electorales autonomicos de principio de elec-
cion proporcional en cuanto al modo de escrutinio o formula electoral empleada y
también en cuanto a la distribucion de los escafios entre sus circunscripciones, si
bien con algunos casos excepcionales muy relevantes (sobre todo Canarias y en
menor medida el Pais Vasco) que inmediatamente estudiaremos. Ademas, y asu-
miendo un mimetismo absoluto respecto al sistema electoral nacional, mimetis-
mo que caracteriza al conjunto de los sistemas electorales autonémicos espafio-
les, todas han adoptado en el interior de sus circunscripciones, a efectos de tradu-
cir el sufragio expresado en ellas en escafios de sus Asambleas Legislativas, la
misma formula electoral proporcional, la féormula de d’Hondt, una de las formu-
las electorales de los divisores, aunque tenian abierta la posibilidad constitucional
y legal de haber adoptado otra distinta, a tenor del articulo 1.2 LOREG, en los
términos que establece su Disposicion Adicional primera, y en conexion con el

barrera electoral de exclusion canaria y otras cuestiones conexas, contiene unos interesan-
tes razonamientos, que no compartimos, sobre el «limite entre lo racional y lo arbitrario»
en dichas cuantias. En los Fundamentos Juridicos 5°y 7° de la cit. STC 225/1998, de 25 de
noviembre, que ha resuelto negativamente este Recurso, se trata también la cuestion.

» En los sistemas electorales que constan de varias etapas o fases, por ejemplo para la
atribucion de escafios a los votos restantes, lo que no es el caso espafiol, pueden existir
barreras secundarias o de segunda fase (la barrera italiana del colegio nacional tunico) o de
etapas o fases sucesivas.
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articulo 152.1 CE?. En la indicada linea de mimetismo respecto al sistema electo-
ral nacional, también todos los sistemas electorales autonémicos espafioles po-
seen barreras electorales de exclusion, aunque algunas de estas barreras compor-
tan caracteristicas muy problematicas tanto desde perspectivas constitucionales
como politicas, sobre las que luego volveremos?.

Las barreras electorales de exclusion autondmicas estan fijadasenel 3 6 el 5
por ciento de los votos validos®® en cada circunscripcion, con alguna particulari-
dad que ahora sefialaremos. Las Comunidades Autonomas de Andalucia, Asturias,
Aragon, Baleares, Castilla-La Mancha, Castilla y Le6n, Cataluiia, Galicia y Nava-
rra tienen barreras del 3 por ciento. Las de Cantabria, La Rioja, Madrid, Murcia,

 No obstante, es necesario recordar de nuevo la decisiva influencia de la magnitud de las
circunscripciones en las consecuencias electorales mayoritarias o proporcionales de cada
sistema electoral. Vid. supra 2.

27 La pauta es tan general que se extiende, incluso, a los d&mbitos insular y municipal,
aunque, como decimos, no existe limitacion constitucional ni legal al respecto para las
Comunidades Auténomas, siempre dentro de la proporcionalidad electoral corregida por
factores territoriales a que se refiere el articulo 152.1 CE (si aceptamos su aplicabilidad a
todas las Comunidades, que estudiamos supra en 1). Como afirma el profesor SANTOLAYA
MacHETTI: «Ha habido (...) una renuncia expresa por parte de las Comunidades Auténomas
a modificar en sus lineas esenciales el sistema inaugurado por el Decreto-Ley de 1977 y
recogido en la LOREG, probablemente por los motivos declarados explicitamente en la
exposicion de motivos de la Ley Vasca (el mantener procedimientos homogéneos introdu-
ce un factor de confianza y de seguridad subjetiva, componentes indispensables de la se-
guridad juridica no siempre valorados suficientemente) (...), aunque también conviene se-
fnalar que en algunos casos, como en Andalucia, la renuncia estaba ya en el propio Estatuto
(Cft. su articulo 28.2)» (P. SANToLAYA MACHETTI, «La delimitacién de Competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas en materia electoral», en Revista de Derecho
Politico, nim. 24, Madrid, Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED), 1987,
pp. 31-56, cit. en pp. 38 y 40).

En op. cit., pp. 42-7 y 50-1 este autor analiza las materias de contenido electoral dispo-
nibles o no para la actividad normativa de las Comunidades Auténomas y el caracter de
Derecho supletorio de las normas estatales sobre materias disponibles [siempre referidas
estas materias necesariamente a las elecciones para las Asambleas legislativas comunita-
rias, salvo el caso especial vasco, en el que, con fundamento en la Disposicién Adicional
primera CE, el articulo 10.3 de su Estatuto de Autonomia concede a la Comunidad la
competencia exclusiva de la legislacion electoral interior que afecte no s6lo al Parlamento
vasco, sino también a las Juntas Generales y Diputaciones Forales (se trata de una de las
excepciones al &mbito de la LOREG a que se refiere la STC 38/1983, de 16 de mayo, y que
la propia Ley recoge en su articulo 209)].

2 En Espafia sufragio expresado a favor de las candidaturas mas los votos en blanco, como
antes recordabamos. Vid. supra nota 23.
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Pais Vasco y Valencia del 5 por ciento. Pero en el caso de Murcia y Valencia las
barreras se aplican no en cada circunscripcion (5 comarcas murcianas y 3 provin-
cias valencianas), sino en el conjunto de la Comunidad Auténoma. Y, segun de-
ciamos, existen dos casos de barreras alternativas: Canarias, en donde la circuns-
cripcion es la isla y Extremadura, cuya circunscripcion es la provincia®.

Esta configuracion de las barreras que acabamos de resumir responde a unas
pautas de relativa homogeneidad, que algunos atribuyen a la uniformidad genera-
da por los citados Acuerdos autondémicos de 31 de julio de 1981°°. Las Comunida-
des Auténomas con mas de una circunscripcion y barrera unica (Andalucia,
Asturias, Aragon, Baleares, Castilla-La Mancha, Castilla y Leon, Catalufia y
Galicia) tienen barreras del 3 por ciento en todos los casos, excepto el Pais Vasco
(5 por ciento), mientras las de circunscripcion y barrera unicas (Cantabria, La
Rioja y Madrid) la tienen del 5 por ciento, excepto Navarra (3 por ciento). Las que
poseen barreras que afectan a toda la Comunidad (Canarias, Extremadura, Mur-
cia y Valencia) presentan una problematica especifica a la que inmediatamente
aludiremos. Lo que ahora nos interesa destacar es que la barrera del 3 por ciento
no ha excluido todavia a ninguna candidatura en los procesos electorales autono-
micos celebrados hasta ahora, mientras que las tnicas exclusiones de candidatu-
ras en estos procesos (Cantabria, La Rioja y Madrid) han sido generadas en todos
los casos por la barrera del 5 por ciento. Se da la circunstancia, ademas, de que
estas ultimas Comunidades Autonomas, de circunscripcion unica, adjudican en
esa circunscripcion un numero muy considerable de escafios (39, 39 y 101, res-
pectivamente), a diferencia de las Comunidades que cuentan con varias circuns-
cripciones, y no es necesario recordar las consideraciones antedichas respecto al
aumento de la eficacia de las barreras a medida que se incrementa la magnitud de
la circunscripcion (Vid. supra 2).

Abordemos ahora la referida problematica especifica de aquellas Comunida-
des que poseen barreras que afectan a todo su territorio (Canarias, Extremadura,
Murcia y Valencia). La primera cuestion es que esa especifica configuracion re-
gional de la barrera, alternativa o tnica, incrementa significativamente el nimero
de votos a alcanzar en las circunscripciones por las candidaturas para optar a la
atribucion de escaiios en relacion al resto de las Comunidades, lo que puede pro-
ducir dos consecuencias. En primer lugar, que el sufragio en algunos casos devenga
mayoritario. En segundo, que el incremento del sufragio necesario llegue hasta el
punto de que en determinadas circunscripciones ninguna candidatura alcance la

¥ La barrera extremena esta fijada en el 5 por ciento provincial y en su defecto en el 5 por
ciento regional, si la fuerza politica de que se trate ha presentado candidaturas en las dos
circunscripciones provinciales.

3% Asi lo afirma, por ejemplo, Rios RuLL, en op. cit.
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barrera regional o, incluso, ni siquiera la alcance el total de los votos validos o del
censo electoral de la circunscripcion.

La segunda cuestion problematica, que matiza o corrige a la anterior, es que
la aplicacion de estas barreras regionales se ha llevado a cabo por las respectivas
Juntas Electorales de forma que, para determinar si una candidatura ha superado
o no la barrera regional en cada una de las circunscripciones, no se han limitado a
contabilizar exclusivamente el sufragio obtenido por tal candidatura en esa deter-
minada circunscripcion, sino que han sumado a esos votos todos los votos que
han obtenido las demas candidaturas de su partido, federacion, coalicion o agru-
pacion de electores en el resto de las circunscripciones de la Comunidad. De esta
manera, han quedado favorecidas aquellas fuerzas politicas que han presentado
candidaturas en todas las circunscripciones o, al menos, en las de mayor amplitud
en cuanto a su censo electoral, respecto a aquellas otras que sé6lo lo han hecho en
algunas circunscripciones o en las de menor amplitud®'.

31 En el caso de Canarias, singular por tantos motivos, esta aplicacion de la barrera regional
ha sido consagrada por la reforma estatutaria e incorporada a la Disposicion Transitoria
segunda del Estatuto, que establece: «(...) no seran tenidas en cuenta aquellas listas de
partido o coalicion (...) cuyo numero de votos obtenido, sumando los de todas las circuns-
cripciones en donde hubiera presentado candidatura, sea inferior al 6 por ciento de los
votos validos emitidos en la totalidad de la Comunidad Auténomay, mientras que en los de
Extremadura y Valencia ya lo estaba —articulos 19.2.a) y 12.2, respectivamente—. De
modo que en tres de las Comunidades Autonomas que tienen barreras referidas a toda la
Comunidad, alternativas o no, la legalidad estatutaria legitima tal aplicacion de la barrera,
lo que no ocurre en el caso de Murcia. No obstante, ni la Ley electoral canaria (anterior en
el tiempo a la reforma estatutaria) ni la valenciana reproducen esa legitimacion.

Por otra parte, RIOS RULL, en op. cit., opina que al considerar votos de una candidatura
los obtenidos por otra, aunque de la misma fuerza politica, se pudiera estar quebrando la
relacion entre elector y elegible predicada por el Tribunal Constitucional en reiterada juris-
prudencia, que toma como fundamento el que la titularidad de los derechos contenidos en
el articulo 23 CE corresponde, en todo caso, a personas fisicas y no a personas juridicas
(SSTC 5/1983, de 4 de febrero; 10/1983, de 21 de febrero; 20/1983, de 15 de marzo; y 51/
1984, de 25 de abril. En estas SSTC los partidos politicos son considerados como interme-
diarios entre electores y elegibles, o sea, como autores de propuestas de elegibles al electo-
rado, pero no como titulares del derecho de participar en los asuntos publicos, que, segin
el Alto Tribunal, no puede reconocerse genéricamente a las personas juridicas y que se
otorga a los ciudadanos en cuanto tales. La representacion, ademas, en sentido juridico-
politico, aiiade el Tribunal Constitucional, surge s6lo con la eleccion, es representacion del
cuerpo electoral y nunca de los autores de la propuesta, y son los candidatos, y no los
partidos, quienes reciben el mandato de los electores). Todo lo anterior nos llevaria a que
esta aplicacion de la barrera electoral de exclusion pudiera producir varias vulneraciones
de los derechos constitucionales de sufragio activo y pasivo, a saber: a) La relacion entre
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Analicemos la cuestion de la proporcionalidad electoral autonémica con algo
mas de detalle. Como veiamos antes, el articulo 152.1 CE establece una propor-
cionalidad electoral corregida por factores territoriales, pero estos factores, segun
el profesor TRuiILLO FERNANDEZ, estarian sometidos a los limites constitucionales
de la propia proporcionalidad y de la igualdad electorales, entre otros*. La citada
STC 75/1985, de 21 de junio, afirma que en la CE no hay una exigencia de pro-
porcionalidad estricta, sino de inspiracion, de tendencia proporcional que admite
correctivos (FJ 5°)*%.Y si interpretamos que la proporcionalidad es predicada de
la distribucion de los escafios entre las circunscripciones, quedaria excluida una
distribucion llevada a cabo en funcion de criterios exclusiva o primordialmente
territoriales, como es el caso de los sistemas electorales autonémicos canario y
vasco. Pero si interpretamos que es predicada del modo de escrutinio o formula
electoral, es evidente que no quedaria excluida una distribucion asi**.

Al respecto, la STC 40/1981, de 18 de diciembre, afirma: «Como es sabido,
la representacion proporcional es la que persigue atribuir a cada partido o a cada
grupo de opinion un nimero de mandatos en relacion con su fuerza numeérica.
Cualesquiera que sean sus modalidades concretas, su idea fundamental es la de
asegurar a cada partido politico o grupo de opinidon una representacion, si no

electores y elegidos quedaria rota en todo caso; b) El acceso en condiciones de igualdad a
los cargos publicos no se respetaria, al conceder ventaja a aquellas fuerzas politicas que
presentaran candidatura en mas de una circunscripcion (en especial si las presentan en
todas o en las de mayor amplitud poblacional), de forma que el conjunto de las candidatu-
ras de una misma circunscripcion no competiria en condiciones de igualdad entre ellas; c)
El acceso en condiciones de igualdad a los cargos publicos tampoco se respetaria, al propi-
ciar que candidaturas que han necesitado para superar la barrera en una circunscripcion los
votos obtenidos en otras circunscripciones obtengan escafios, en detrimento de la adscrip-
cion de esos escaflos a otras candidaturas que han superado la barrera con sus propios
votos en esa circunscripcion; y d) La adecuada representacion de las diversas zonas del
territorio, exigida por el articulo 152.1 CE, no se respetaria, al favorecer el acceso a la
Camara regional de las fuerzas politicas con implantacion en toda la Comunidad (en el
limite, sélo ellas tendrian acceso a esta Camara, que es, precisamente, lo que trata de evitar
el cit. precepto constitucional).

32 G. TrunLLO FERNANDEZ, op. cit., p. 10.

33 Con este fundamento valida la barrera electoral de exclusion del 3 por ciento. Vid. supra
nota 21.

3 Cfr. F. Rios RuLL, op. cit. El profesor TRusLLO FERNANDEZ afirma al respecto en op. cit.,
p- 46: «(...) en la interpretacion del precepto (se refiere al articulo 152.1 CE) hay que hacer
uso de los criterios deducidos del articulo 68 (CE) respecto de la representacion propor-
cional para el Parlamento y no del articulo 69 (CE) que, como el propio precepto indica,
regula una representacion ferritorial (...)». Las cursivas en el original.
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matematica, cuando menos sensiblemente ajustada a su importancia real» (FJ 2°).
Pero en esta definicion de representacion proporcional que nos ofrece el Tribunal
Constitucional encontramos quizas excesivas imprecisiones, tales como los tér-
minos «fuerza numérica» o «importancia real» por «numero de votos» (la «fuerza
numérica» puede referirse a militantes o afiliados, adherentes o simpatizantes y la
«importancia real» puede venir dada, por ejemplo, por la relevancia politica pro-
porcionada por lo que SArRTORI denomina blackmail power, es decir, capacidad de
chantaje politico al Gobierno o a la Oposicion de un partido de los denominados
bisagras, tal como un partido subestatal nacionalista que lo sea y que, ademas,
tenga una posicion dominante en su propio sistema de partidos, lo que, evidente-
mente, no guarda siempre una proporcion directa con su nimero de votos o esca-
flos ni en su propio ambito territorial ni, desde luego, en el ambito nacional),
«sensiblemente ajustada», que es una expresion de significado indeterminado y
susceptible de interpretaciones no coincidentes, y «grupo de opinioén» por «agru-
pacion de electores o electoral» (los grupos de opinién, de interés o de presion no
concurren, por definicion, a los procesos electorales. La propia LOREG, poste-
rior en el tiempo a la STC que nos ocupa, utiliza siempre la denominacion «agru-
pacion de electores», en contraposicion a «partidoy», «federaciony» o «coaliciony,
segun es posible comprobar en sus articulos 46.1.8, 64.4, 168.5, 169.3, 186.5,
187.3 y 219.2)%.

En definitiva, la proporcionalidad electoral no se conserva en el sistema elec-
toral general espafiol ni en los sistemas electorales autonéomicos, aunque, cierta-
mente, los casos canario y vasco son extremos € invierten por completo el princi-
pio. Estos sistemas electorales son extremos precisamente por ese orden, puesto
que no es cierto, como a veces se ha afirmado, que el caso del Parlamento vasco
sea el mas extremo en cuanto a esta cuestion®. A este respecto, el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, coherentemente, no incluye la igualdad entre las con-
diciones del sufragio, lo que si hacen el Estatuto canario y todos los demas Esta-
tutos”. En realidad, el sistema electoral vasco no concede ninguin margen al dato

35 Respecto a la expresion «sensiblemente ajustada» que utiliza el Alto Tribunal, hemos de
reconocer «(...) la dificultad de traducir en términos exactos los limites en los que ha de
moverse el postulado de la igualdad del voto», como afirma el profesor TRusILLO FERNANDEZ,
en op. cit., p. 36, al estudiar la jurisprudencia del Tribunal Supremo y otros Tribunales
inferiores norteamericanos sobre esta cuestion. Por nuestra parte, hemos utilizado antes la
expresion «razonablemente igualy (Vid. supra 2), la cual, por supuesto, también contiene
un inevitable grado de imprecision.

36 Cfr. por todos el trabajo de M. BAras GoMEZ y J. BoTELLA CORRAL, El sistema electoral,
Madrid, Edt. Tecnos, S.A., col. Temas Clave de la Constitucion Espafiola, 1996, p. 136.

37 Cfr., por ejemplo, los articulos 26.1 y 37.5 del Estatuto vasco y el articulo 9.1 del Esta-
tuto canario.
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poblacional porque asigna el mismo numero de diputados a cada circunscripcion,
desde una concepcion electoral claramente mayoritaria e inconstitucional, pero su
desproporcionalidad es considerablemente menor que la canaria, que es lo
auténticamente relevante para el analisis, porque también lo es la desigualdad
poblacional entre sus circunscripciones.

Sobre el particular, escriben los profesores MoNTERO, LLERA y TorcAL: «Los
diferentes tamanos demograficos y las distintas magnitudes de las circunscripcio-
nes repercuten sobre las distorsiones de la proporcionalidad en un doble sentido
(...). Por un lado, el hecho de que en 6 de las 17 Comunidades Autonomas haya
distritos con menos de 10 diputados aumenta los efectos desproporcionales de
una formula como la variante d’Hondt (...). Por otro, la introduccion de correccio-
nes politicas en la definicion de las magnitudes de cada distrito, en lugar de asig-
narlas en funcion directa al peso demografico respectivo, lleva a que el voto de los
ciudadanos de unas circunscripciones resulte beneficiado con respecto al de otras.
Si el primer factor afecta a un nimero pequefio de distritos, el segundo (...) incide
en mayor o menor medida en todas las Comunidades pluriprovinciales. Asi, (...) el
voto de un elector de la isla canaria de El Hierro vale 18 veces el de un elector de
la de Gran Canaria; el de un vasco de Alava, mas de cuatro veces el de un vasco de
Vizcaya; y casi otro tanto ocurre con el voto de un ciudadano balear de la isla de
Formentera en relacion a otro de Mallorca. Cerca del triple es lo que vale el voto
de un valenciano de Castellon en relacion a otro de Valencia, o el de un aragonés
de Teruel respecto a otro de Zaragoza. En el resto de los casos la relacion se
aproxima al doble, siendo el menos distorsionado el de Extremadura (...)»**. Acerca
de esta cuestion resulta interesante el Estatuto de Autonomia de Aragén, que esta-
blece un indice maximo de desigualdad de 2,75%.

En cuanto al sistema electoral general espafiol, la situacion también contradi-
ce abiertamente el principio constitucional de la igualdad del sufragio, entendida
como igualdad sustancial o proporcionalidad electoral. Nos parece, con la mayo-
ria de la doctrina, que es posible afirmar la permanencia de los principios de la
legalidad inmediatamente preconstitucional, que no incluia la igualdad entre las
condiciones del sufragio, en los principios de la legalidad postconstitucional®. En

3% JR. MonTErO, FJ. LLERA y M. TORCAL, op. cit., pp. 35-6. El valor del voto se entiende en
términos de su traduccion en escafios de las respectivas Asambleas Legislativas autonomicas.
% Cfr. su articulo 19.

4En 1981, por ejemplo, el profesor TrusiLLO FERNANDEZ calculaba que el voto de un soria-
no valia cuatro veces mas que el de un madrilefio al ser traducido en escaifios del Congreso
de los Diputados y reconocia, en op. cit., p. 42, que «(...) un sistema de estas caracteristicas
poco tiene que ver con el postulado constitucional de la igualdad del sufragio (...) estamos
ante un caso de persistencia, en la nueva legalidad, de un sistema electoral basado en una
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efecto, la LOREG (que cumpli6 el mandato contenido en el articulo 81 CE, desa-
rroll6 la normativa constitucional al respecto y derogd las normas electorales an-
teriores) tampoco ha mejorado las cosas en este sentido, puesto que, en desarrollo
del articulo 68.2 CE y como antes aludiamos, ha mantenido la asignacion del
nimero inicial de dos diputados a cada circunscripcion provincial, en contra del
citado criterio doctrinal que propugna la reduccion de este numero inicial a uno
para mejorar la proporcionalidad del sistema (Vid. supra 2). Sobre el sistema
electoral disefiado por la CE, en general, los profesores CAciaGLI y FERNANDEZ
SEGADO, por ejemplo, opinan que supuso un repliegue sobre el statu quo inmedia-
tamente anterior, y este ultimo llega a escribir: «Como a este respecto apunta
CacIAGLI, ciertamente los constituyentes no proporcionaron una prueba admira-
ble de fantasia legislativa ni de coraje politico»*'.

En sintesis, las consecuencias electorales de desproporcionalidad del sistema
electoral general espafiol superan a la de todos los Estados con un sistema electo-
ral de principio de eleccion proporcional e, incluso, a la de Estados con sistema
electoral de principio de eleccion mayoritaria, como es Australia. Y el problema
no reside tanto en la féormula electoral de d’Hondt o en cualesquiera otra, como a
veces se sefiala por no especialistas, sino en la reducida magnitud de las circuns-
cripciones, que convierte a muchas de ellas en mayoritarias (Vid. supra 2)*. Na-
turalmente, el analisis de los rendimientos y de la eventual reforma de los siste-
mas electorales espafioles, cuestiones todas ellas a las que la doctrina esta pres-
tando atencion con algunos estudios muy clarificadores®, queda fuera de los 1i-
mites del presente trabajo.

legalidad pre-constitucional que no contempla el indicado principio de la igualdad del
sufragio». Las cursivas en el original. El profesor TruiiLLO FERNANDEZ se refiere, por su-
puesto, al principio constitucional de la igualdad del sufragio entendida como igualdad
sustancial o proporcionalidad electoral. Vid. supra notas 11 y 35 e infra nota siguiente.
4'F. FERNANDEZ SEGADO, «Constitucion, sistema electoral y elecciones en Espafia», en Revis-
ta de Derecho Publico, 2* época, aiio VII, vols. III-IV, nums. 84-85, Madrid, EDERSA (Edi-
toriales de Derecho Reunidas, S.A.), julio-diciembre 1981, pp. 595-630, cit. p. 603; y CACIAGLI,
op. cit.,p. 567. LaLey 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica, no incluia la igualdad
entre las condiciones del sufragio (Cftr. su articulo 2.2), por lo que el profesor TrujILLO
FERNANDEZ, en op. cit., p. 44, considera que, una vez en vigor la CE, puede ser cuestionada la
legitimidad constitucional del criterio que adoptd, en cuanto a este principio y sus conse-
cuencias, el Real Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas Electorales. Este
Real Decreto-Ley desarroll6 el disefio electoral contenido en el cit. articulo 2.2 de 1a Ley 1/
1977, tal como dicha Ley Fundamental ordenaba en su Disposicion Transitoria primera.

4 J.R. MoNTERO, F.J. LLERA y M. TORCAL, op. cit., pp. 25-30.

4 A este respecto, son especialmente destacables el trabajo de J.R. MONTERO y R. GUNTHER,
«Sistemas cerrados y listas abiertas: sobre algunas propuestas de reforma del sistema elec-
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4. Un caso excepcional: 1a barrera de exclusion del sistema electoral autono-
mico canario

La barrera de exclusion del sistema electoral autondmico canario constituye
un caso excepcional y problematico, que justifica una atencion particularizada en
nuestro estudio. En el texto estatutario primitivo esta barrera estaba fijada alter-
nativamente en el 3 por ciento de los votos validos emitidos en el Archipiélago o
en el 20 por ciento de los validamente emitidos en la respectiva circunscripcion
insular. La reforma del Estatuto de Autonomia respeto6 la configuracion alternante
de la barrera y elevd esas cuantias al 6 por ciento regional y al 30 por ciento
insular. Ademas, introdujo expresamente en el texto estatutario la ya comentada
aplicacion de la barrera regional que hasta entonces estaba llevando a cabo la
Junta Electoral de Canarias (Vid. supra 3)* y traslado la regulacion de la barrera

toral en Espafay», en AA.VV,, La reforma del régimen electoral, num. 49, Madrid, Centro
de Estudios Constitucionales, serie «Cuadernosy», 1994; y el de J.R. MonTERO, «EI debate
sobre el sistema electoral: rendimientos, criterios y propuestas de reformay, en Revista de
Estudios Politicos (Nueva Epoca), num. 95, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1997.

#“Vid. supra nota 31. La Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia
de Canarias, fue reformada por la Ley Orgénica 4/1996, de 30 de diciembre. Estas Leyes
Organicas fueron publicadas en el Boletin Oficial del Estado (BOE) y entraron en vigor
los dias 16 de agosto de 1982 y 31 de diciembre de 1996, respectivamente.

Un estudio pormenorizado de la barrera anterior y una primera critica de la actual se
encuentra en nuestro trabajo, «Comentario a los articulos 8 y 9», en J. VArRoNA GOMEZ-
Acepo (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia de Canarias, Madrid, Instituto Cana-
rio de Administracion Publica (ICAP)/Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A.,
1996, pp. 33-74.

La elevacion de las cuantias de la barrera de exclusion del sistema electoral autonémico
canario fue sometida al Tribunal Constitucional mediante el cit. Recurso de inconstitucio-
nalidad 1.324/1997, promovido por el Defensor del Pueblo a instancias de Izquierda Unida
Canaria, Independientes de Fuerteventura y el Partido de los Independientes de Lanzarote.
El Recurso tuvo que ser presentado finalmente por esta institucion parlamentaria nacional
de defensa de los ciudadanos porque el pacto Coalicion Canaria-Partido Popular, que ha-
bia propiciado la referida elevacion de las cuantias de la barrera en la Asamblea Legislati-
va regional, se mantuvo en la tramitacion legislativa nacional de la reforma estatutaria y
significo una elevacion todavia superior a la contenida en la Propuesta de Reforma apro-
bada por el Parlamento de Canarias, que la fijaba en el 5 y el 25 por ciento. Por su parte, el
PSOE, partido que se habia manifestado en contra de la elevacion en sede de ambas instan-
cias legislativas, optd por la no presentacion del Recurso, aunque contaba con los parla-
mentarios nacionales necesarios para ello segun el articulo 162.1.a) CE y el articulo 32.1
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.
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del articulado del Estatuto (antiguo articulo 8.2) a una Disposicion Transitoria
primera.2 nueva®,

La configuracion alternante y la determinacion de las cuantias de la barrera
de exclusion en el sistema electoral autonémico canario no constituyd una cues-
tion especialmente problematica desde una perspectiva politica en los tiempos de
la elaboracion estatutaria e inmediatamente posteriores, aunque progresivamente
fue ganando en importancia conflictiva hasta el punto de devenir en problema
politico y motivo de enfrentamiento entre unas fuerzas politicas y otras*. Este
problema se ha visto agravado por la reforma estatutaria. Sin embargo, ya desde
el principio la doctrina mas autorizada se manifesto criticamente sobre esta confi-
guracion alternante de la barrera en relacion a sus cuantias. Asi, el profesor TRuJILLO
FERNANDEZ afirmaba antes de la entrada en vigor del Estatuto: «(...) las elecciones
cumplen la funcion de proveer al Estado de drganos capaces de actuar; es decir, de
un Parlamento que sea capaz, por existir una mayoria, de formar un Gobierno y de
realizar una tarea legislativa. Pero la eleccion proporcional favorece el acceso al
Parlamento de pequefios partidos que con un sistema mayoritario no hubiese sido
posible. Por eso se ha considerado licita (en la doctrina constitucional alemana) la
barrera del 5 por 100, entendida como limite maximo cuya transgresion infringe
el principio de igualdad electoral»?’.

4 En esta Disposicion Transitoria nueva que se crea se adopta la misma técnica que ya
estaba establecida en la antigua Disposicion Transitoria primera (ahora primera.l) respec-
to al numero de diputados del Parlamento canario y a su distribucion entre las circunscrip-
ciones insulares, «(...) que permaneceran en tanto no se disponga otra cosa por una Ley del
Parlamento Canario aprobada por mayoria de dos terceras partes de sus miembros (...)», es
decir, una mayoria cualificada superior, incluso, a la mayoria absoluta que fue necesaria
para aprobar la propia Propuesta de Reforma del Estatuto.

46 Una perspectiva general de la situacion inicial puede encontrarse, por ejemplo, en nues-
tro trabajo: «El sistema electoral canario», en Boletin de Documentacion, nim. 11, Santa
Cruz de Tenerife, Consejeria de la Presidencia del Gobierno de la Comunidad Auténoma
de Canarias, agosto de 1986, pp. 1-43.

47 TrusiLLO FERNANDEZ, op. cit., p. 25. El profesor TrusiLLo FERNANDEZ afadia, comentando
el articulo 7, la Disposicion Adicional cuarta y la Disposicion Transitoria primera del en-
tonces Proyecto de Estatuto de Autonomia canario, presentado al Congreso de los Diputa-
dos para su tramitacion por el procedimiento de los articulos 143 y 145 CE (en Ibidem, pp.
50-51), cuyas diferencias con los preceptos correspondientes del actual texto estatutario
no son relevantes a nuestros efectos:

«1.° El sistema proyectado presenta una triple singularidad, por cuanto: a) establece dos
barreras alternativas; b) utiliza un porcentaje —el 20 por 100 en la circunscripcion— ab-
solutamente desmesurado y desconocido en el Derecho comparado; ¢) la barrera del 3 por
100 esta referida a los votos emitidos en la Region, lo que resulta sorprendente, ya que se
esta utilizando como marco referencial un ambito superior al de la propia circunscripcion.
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Una primera cuestion fundamental a tener en cuenta es que, como también
sefalaba el profesor TrusiLLO FERNANDEZ en 19814, a causa de las enormes dife-
rencias de poblacion y, por consiguiente, del censo de votantes que existen entre
unas islas y otras, esta supuesta configuracion alternante de la barrera s6lo podia
—y puede— operar para todas las candidaturas en las dos islas centrales, que
tienen muchisimo mas poblacion y votantes que las demas. En esas dos islas se ha
utilizado hasta ahora el 3 por ciento regional, cifrado en algo mas de 20.000 votos
en las consultas electorales autonomicas mas proximas en el tiempo, alrededor
del 7 por ciento de los votos validos de la circunscripcion, mientras que el 20 por
ciento insular ha estado en torno a los 70.000. Dicho con otras palabras, el 3 6 el
6 por ciento de los votos validos del Archipié¢lago siempre representara un nime-
ro muy inferior al 20 6 al 30 por ciento de los validamente emitidos en cada una
de las circunscripciones insulares.

En las otras cinco islas las candidaturas de &mbito insular no estricto también
han tenido la posibilidad de acogerse a la barrera regional porque, gracias a la
referida aplicacion que se ha hecho de esta barrera y que ha legitimado la reforma
estatutaria, han podido sumar a sus votos los obtenidos en otras islas. Pero a las
candidaturas de estricto ambito insular de estas cinco islas periféricas inicamente
les ha sido posible operar con el 20 por ciento insular, dado que ninguna candida-

2.° La técnica de dos barreras que operan con caracter alternativo se ve seriamente afec-
tada en su aplicacion practica por razon de las diferencias de poblacion existentes entre las
islas y, consecuentemente, del censo de votantes, (...).

a) En las islas con un bajo niimero de votantes (E1 Hierro, La Gomera, Fuerteventura) (y
también en La Palma y en Lanzarote, podemos afiadir ahora con los datos poblacionales
actuales), resulta virtualmente imposible que una lista (...) (alcance la barrera del 3 por 100
de los votos validos emitidos en todo el Archipiélago), por lo que la inica barrera aplicable
sera la del 20 por 100 de los votos validos emitidos en la circunscripcién insular.

b) En las islas de (...) mayor nimero de votantes (Gran Canaria, Tenerife) se puede afir-
mar que siempre el 3 por 100 de los votos validos del Archipiélago representara un numero
considerablemente inferior al 20 por 100 de los validamente emitidos en las respectivas
circunscripciones (...).

De todo ello se extrae la conclusion de que en las islas menores las listas de partidos o
coaliciones se veran enormemente discriminadas al tener que someterse a una barrera mas
gravosa que la que opera en las islas mayores. (...).

La introduccion de barreras en un sistema electoral de representacion proporcional tiene
un objetivo muy preciso, (...): impedir la atomizacion de los partidos en el seno del Parla-
mento, facilitando de este modo la formaciéon de mayorias sélidas en que se apoyen Go-
biernos estables. Las cautelas del proyecto, claramente perjudiciales para las islas meno-
res, no parece que persigan tal objetivo» (Ibidem, pp. 53-55). La cursiva en el original.
“Vid. supra nota anterior.
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tura ha alcanzado en la circunscripcion el 3 por ciento regional e, incluso, en dos
de esas islas (El Hierro y La Gomera) el censo electoral no ha superado dicha
cifra y en otra (Fuerteventura) la ha superado por muy poco y solo en los procesos
electorales mas recientes. Ahora, después de la reforma estatutaria, el censo elec-
toral de Fuerteventura tampoco superara la barrera regional, los de Lanzarote y
La Palma la superaran por poco y es presumible que no la alcance el total de sus
votos validos. De modo que las candidaturas de estricto ambito insular de las
cinco islas periféricas estaran discriminadas todavia mas respecto a las candidatu-
ras de las islas centrales y a las de su propia isla cuyas fuerzas politicas se presen-
ten en islas centrales, al necesitar mayor numero de votos que ellas para superar la
barrera.

Una segunda cuestion problematica desde la perspectiva constitucional que
suscita la barrera electoral de exclusion canaria, en nuestra opinion, reside en que
el porcentaje insular del 30 por ciento es una cuantia desmesurada y despropor-
cionadamente alta si la comparamos con las barreras de otros sistemas electora-
les, tanto nacionales como extranjeros. Es insolita en Derecho electoral compara-
do una barrera de esa cuantia, hasta el punto de que estamos de acuerdo en que
puede llegar a conculcar los derechos ciudadanos a participar en los asuntos pu-
blicos y a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos,
garantizados por el articulo 23 CE, ademas de producir consecuencias que se
opongan a lo preceptuado en el articulo constitucional 9.2%. Aunque, por supues-

“Vid. supra nota 44. Desde el particular punto de vista que ha sido sustentado por algunos
sectores sociales y politicos del Archipi¢lago, esta elevacion de la cuantia de la barrera
insular es mucho mas perjudicial para las islas periféricas que el supuesto perjuicio que les
causaria el establecimiento de una circunscripcion regional o la sustraccién de algunos de
sus diputados en beneficio de la misma, como algunos hemos propugnado, puesto que
constituye una seria amenaza de exclusion para sus candidaturas de estricto ambito insu-
lar. Es por eso que en un primer momento pudiera parecer que no es politicamente cohe-
rente el apoyo a semejante medida por parte de determinadas fuerzas politicas canarias
tales como Coalicion Canaria. Aunque, por supuesto, la aplicacion de la barrera regional
que ahora se ha legitimado estatutariamente contribuira a paliar esos efectos siempre que
el ambito insular de una candidatura no sea estricto; es decir, combinada con la aplicacion
de la barrera regional, penaliza a aquellas candidaturas insulares que no formen parte de
coaliciones suprainsulares, lo que aumenta la coherencia del referido apoyo y explica la
solicitud al Defensor del Pueblo de las fuerzas politicas insulares de Fuerteventura y
Lanzarote que antes citibamos, no integradas en Coalicion Canaria. Estas fuerzas politi-
cas cuentan en la actualidad con representacion parlamentaria comunitaria y se encuentran
directamente amenazadas de exclusion en las proximas elecciones autonémicas de junio
de 1999 por la nueva cuantia de la barrera insular si no resultan vencedoras en su isla, a
menos que logren constituir una federacion suprainsular con apoyos electorales suficien-
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to, todas estas consideraciones también podian hacerse antes de la reforma
estatutaria respecto al porcentaje insular del 20 por ciento.

Asimismo hemos de recordar®® que la proporcionalidad electoral y las barre-
ras electorales de exclusion se encuentran sustancialmente relacionadas, hasta el
punto de que las segundas afectan a la primera de manera decisiva: los efectos de
proporcionalidad de una determinada férmula electoral pueden devenir en mayo-
ritarios a causa de la aplicacion de una barrera cuantitativamente elevada que
excluya a un numero significativo de sufragios, como sucede en este caso. Y el
que quede eximida de la barrera aquella candidatura vencedora en su circunscrip-
cion, minima excepcion obligada en un contexto democratico que contiene la re-
forma estatutaria, no soluciona el problema y, por el contrario, puede crear otros.
Uno de ellos es que introduce en el sistema electoral canario un elemento que es
no soélo caracteristico, sino definitorio de los sistemas electorales fundamentados
en el principio de eleccion mayoritaria, con lo cual puede vulnerar el principio
constitucional de la igualdad entendida como igualdad sustancial o proporciona-
lidad electoral respecto al resto de las candidaturas®.

tes o coaligarse con alguna fuerza politica de ambito comunitario. El caso del Partido de
los Independientes de Lanzarote es especialmente significativo: en las ultimas elecciones
autonomicas, celebradas en 1995, obtuvo el 29,64 por ciento de los votos validos emitidos
en su circunscripeion insular. La situacion de Izquierda Unida Canaria es diferente porque
se refiere a la cuantia de la barrera regional: en las ultimas elecciones autonémicas alcanzd
el 5,07 por ciento de los votos validos emitidos en todo el Archipiélago. Estas cifras pare-
cen aclarar suficientemente, ademas, la elevacion de las cuantias de la barrera respecto a
las contenidas en la Propuesta de Reforma aprobada por el Parlamento de Canarias, que se
produjo en la tramitacion legislativa nacional de la reforma estatutaria. También nos pro-
porcionan nuevos elementos de juicio respecto al «limite entre lo racional y lo arbitrario»
en dichas cuantias, a que hace referencia el escrito de alegaciones del Abogado del Estado
en el cit. Recurso de inconstitucionalidad 1.324/1997. Vid. supra notas 24 y 44.

Vid. supra nota 12.

51 En el pasado, el Tribunal Constitucional se pronunci6 por la constitucionalidad de las
barreras anteriores del sistema electoral autondmico canario en la STC 193/1989, de 16 de
noviembre (en relacion con la barrera de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia
y con ocasion de un Recurso de amparo interpuesto por el Partido Cantonal, al que se
excluyo6 del reparto de escaflos por no alcanzar sus votos la barrera del 5 por ciento regio-
nal). El Alto Tribunal afirm6 en aquel momento que, en el caso de Canarias, las barreras
alternativas de su sistema electoral eran justificables debido a las peculiaridades geografi-
cas y poblacionales del Archipié¢lago, al actuar el entonces 20 por ciento insular como
correctivo del entonces 3 por ciento regional. El Tribunal Constitucional se ha ocupado
también de la barrera alternativa del entonces minimo del 20 por ciento de los votos vali-
dos emitidos en la respectiva circunscripcion insular, es decir, en cada isla, en las SSTC,
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Como sostiene el Defensor del Pueblo en el citado Recurso de inconstitucio-
nalidad 1.324/1997, las cuantias de la barrera no parecen perseguir el fin de evitar
una excesiva fragmentacion parlamentaria en el marco del parlamentarismo «ra-
cionalizado» al cual ya nos hemos referido (Vid. supra 2), sino que puede enten-
derse, por el contrario, que pretenden de forma artificial reforzar las mayorias y
extinguir las minorias existentes, y conculcar de esta manera el valor pluralismo
politico reconocido en el articulo 1.1 CE>.

Por ultimo, la regulacion de la barrera se ha visto trasladada del articulado del
Estatuto de Autonomia a una Disposicion Transitoria del mismo. Este tratamiento
legislativo de la regulacion de los elementos definitorios —y problematicos— del
sistema electoral autondmico canario no merece por nuestra parte sino una califi-
cacion muy negativa por cuanto puede afectar a los principios constitucionales de
seguridad juridica y de interdiccion de la arbitrariedad garantizados por el articu-
lo 9.3 CE. Por definicion, las Disposiciones Transitorias de cualquier norma juri-
dica regulan institutos y situaciones de transicion y sustantivamente coyunturales,
es decir, sometidas a término, lo que no parece ser el caso; sobre todo si tenemos
en cuenta la mayoria cualificada establecida para poder acometer una eventual
reforma del sistema.

Sala Segunda, 72/1989, de 20 de abril, sobre el Recurso de amparo 1117/1987, contra el
Acuerdo de la Junta Electoral de Zona de Las Palmas de proclamacion de candidatos al
Parlamento de Canarias, por supuesta vulneracion de los articulos 14y 23.2 CE, producida
por el entonces articulo 8.2 del Estatuto de Autonomia al establecer una barrera electoral
de exclusion; y 78/1989, de 3 de mayo, sobre el Recurso de amparo 1108/1987, contra
diversas Resoluciones de la Audiencia Territorial de Las Palmas, recaidas en el Recurso
Contencioso-electoral interpuesto contra la proclamacion de diputados electos al Parla-
mento de Canarias, efectuada el 22 de julio de 1987, por supuesta vulneracion del derecho
a la tutela judicial efectiva. Ambas SSTC en el Boletin Oficial del Estado (BOE) de 22 de
mayo de 1989.

52Vid. supra notas 24 y 49.
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