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I. INTRODUCCION

En los estudios electorales en Espana el sistema electoral del Congreso
de los Diputados es, con mucho, el que ha recibido una mayor antenciéon.
Aunque en menor medida, también existen diversos trabajos que se han
ocupado de los elementos de los sistemas electorales autondmicos y
sus rendimientos de forma comparada(1). Sin embargo, resulta inédita
hasta la fecha una investigaciébn que acometa un analisis sistematico
de los problemas de articulacion juridica de los sistemas electorales
autondmicos. Y ello a pesar de que existen problemas de diversa indole
que, incluso, plantean problemas desde la 6ptica juridico-constitucional.

El estudio sobre los sistemas electorales autonoémicos y sus pro-
blemas se antoja especialmente relevante en la actualidad, debido a la
importante cantidad de Asambleas legislativas autonémicas que han
iniciado procesos de reforma de sus sistemas electorales. En la Region
de Murcia se produjo una reforma electoral a comienzos de la actual
legislatura; y en regiones como la Comunidad Valenciana, Andalucia,
Canarias o el Principado de Asturias, la reforma se encuentra en
tramitacion parlamentaria o en fases anteriores de estudio. Algo que
también sucede en el ambito nacional, como evidencia la constitucion

(1) Véase, entre otros, PALLARES (1998); HERNANDEZ Bravo (1999); LAzaro (2000);
Gavara (2007); Presno (2007); Arvarez ConbpE (2009); GALvez (2009); OLiver (2011);
CALvET (2017).
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el pasado 10 de mayo de 2017 de una Subcomision para la reforma
electoral en el seno de la Comision Constitucional del Congreso de los
Diputados. Es por ello un buen momento para arrojar algo de luz sobre
esta cuestion que, en comparacion con otros aspectos mas sustantivos
del Derecho electoral autondmico, suele pasar desapercibida.

El trabajo seguira la siguiente estructura. Tras esta introduccion,
se expondra cuales son las fuentes normativas que configuran los
sistemas electorales autonomicos y se explicara los origenes de los
mismos, asi como su relativa homogeneidad. En segundo lugar, se
abordara la problematica del prorrateo de escafios rigido o estatico 'y
la jurisprudencia constitucional al respecto. En tercer lugar, se tratara
la cuestion de la rigidez para la aprobacidon y reforma de las leyes
electorales autondmicas, que se ha intensificado en la ultima oleada de
reforma estatutarias. Por ultimo, se formulara algunas recomendacio-
nes para mejorar y clarificar la articulacion de los sistemas electorales
autonomicos y su insercion en el ordenamiento juridico.

II. LASFUENTES NORMATIVAS DE LOS SISTEMAS ELECTORALES AUTONOMICOS
Y SU RELATIVA HOMOGENEIDAD

Con caracter preliminar, resulta conveniente delimitar qué se
entiende por sistema electoral en este trabajo. De entrada, quedan
al margen todas aquellas cuestiones relacionadas con el régimen
electoral en sentido amplio, como pueden ser, entre otras, aquellas
que tienen que ver con la regulacion del derecho de sufragio activo y
pasivo, la financiacion electoral, la campafia electoral, la Administra-
cidn electoral, el escrutinio, los recursos electorales, etc. Por tanto, al
hablar del sistema electoral se estara haciendo referencia al conjunto
de reglas que integran lo que cabe calificar como sistema electoral
en sentido estricto, esto es, todos los elementos que intervienen en el
proceso de traduccidn de votos en escaflos y cOmo €stos se reparten
entre los partidos contendientes: nimero de escafios en el parlamento,
la delimitacion, nimero y tamafio de las circunscripciones, el tipo de
prorrateo de escafios, la formula electoral, la barrera electoral y la
forma de la candidatura(2).

(2) MonTtERO Y RIERA (2009).
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Una vez precisado a qué nos referimos cuando hablamos de siste-
mas electorales, debe advertirse que para identificar los componentes
de cada uno de los sistemas electorales autonomicos, hay que atender
a la combinacion del Estatuto de Autonomia y la ley electoral en cada
Comunidad. Y es que en la Constitucion Espafiola el inico precepto
que hace referencia a los sistemas electorales autondémicos es el
articulo 152.1, cuyo tenor literal establece que las Comunidades que
accedieron a la autonomia por la via del articulo 151 CE contarian con
“una Asamblea legislativa, elegida por sufragio universal, con arreglo
a un sistema de representacion proporcional que asegure, ademas, la
representacion de las diversas zonas del territorio™.

A este respecto, cabe apuntar que se suscitd un interesante de-
bate doctrinal acerca de si el sistema electoral de las Comunidades
Auténomas constituidas por la via lenta (articulo 143 CE) también
debian seguir necesariamente las directrices del articulo 152.1 CE
siguiendo un “principio de homogeneidad constitucional, propio de
los Estados compuestos como el espafiol”(3); o si, por el contrario,
debian disponer de plena libertad al respecto(4). Finalmente, y pese al
tenor literal del referido articulo, el Tribunal Constitucional, en la STC
225/1998, de 25 de noviembre, acabo respaldando la tesis de quienes
sostenian que las previsiones del articulo 152.1 se proyectaban sobre
los Estatutos de Autonomia de todas las Comunidades Autonomas,
con independencia de su respectiva via de acceso a la autonomia(5).
Jurisprudencia que se ha visto confirmada recientemente en las SSTC
19/2011, de 3 de marzo, 197/2014, de 4 de diciembre y 15/2015, de
5 de febrero(6).

(3) Véase, HErRNANDEZ Bravo (1999). El posicionamiento a favor de la vigencia ex-
pansiva del articulo 152.1 CE se encuentra por primera vez en Trujillo (1981).

(4) Esta es la posicion que mantiene, entre otros, Garrorena (2008).

(5) EnlaSTC 225/1998, el Magistrado Pedro Cruz Villalon formul6 un Voto Particu-
lar discrepante en el que defendia una intepretacion literal del precepto, y en el que criticaba
la postura mayoritaria del Tribunal consistente en extender la aplicacion del articulo 152.1
CE a todas las Comunidades Auténomas.

(6) Para un analisis mas detallado de estas dos ultimas sentencias, véase Garrote
(2015).
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Ahora bien, mas alla de lo dispuesto en la Constitucion, las Comuni-
dades Autonomas deben respetar las normas estatales que desarrollan
los derechos fundamentales de sufragio activo y pasivo reconocidos
en el articulo 23.1 y 23.2 CE. Ello nos conduce a analizar el papel
que desempefia en este ambito la Ley Organica de Régimen Electoral
General (LOREG, en adelante), pues un buen numero de preceptos
son de aplicacion directa a los procesos electorales autonomicos. Asi,
el articulo 1.2 LOREG establece la aplicacion de lo dispuesto en su
Disposicion Adicional Primera a las elecciones a las Asambleas de
las Comunidades Auténomas. Concretamente, el apartado segundo
de la citada Disposicion Adicional enumera una lista de 116 articulos
pertenecientes al Titulo I, que afectan a cuestiones tan variadas como
las siguientes: el derecho de sufragio activo y pasivo; la organizacion
de las Juntas Electorales; la configuracion del censo; los requisitos
de la convocatoria de elecciones; la regulacion de la presentacion de
candidaturas; los recursos contra la proclamacién de candidaturas; la
campaifia electoral y la distribucion de espacios de propaganda elec-
toral en medios de comunicacion de titularidad publica; regulacion
sobre papeletas y sobres electorales; el voto por correspondencia; el
escrutinio en las mesas electorales y el general; el control jurisdiccio-
nal de las elecciones; los gastos y subenciones electorales; delitos e
infracciones electorales, etc. Todos estos factores han conducido a que
el procedimiento electoral de las Comunidades Autonomas responda
a un modelo practicamente uniforme y reproductivo(7).

Esta amplia lista de preceptos de la LOREG supone que el alcance
de las competencias del Estado en materia electoral sea bastante
amplio y, por consiguiente, que el de las Comunidades Autonomas
se haya visto estrechado considerablemente. Un importante sector de
la doctrina ha criticado esta situacion, por entender que la regulacion
estatal abarca tantas cuestiones y, ademas, con tanta minuciosidad, que
se estaria extralimitando al laminar la competencia que legitimamente
corresponde a las Comunidades Auténomas a la hora de regular sus
propios procesos electorales(8). Y es que, en buena lid, los Unicos
articulos de la LOREG que deberian aplicarse de forma obligatoria a

(7) Véase ArRNALDO (2004).
(8) Véase, entre otros muchos, Gavara (2007); Presno (2007); OLiver (2011).
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las elecciones autondmicas serian aquellos que contienen el desarrollo
de los elementos esenciales del derecho de sufragio (articulo 81 CE
en relacion con el 23 CE) o las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los ciudadanos en el ejercicio del derecho de
sufragio (articulo 149.1.1* CE)(9).

Siendo cierto lo anterior, y pese a la extension y exhaustividad
de esta legislacion de caracter basico y aplicacion directa en las
Comunidades Autonomas, lo cierto es que los aspectos relativos al
sistema electoral en sentido estricto siguen quedando en manos de
las Comunidades Autonomas. Con estos mimbres, las Comunidades
disponian, en principio, de un espacio de libertad considerable para
configurar los elementos basicos de sus respectivos sistemas electo-
rales, dentro del respeto a los mandatos constitucionales de propor-
cionalidad y aseguramiento de la representacion de las diversas zonas
del territorio (articulo 152.1 CE). De modo que, excepto establecer
sistemas electorales mayoritarios, las Comunidades Autonomas han
tenido un amplio margen de maniobra para decidir el tamafio de sus
parlamentos, la delimitacion territorial de las circunscripciones, la
magnitud de los distritos, el tipo de prorrateo de escafios, la formula
electoral concreta, la existencia y cuantia de las barreras electorales,
o la forma de la candidatura.

Sin embargo, los Acuerdos Autonomicos de 1981(10), pactados en-
tre el Gobierno de la UCD y el PSOE, hicieron que los territorios que
aun se encontraban envueltos en el proceso de acceso a la autonomia
convergieran en esta materia. Asi, pese al virtual espacio de actua-
cion, la innovacion ha brillado por su ausencia y se ha impuesto el
mimetismo(11). De hecho, una buena parte de la normativa electoral
autonomica se limita a repetir la regulacion de la LOREG, cuando no
se remite simplemente a sus articulos(12). En definitiva, y como ha
sefialado Juan Carlos Gavara, ‘el régimen electoral espafiol se caracte-

(9) OLiver (2011: 63).

(10) Acuerdos Autonomicos firmados por el Gobierno de la naciéon y el Partido
Socialista Obrero Espafiol el 31 de julio de 1981, Servicio Central de Publicaciones de la
Presidencia del Gobierno, Madrid, 1981.

(11) ParLrLargs (1998).

(12) Torres DEL MoraL (2009: 221).
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riza por la permanencia y continuidad desde los inicios de la transicion
politica, hasta el punto que los elementos basicos del sistema electoral
no han sido modificados, en relacion con las reglas generales que se
han remitido de forma mimética a las leyes electorales autondmicas,
es decir, se ha ido produciendo una homogeneidad de regulaciones
y criterios desde un punto de vista practico”(13). De hecho, basta
echar un vistazo a las leyes autonomicas aprobadas entre 1985 y 1987
para observar un mismo patrén normativo, con una estructuracion y
redaccidn similar en sus contenidos(14).

En este punto, merece la pena hacer una breve mencion a la prac-
tica de algunas leyes electorales autonomicas de repetir preceptos
enteros de la LOREG, algunos de ellos incluso de caracter basico. El
ejemplo por antonomasia seria el de la Ley 5/1990, de 15 de junio,
de elecciones al Parlamento Vasco que es, con mucho, la ley electoral
autonomica mas extensa, con 154 articulos (algunos de ellos verdade-
ramente extensos y subdivididos en varios apartados)(15). La longitud
de esta ley se explica, entre otros factores, por la reproduccion de
decenas de articulos de la LOREG.

Pues bien, esta practica de reproducir normas estatales por leyes
autonomicas adolece de una “deficiente y peligrosa técnica legislati-
va” que genera “inseguridad juridica y confusion normativa” (SSTC
154/1989, FJ] 6; 62/1991, FJ 4 b); 146/1993, FJ 6). Lo que resulta aun
mas grave en los supuestos en los que las leyes electorales autondmicas
reproducen legislacion basica. Segun ha afirmado el propio Tribunal
Constitucional, la repeticion es una practica que “al utilizarse por
organos legislativos distintos, con ambitos de competencia distintos,
esta inevitablemente 1lamada a engendrar tarde o temprano una inne-
cesaria complicacion normativa cuando no confusion e inseguridad
(STC 10/1982, FJ 8). Asi, el Tribunal Constitucional ha diferenciado
dos posibles supuestos de reproduccion de normas estatales por leyes
autondémicas, utilizando como criterio para su delimitacion la titu-
laridad de la competencia sobre la materia(16). El primer supuesto

(13) Gavara (2007: 20).

(14) SiErRrA (2017: 43).

(15) PresNo (2007: 135); OLiver (2011: 89).
(16) Latorre (2015: 112).



334 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

se produce en los casos en los que la ley autonémica regula una
materia en la que la Comunidad Auténoma carece de competencias.
El segundo supuesto se produce cuando una ley autonémica afecta a
una materia sobre la que ostentan competencias tanto el Estado como
la Comunidad Auténoma. Mientras que el primer supuesto es siempre
inconstitucional por vulnerar abiertamente el sistema constitucional
de distribucion de competencias, en el segundo de ellos “habra que
estar a los efectos que tal reproduccion pueda producir en el caso
concreto” (STC 341/2005, FJ 9). En cualquier caso, esta practica
debe evitarse, siendo preferible, como ha defendido el propio Tribunal
Constitucional en algunas de sus sentencias, la remision a la ley estatal
(STC 147/1993, FI 4).

Retomando la cuestion de la escasa creatividad de los legisladores
autonomicos en materia electoral, una buena muestra de esta situacion
la encontramos en la utilizacion de la férmula D 'Hondt —aun sin
nombrarla expresamente— en todos los sistemas electorales autono-
micos, asi como de las listas cerradas y bloqueadas (ver Tabla 1). Con
todo, es posible hacer algunas precisiones que matizan la conclusion
anterior. A pesar de que, efectivamente, existen elementos que se
reiteran en todos los sistemas autonomicos, existe cierta variacion en
otros. Aunque la regla general es la utilizacion de la provincia como
circunscripcion —al igual que ocurre en los sistemas electorales del
Congreso y el Senado—, existen cuatro Comunidades Autdbnomas que
se han inclinado por un tipo de circunscripcion de base territorial
distinta a la provincial. Por un lado, Canarias e Islas Baleares han
optado por la utilizacion de la isla como circunscripcion. Por su parte,
el Principado de Asturias —y la Regién de Murcia hasta 2015(17)—,
han decidido fraccionar sus territorios en varios distritos electorales,
rompiendo la tendencia asumida por el resto de Comunidades pe-

(17) Los articulos 13-15 de la Ley 14/2015, de 28 de julio, de reforma de la Ley
2/1987, de 24 de febrero, Electoral de la Region de Murcia, han modificado el sistema elec-
toral murciano, estableciendo, entre otras novedades, una circunscripcion electoral inica
que engloba a todos los electores de la Region de Murcia. Se adopta asi el criterio mas co-
mun en las comunidades autonomas peninsulares uniprovinciales (Cantabria, Navarra, La
Rioja y Madrid), dejando como la unica comunidad exotica en este sentido al Principado de
Asturias. Para analizar las vicisitudes de la reciente reforma de 2015, véase la monografia
publicada recientemente por SiERRA (2017).
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ninsulares uniprovinciales, consistente en adoptar la provincia como
circunscripeion.

También existen diferencias en el modo en que se realiza el prorra-
teo de escafios entre circunscripciones. Mientras que en algunas Co-
munidades el reparto de diputados entre distritos se hace combinando
un doble criterio, territorial y demogréfico (se otorga un ndmero
inicial de escafios a cada circunscripcidn y el resto se distribuyen en
funcion del peso poblacional de cada territorio), en otras se hace un
reparto fijo de escafios predeterminado de antemano. Volveremos
sobre este punto en el siguiente apartado.

Asimismo, existe cierta disparidad en lo referente a las barreras
electorales. Algunas Comunidades Autonomas establecen el umbral
legal en el 3 por ciento, siguiendo la estela del sistema electoral del
Congreso de los Diputados. Otras, sin embargo, se han inclinado por
el 5 por ciento, tal y como sucede en las elecciones locales. Por tltimo,
encontramos el caso extremo de Canarias, donde se establece un doble
umbral electoral alternativo del 6 por ciento a nivel autonémico y del
30 por ciento a nivel insular.

En definitiva, lo que se trata de poner de relieve con estos ejemplos
es que, tras la aparente uniformidad existente entre los elementos
nucleares de los distintos sistemas electorales autonémicos, existen
también ciertas diferencias, algunas de ellas muy significativas por
como condicionan la conversion de votos en escafios y, en consecuencia,
por como afectan al comportamiento de electores y partidos (Tabla 1).

III. LA PROBLEMATICA DEL PRORRATEO DE ESCANOS ESTATICO Y LAS
FLUCTUACIONES DEMOGRAFICAS

A) Losmodelos de prorrateo de escaiios en los sistemas electorales
autonomicos

Una vez delimitadas las circunscripciones, debe repartirse entre
ellas los escafios, en una operacion que se conoce comunmente Como
prorrateo de escafios. En principio, el criterio mas razonable seria
hacerlo de acuerdo con la poblacion existente en cada una de ellas,
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para asi otorgar al voto de todos los ciudadanos un peso igual, o al
menos similar, y cumplir con el principio de igualdad de sufragio
(articulo 68.1 CE).

Ahora bien, como antes comentadbamos, uno de los mandatos del
articulo 152.1 CE consiste en que los sistemas electorales autondmi-
cos aseguren “la representacion de las diversas zonas del territorio”.
Se trata evidentemente de un concepto juridico indeterminado que,
por tanto, admite configuraciones diferentes. Asi lo han entendido los
legisladores autonomicos en la practica.

Entre las Comunidades que tienen su territorio dividido en varias
circunscripciones, un primer grupo combina tanto factores geografi-
cos como poblacionales. Poseen un modelo de prorrateo de escafios
que podemos calificar como dinamico, pues la manera de proceder
al reparto de escafios es similar a la utilizada por el articulo 68.2 CE
para el Congreso de los Diputados: se asigna un minimo inicial de
escafios a cada circunscripcion con independencia de la poblacion
que resida en ellas, y el resto de escafios hasta completar el total del
Parlamento se reparte atendiendo a la poblacion de derecho de cada
circunscripcion. Como es logico, ese minimo inicial de escafios gene-
ra desigualdad en el valor del voto. Las Comunidades han establecido
minimos iniciales muy diferentes. En Murcia era de un escafio (art. 4.2
de su anterior Ley electoral); en el Principado de Asturias es de dos
escafios (art. 12 de su Ley electoral); de tres en Castilla y Ledn (art.
21.2 de su Estatuto de Autonomia) y en Castilla-La Mancha (art.16.2
de su actual Ley electoral); de ocho en Andalucia (art. 17.2 de su Ley
electoral); de diez en Galicia (art. 9.2 de su Ley electoral); de trece en
Aragoén (art. 13.2 de su Ley electoral) y de veinte en la Comunidad
Valenciana (art. 24 de su Estatuto de Autonomia) y Extremadura (art.
18.2 de su Ley electoral). Esta forma de prorratear los escafios tiene
la virtud de ir ajustando el reparto de diputados autonémicos entre
las distintas circunscripciones segun las fluctuaciones demograficas.
De este modo, el nimero de escafios asignados a cada circunscripcion
puede variar entre procesos electorales.

Por otro lado, encontramos un segundo grupo de Comunidades
que a la hora de interpretar el mandato de asegurar las diversas
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zonas del territorio se ha inclinado por un modelo de prorrateo de
escafios que cabria calificar de rigido o estdtico. Asi, algunas Co-
munidades prescinden por completo del criterio demografico a la
hora de efectuar el reparto de escafios entre circunscripciones. En
Canarias, Islas Baleares y Pais Vasco, sus Estatutos de Autonomia
o leyes electorales establecen un numero fijo de escafios para cada
circunscripcion; ese nimero es también permanente, y no admite
revision pese a la existencia de fluctuaciones poblacionales. El reparto
de escanos tiende asi a sobrerrepresentar a las zonas menos pobladas,
infrarrepresentando como contrapartida a las circunscripciones donde
existen grandes nucleos urbanos. Este tipo de reparto de escafios
plantea serios problemas desde el punto de vista de la igualdad del
sufragio. Ademas, puede llegar a darse la paradoja de que, dentro de
un mismo sistema electoral, a una circunscripcién con mas poblacion
y electores que otra, le corresponda, sin embargo, menos escafios.
Esto ha sucedido en Castilla-La Mancha durante algun tiempo (entre
Cuenca y Guadalajara) y sigue ocurriendo en la actualidad en Islas
Baleares (entre Menorca e Ibiza) y Canarias (entre La Palma y Fuer-
teventura). Veamos estos casos con cierto detenimiento.

B) El prorrateo de escaiios de Islas Baleares y la STC 45/1992

El articulo 12.2 de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral
de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares realiza el siguiente
reparto de escafios entre las distintas islas del archipi¢lago: 33 di-
putados corresponden a Mallorca; 13 a Menorca; 12 a Ibiza; y 1 a
Formentera. Se trata de un reparto de escafios fijo, esto es, que no se
actualiza conforme a los cambios demograficos experimentados por
las distintas islas. Pues bien, lo que ha ocurrido en todas las elecciones
celebradas bajo la vigencia de la ley electoral en cuestion es que la
poblacion de Ibiza ha sido superior a la de Menorca y, sin embargo,
a esta ultima circunscripcién se le ha otorgado un escafio mas que a
aquélla. Y ello a pesar de que ya en 1986 —afio de aprobacion de la
ley— Ibiza tenia una poblacidn superior a la de Menorca, circunstancia
que ha ido acrecentandose de manera considerable con el paso del
tiempo. Segun las cifras del poblacidon que ofrece el Instituto Nacional
de Estadistica (INE), a 1 de julio de 2016 —ultima fecha disponible—,
la isla de Ibiza contaba con 148.262 habitantes, mientras que la de
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Menorca solo con 93.851, lo cual supone una diferencia de 54.411
personas.

En la STC 45/1992, de 2 de abril, el Alto Tribunal tuvo que diri-
mir precisamente la constitucionalidad de la distribucién de escafios
efectuada por la ley electoral balear, valorando si este reparto de
escafios suponia una discriminacion que vulneraba el articulo 14 CE
en relacidon con el articulo 23.2 CE, esto es, la igualdad de condiciones
en el acceso al cargo representativo. Tras exponer un resumen de
su jurisprudencia en relacion a la proporcionalidad de los sistemas
electorales, el Tribunal lleg6 al convencimiento de que en el reparto de
escafios entre Menorca e Ibiza no existia una “situacion de manifiesta
y arbitraria desproporcién en el ejercicio del derecho de sufragio
entre los ciudadanos de ambas Islas que legitimara la intervencion
del Tribunal en uno de los aspectos centrales del sistema electoral que
compete definir al legislador, como es el de determinar el nimero de
escafios de cada circunscripcion” (STC 45/1992, FJ 5). Es preciso
sefialar que a fecha de 1 de enero del 1991, afio en que se celebraron
las ultimas elecciones autonomicas antes de que se dictase la STC
45/1992, Ibiza tenia 65.014 habitantes, mientras que Menorca tenia
60.056; es decir, la diferencia entre las dos islas era de tan so6lo 4.958
personas.

Ademas, el Tribunal afiadi6é un argumento adicional para sostener
la constitucionalidad del reparto de escafios: “el legislador auto-
nomico Balear se vio enfrentado, a la hora de regular los criterios
de distribucidon de escafios entre las distintas Islas, no sélo con la
necesidad de conciliar los criterios de proporcionalidad y adecuada
representacion de cada una de ellas, sino también con el hecho de que
los parlamentarios a elegir constituirian no sélo el Parlamento Balear,
sino también los diferentes Consejos Insulares, 6rganos de gobierno
y administracion de las respectivas Islas”. Con ello, el Tribunal se
refiere a la organizacién administrativa que hacia el articulo 18.2 del
Estatuto balear, que establecia la existencia de tres Consejos Insula-
res, formados por las islas —o agrupaciones de islas— de Mallorca,
Menorca e Ibiza-Formentera.
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De esta forma, aunque el nimero de circunscripciones electorales
eran cuatro, esta distribucion de escafios “tendria una explicacion
razonable y no discriminatoria en el hecho de que también a efectos
de este computo se debe considerar la unidad entre Ibiza y Formentera
que forman un unico Consejo Insular, unidad por otra parte consa-
grada por el propio art. 69 de la Constitucion, de forma que primero
el legislador estatutario y mas adelante el ordinario han preferido
establecer una igualdad de representacion entre los Consejos Insulares
de Menorca y de Ibiza-Formentera, aun al coste de consagrar una mi-
nima diferencia de representacion entre las Islas de Menorca e Ibiza,
en modo alguno ni desproporcionada, por su alcance, ni arbitraria,
porque con ello se asegura la “adecuada representacion” de la Isla de
Formentera” (STC 45/1992, FJ 5).

Sin embargo, tras la aprobacion de la Ley Orgénica 1/2007, de
28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las Illes
Balears, la situacion habria cambiado de forma sustancial, puesto que
conforme a lo dispuesto en al articulo 64 de dicho Estatuto y en la Ley
balear 7/2009, electoral de los Consejos Insulares, estos organos de
gobierno se eligen ahora por sufragio universal y directo en comicios
diferenciados de los autondmicos. Esta nueva situacion, a juicio de
Joan Oliver, habria desencadenado la inconstitucionalidad sobreve-
nida del reparto de escafios del sistema electoral balear(18). Maxime
si se tiene presente que la diferencia de poblacion entre las islas en
discordia ascendia a 4.958 personas en el momento en que se dictd
la STC 45/1992, mientras que en la actualidad la descompensacion
poblacional existente supera las 54.000 personas, sin que por ello se
haya alterado la distribucion de escafios.

Mas alla de compartir la tesis de la inconstitucionalidad sobreve-
nida defendida por Joan Oliver, derivada, de un lado, de la alteracion
del sistema de eleccion de los Consejos Insulares operada por la
reforma estatutaria de 2007 y, de otro, del incremento de las dis-
paridades poblacionales entre Menorca e Ibiza, conviene exponer
con nitidez la doctrina sentada en la STC 45/1992. En efecto, el
Tribunal Constitucional puede llegar a considerar inconstitucional

(18) Véase OLIVER (2011: 261-264).
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aquella distribucion de escafos que genere una desproporcidn entre
el nimero de habitantes de cada circunscripcidn respecto del nimero
de escafios otorgados a la misma. Ahora bien —y esto es lo realmente
relevante—, dicha desproporcion debe ser simultineamente manifiesta
(esto es, de una entidad notable) y arbitraria (es decir, sin que exista
un criterio razonable u objetivo que la justifique). Por consiguiente,
solo pueden reputarse inconstitucionales aquellos repartos de escafios
entre circunscripciones electorales que carezcan de una justificacion
razonable y que, ademas, sean de dimensiones considerables.

C) El antiguo prorrateo de escaiios de Castilla-LLa Mancha
y la posible inconstitucionalidad sobrevenida por inactividad
legislativa

El sistema electoral de Castilla-La Mancha es probablemente el
que mayor numero de conflictos ha ocasionado y el que mas pronun-
ciamientos ha obligado a realizar al Tribunal Constitucional. Esta
situacion se ha agravado en los ultimos afios, a raiz de las sucesivas
modificaciones electorales que tanto el PSOE como el PP han aco-
metido en solitario, y bajo acusaciones reciprocas de manipulacion
electoral(19). Tres fueron las reformas electorales en las dos anteriores
legislaturas (2007-2011 y 2011-2015). Y es que los dos partidos
tradicionalmente predominantes en la region no han tenido reparos
en judicializar el conflicto siempre que han tenido la ocasion. Ello
ha contribuido a que el Tribunal Constitucional se haya pronuncia-
do sobre la constitucionalidad del régimen electoral de Castilla-La
Mancha hasta en cinco ocasiones en los ultimos nueve afios(20). En
cualquier caso, y mas alla de la controversia politica generada, hay
una resolucion del Tribunal que aqui merece ser destacada: el Auto
del Tribunal Constitucional 240/2008, de 22 de julio (en adelante,
ATC 240/2008).

En el ATC 240/2008, el Alto Tribunal inadmitié una cuestion de
inconstitucionalidad planteada por la Seccion Primera de la Sala de

(19) Para un analisis de las recientes reformas electorales en Castilla-La Mancha,
véase Fernandez Esquer (2016a). Para un analisis mas detenido de la reforma electoral de
2014 y sus efectos, véase Fernandez Esquer (2016b).

(20) ATC 240/2008; STC 19/2011; STC 197/2014; STC 214/2014; y STC 15/2015.
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lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha, sin llegar a entrar en el fondo de la cuestion.
El TSJ castellano-manchego cuestionaba la constitucionalidad del
reparto de escafios realizado por el articulo 16.2 de la hoy derogada
Ley electoral de Castilla-La Mancha, por una posible vulneracion de
los articulos 14 y 23.2 CE.

Hay que tener presente que con anterioridad a la reforma electoral
llevada a cabo en 2007, existia una descompensacion en la distribu-
cion de escafios entre provincias en relacion a su poblacion, debido
precisamente a que el prorrateo de escafios seguia el modelo estdtitco
al que hemos hecho referencia. A la circunscripcion de Toledo le
correspondian 11 escafios; los mismos que a Ciudad Real, pese a
tener aquélla 109.000 habitantes mas que esta ultima. Por otra parte,
a Guadalajara se le asignaban 7 escafios, uno menos que a la provincia
de Cuenca, a pesar de que aquélla habia superado a ésta ultima en
numero de habitantes.

Asi las cosas, el Tribunal sefialé que “las distorsiones de la pro-
porcionalidad originadas por el mero paso del tiempo y la evolucion
de los flujos poblacionales no siempre podran ser corregidas de ma-
nera inmediata por el legislador”. A lo que afiadi6 que “del mandato
constitucional de proporcionalidad no se desprende una exigencia
de revision constante de las variaciones en la poblacion para adaptar
a ellas las normas legales sobre distribucion provincial de escafios”.
Ahora bien, a continuacion el Tribunal matizaria su anterior afirma-
cion, sefialando algo que enlazaba con la doctrina esbozada en la STC
45/1992, referida al sistema electoral balear: “‘una prolongada inaccion
del legislador, consintiendo durante periodos excesivos alteraciones
significativas que desvirttiien la proporcionalidad de la atribucion de
escafios, puede llegar a provocar la inconstitucionalidad sobrevenida
de la norma que establezca la distribucion” (ATC 240/2008, FJ 2).

De esta forma, el Tribunal estaria abriendo la puerta a que en
determinadas circunstancias —desproporcidén simultaneamente “ma-
nifiesta” y “arbitraria” (STC 45/1992, FJ 5)—, y cuando la inactividad
del legislador sea patente, quepa la posibilidad de realizar un control
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de constitucionalidad sobre la proporcionalidad de la distribucion de
escafios entre las circunscripciones.

Enrelacion con el articulo 23.2 CE, el Tribunal habia afirmado que
el mandato de igualdad en el ejercicio del derecho de sufragio pasivo,
ademas de tener “una dimension preferentemente reaccional y sub-
jetiva, como derecho a la igualdad en la legalidad”, también presenta
una “dimension objetiva, como derecho frente al legislador”. Por eso,
cuando el articulo 152.1 CE contiene la “exigencia de representacion
proporcional como garantia objetiva del ordenamiento electoral, la
proyecta sobre el contenido del derecho mediante la vinculacién del
legislador a ese mandato” (STC 225/1998, FJ 4; ATC 240/2008, FJ
2). De este modo, y asumiendo que la representacion proporcional
tiene como objetivo “atribuir a cada partido o formacion electoral un
mandato en relacion con su fuerza numérica”, las distorsiones en el
principio de proporcionalidad “se plasman necesariamente en diferen-
cias de trato entre las candidaturas de las diferentes circunscripciones”
(ATC 240/2008, FJ 2).

Cabe apuntar que la Ley castellanomanchega 12/2007, de reforma
electoral, asi como las sucesivas modificaciones electorales que se han
producido en Castilla-La Mancha, subsanaron las disfunciones en la
distribucidén de escafios, acercando el reparto de representantes de
cada circunscripcion a la realidad demografica de las provincias man-
chegas. Por tanto, el legislador autonémico solvento ese problema.

En cualquier caso, la idea que debe extraerse de esta jurispru-
dencia en relacion con el articulo 152.1 CE, es que su exigencia de
proporcionalidad se proyecta sobre el derecho de sufragio pasivo
(articulo 23.2 CE). Por consiguiente, los repartos de escafios que
rompan con una logica distributiva en atencidn a la poblacion de las
distintas circunscripciones, pueden llegar a producir una desigualdad
del trato entre los candidatos de las distintas formaciones politicas
lesiva del derecho fundamental consagrado en el articulo 23.2 CE.
Sin embargo, ni en el caso del sistema electoral balear ni tampoco en
el de Castilla-La Mancha, la desproporcion habia sido, a juicio del
Tribunal Cosntitucional, simultdneamente “manifiesta” y “arbitraria”.
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D) Elprorrateo de escarios en Canarias

A la luz de la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional en
la STC 45/1992 y el ATC 240/2008, el caso canario plantea también
problemas en relacion a su prorrateo de escafios. Concretamente,
desde que la circunscripcion de Fuerteventura rebasase en poblacion
a la de La Palma, en Canarias sucede algo similar a lo que sigue
ocurriendo en Baleares y a lo que sucedia hasta la reforma electoral
de 2007 en Castilla-La Mancha: que una circunscripcion —Fuerte-
ventura— con mas poblacion que otra —La Palma-— tiene atribuidos
menos escafios. Asi, en los comicios autonomicos celebrados en el
afio 2007, la poblacion en Fuerteventura era de 94.386 habitantes,
frente a los 85.993 de La Palma. Esta circunstancia ha continuado
agravandose. Segun las cifras demograficas que ofrece el INE a 1 de
julio de 2016, la poblacion de Fuerteventura ha aumentado hasta las
113.617 personas, mientras que la poblacion de La Palma se cifra en
82.954, lo cual representa una diferencia de 30.663 personas.

Por todo ello, conviene traer a colacion lo dicho por el Tribunal
Constitucional a este respecto en los dos casos en los que ha tenido la
oportunidad de pronunciarse en situaciones sustancialmente idénticas.
Como se dijo al exponer la STC 45/1992, es posible extraer la conclu-
sion de que el Tribunal considera inconstitucional aquella distribucion
de escafios que genere una desproporcion que sea simultineamente
“arbitraria” y “manifiesta”. Esta es precisamente la situacion en la que
se encuentra en la actualidad el sistema electoral canario. La despro-
porcion es “manifiesta”, puesto que las diferencias de poblacion entre
Fuerteventura y La Palma van en aumento, situdndose en la actualidad
en 30.663 personas. Mas aun si se tiene en cuenta las diferencias que
existian entre las circunscripciones en discordia cuando el Tribunal
Constitucional enjuicid la distribucion de escafios que realizaban las
legislaciones electorales de las Islas Baleares y Castilla-La Mancha y
que en ninguno de los dos casos encontré el Tribunal desmesuradas.
En el caso balear, el 1 de enero del 1991, afio en que se celebraron las
ultimas elecciones autonomicas antes de la STC 45/1992, la diferencia
entre Ibiza y Menorca era de 4.958 personas. Por lo que respecta a
Castilla-La Mancha, el 1 de enero de 2007, afio en que se celebraron
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los ultimos comicios autondmicos antes del ATC 240/2008, la dife-
rencia entre Guadalajara era de 13.944 personas.

Por otra parte, dicha desproporcion también es “arbitraria”, puesto que
no parece haber una motivacioén objetiva o razonable que justifique esa
distribucion de escaiios tan distorsionada. En el caso balear, como se vio, el
Tribunal explicaba el reparto de escafios haciendo referencia al sistema de
eleccion de los Consejos Insulares, que se componian, cada uno de ellos,
por los diputados autonémicos elegidos en cada isla para el Parlamento
balear. En concreto, se justificaba el reparto de escafios por el propdsito
de respetar una igualdad de representacion entre los Consejos Insulares
de Menorca e Ibiza-Formentera que, aunque constituian dos circunscrip-
ciones distintas, les correspondia un Consejo insular a cada cual.

Pues bien, no puede decirse lo mismo de los Cabildos Insulares
canarios —TIenerife, La Palma, La Gomera, El Hierro, Gran Canaria,
Fuerteventura y Lanzarote—, puesto que la forma de eleccion de sus
Consejeros es sustancialmente distinta: se eligen por sufragio univer-
sal y directo, en virtud del articulo 201 de la LOREG. No cabe, pues,
emplear la misma argumentacion que se esgrimio en la STC 45/1992
para el sistema electoral balear, porque el sistema de eleccion de los
Cabildos canarios no es indirecto, tal y como si ocurria en Baleares
antes de la reforma estatutaria de 2007.

Tampoco parece aceptable en términos juridico-constitucionales la
tradicional justificacion del reparto de escafios entre circunscripcio-
nes, basada en la busqueda de equilibrios entre los territorios canarios,
como reflejo de las rivalidades histéricas entre las distintas islas del
archipi¢lago. Esta distribucion de escafios tiene mucho que ver con
el momento histoérico en el que se elaboro el Estatuto de Autonomia
de Canarias y con el conflicto historico entre islas, conocido como
pleito insular(21). Como se ha sefialado, y a fin de lograr un consenso,
se establecid el reparto de escafios denominado triple paridad(22).

(21) Sobre el sistema electoral canario y sus problemas juridico-constitucionales,
véase Lopez Aguilar (1997), Alvarez Gil (2015), Navarro Méndez (2015) Fernandez Es-
quer y Montero (2016) y Carballo (2017).

(22) La triple paridad consiste en el siguiente equilibrio en el reparto de escaiios
entre circunscripciones insulares: 1) Que las dos provincias canarias —Las Palmas y Santa
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Sin embargo, lo realmente importante desde la dptica juridico-cons-
titucional es que el argumento de la triple paridad, con independencia
de su razonabilidad y de su pertinencia en la actualidad, se encuadra
en una logica estrictamente politica. Es decir, se basa en unos razo-
namientos que hunden sus raices en unas circunstancias historicas
concretas, que responden a una determinada concepcion sociopolitica,
pero que, sin embargo, no encuentran sustento juridico alguno en los
preceptos de la Constitucion o del Estatuto de Autonomia de Canarias.
Es por ello por lo que, cualquier alusion a la triple paridad como
forma de justificar la desproporcion en la distribucion de escafios
entre las circunscripciones, solo puede calificarse como insuficiente,
irrazonable y “arbitraria”.

En sintesis, al existir, de un lado, una manifiesta desproporcion en-
tre el nimero de habitantes de Fuerteventura y La Palma y el nimero
de escafios otorgados a las mismas y, por otro lado, al no existir un
criterio objetivo y razonable amparado por la Constitucion, el reparto
de escafios establecido por el primer apartado de la Disposicion
Transitoria primera del Estatuto de Autonomia de Canarias podria ser
considerado inconstitucional, por producir una desigualdad de trato
entre los candidatos de las distintas islas que vulneraria su ejercicio
del derecho de sufragio pasivo en condiciones de igualdad (articulos
23.2y 14 CE).

IV. LA RIGIDEZ DE LAS LEYES ELECTORALES AUTONOMICAS

En otro orden de cosas, cabe destacar que buena parte de los Es-
tatutos de Autonomia exigieron desde el inicio mayorias cualificadas
para la aprobacion de sus respectivas leyes electorales autondmicas.
Ese fue el caso de ocho Comunidades Auténomas (Principado de
Asturias, Islas Baleares, Canarias, Castilla-La Mancha, La Rioja,
Comunidad Foral de Navarra y Comunidad Valenciana), a las que
cabria afiadir a Catalufia y Galicia, cuyos Reglamentos parlamentarios

Cruz de Tenerife— aporten el mismo nimero de diputados (30 cada provincia); 2) Que Gran
Canaria y Tenerife —islas que comparten capitalidad—también elijan el mismo nimero de
representantes (15 cada isla); 3) Que las islas periféricas o no capitalinas —Lanzarote, Fuer-
teventura, La Palma, La Gomera y El Hierro— elijan el mismo niimero de diputados que las
dos islas centrales o capitalinas —Gran Canaria y Tenerife— (30 cada grupo de islas).
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establecieron la necesidad de la mayoria absoluta para aprobar las
leyes de desarrollo basico, entre las que se encontraria la ley electoral.

En este punto, algunos autores han censurado la técnica por la
que los Reglamentos parlamentarios exigen una mayoria reforzada
para modificar determinadas leyes(23). Y es que ello afecta a las
reglas basicas de la teoria de fuentes del Derecho. No en vano, s6lo
el Estatuto es fuente de las fuentes para el ordenamiento juridico
de la Comunidad Auténoma de que se trate y, por tanto, solo a ¢l le
corresponde fijar las condiciones de creacion de normas y establecer
los tipos normativos(24).

También es criticable la exigencia de mayorias cualificadas con-
tenidas en disposiciones transitorias de Estatutos y no, como deberia
ser, en el propio articulado del mismo, tal y como ocurre en Canarias
y Castilla-La Mancha. Se trata de una practica que adolece de una
mala técnica legislativa, puesto que la referencia a la ley electoral
autondmicay a la mayoria requerida para aprobarla no tiene vocacion
de transitoriedad(25).

Dejando al margen estas cuestiones, lo cierto es que en un principio
el nimero de Comunidades en las que se requeria una mayoria cua-
lificada para modificar la ley electoral ascendia a diez. Sin embargo,
la oleada de reformas estatutarias iniciadas en 2006 con los llamados
Estatutos de Autonomia “de segunda generacion” vino a reforzar
esta tendencia. Concretamente, hasta seis reformas han endurecido
las mayorias requeridas para llevar a cabo la modificacion de la ley
electoral(26). Por tanto, del total de diecisiete Comunidades, son ya
doce las que establecen una mayoria cualificada para reformar la ley
electoral. Tras un analisis sistematico de los Estatutos de Autonomia

(23) Vease, GARRORENA (2007: 17-20) y OLIVER (2011: 76-78).

(24) GARRORENA (2007: 19).

(25) Véase GARRORENA (2007: 36-37) y OLIver (2011: 76).

(26) Las dos comunidades autonomas que se han incorporado al grupo de las que
exigen una mayoria cualificada son Andalucia y Aragon, que han pasado de la mayoria
simple a la mayoria absoluta. Entre las que ya exigian mayorias cualificadas, Extremadura
ha pasado de la mayoria absoluta a los tres quintos; Islas Baleares y Catalufia han pasado de
la mayoria absoluta a los dos tercios; y, por ultimo, la Comunidad Valenciana ha pasado de
exigir una mayoria de tres quintos a una de dos tercios.
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vigentes, es posible identificar cuatro grupos de Comunidades en
funcion de la mayoria requerida para modificar su sistema electoral:
mayoria simple, mayoria absoluta, mayoria de tres quintos y mayoria
de dos tercios (Tabla 2).

TABLA 2. MAYORIA EXIGIDA PARA MODIFICAR LA LEY ELECTORAL RESPECTIVA EN
LA ACTUALIDAD

Tipo de mayoria Comunidades Auténomas y preceptos
Mayoria simple Cantabria
5) Castilla y Leon
Comunidad de Madrid
Pais Vasco

Region de Murcia

Mayoria Absoluta Andalucia (Art. 105.1 Estatuto)
(6) Asturias (Art. 25.2 Estatuto)
Aragon (Art. 37.6 Estatuto)
Castilla-La Mancha (Disp. Trans.1? Estatuto)
Galicia (Art. 127.1 Reglamento del Parlamento)
Navarra (Art. 15.2 en relacion con art. 20.2 Estatuto)

Tres quintos Extremadura (Art. 17.4 Estatuto)
(1

Dos tercios Canarias (Disp. Trans.1? Estatuto, punto 2, Estatuto)
5) Catalufia (Art. 56.2 Estatuto)

Comunidad Valenciana (Art. 24 Estatuto)
Islas Baleares (Art. 41.4 Estatuto)
La Rioja (Art. 17.1 Estatuto)

Fuente: Elaboracion propia

En estas doce Comunidades cuyo Estatuto ha exigido una mayoria
cualificada se ha optado, aun en diferente grado, por la denominada
democracia del consenso frente a la llamada democracia mayoritaria
0, lo que es lo mismo, por el principio del consenso frente al principio
de las mayorias(27).

En relacion a esta practica estatutaria, debe reconocerse que el

Tribunal Constitucional ha declarado su constitucionalidad en las
SSTC 179/1989 y 225/1998. En este sentido, y pese a la extension,

(27) Ouriver (2011: 73).
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vale la pena reproducir un fragmento del fundamento juridico séptimo
de la STC 179/1989, de 2 de noviembre, en la que el Tribunal afirma
lo siguiente:

[...] el caracter democratico del Estado Espafiol que proclama el art.
1 de la Constitucién implica que ha de ser el principio de las mayorias
el que regule la actuacion de los 6rganos parlamentarios (estatales o
autonomicos) en el proceso de toma de decisiones; pero ello no implica
que tal mayoria haya de ser forzosamente la mayoria simple. Aun
cuando efectivamente sea esta la norma generalmente seguida en los
procedimientos parlamentarios, no cabe excluir que en algunos de ellos,
en aras de obtener un mayor consenso, para proteger mas eficazmente
los derechos e intereses de las minorias, o con otro objeto razonable,
se exijan mayorias cualificadas [...]. No puede, por tanto, reputarse
inconstitucional, en principio, por vulneracion de lo dispuesto en el
art. 1.1 C.E., la exigencia de una mayoria cualificada en determinados
procedimientos parlamentarios de las Asambleas de las Comunidades
Auténomas [...]. (STC 179/1989, FI 7).

Ahora bien, aunque la correccidn juridico-constitucional de esta
técnica haya sido admitida por el maximo intérprete de la Constitu-
cion, la generalizacion y agravacion de las mayorias requeridas para
reformar las leyes electorales autondmicas es, a mi modo de ver, una
practica cuestionable. Me sumo en este punto a la posicion de quienes
defienden que el Estatuto de Autonomia, como norma institucional
basica de la Comunidad Auténoma, es el vehiculo juridico idoneo
para incorporar todas aquellas cuestiones a las que se quiera revestir
de una mayor proteccion o cuyo contenido se quiera proteger frente a
la mayoria simple(28). Incluidos, claro esta, los elementos nucleares
de los sistemas electorales. Y es que no parece razonable exigir para
la aprobacion de una ley electoral autondomica una mayoria superior
a la absoluta, y mucho menos exigir, como sucede en algunos casos,
mayorias superiores a las requeridas para iniciar las propias reformas
estatutarias.

(28) Para un analisis pormenorizado de esta cuestion, véase Garrorena (2007).
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Lo que con argumentos razonables sefialan quienes mantienen
una posicion contraria, es que la rigidez de las leyes electorales, al
dificultar la reforma de las mismas si no las respalda una importante
mayoria parlamentaria, dota de estabilidad a los sistemas electorales
territoriales. Una estabilidad que va mas alla de la voluntad de las
fuerzas politicas que coyunturalmente tienen la mayoria parlamen-
taria(29).

No obstante, como advierte Miguel Angel Presno, las mayorias
cualificadas encierran lo que el autor denomina la “trampa del consen-
s0”, esto es, que el alto grado de acuerdo requerido entre los grupos
parlamentarios para acometer dichas reformas electorales supone
que no prosperen aquellas que pongan en riesgo el futuro politico
de los partidos implicados(30). Esto contribuiria a reforzar aun mas
una de las conclusiones mas repetidas por los estudios electorales
realizados desde la discplina de la Ciencia Politica: aquellos partidos
con capacidad para modificar las reglas electorales son, en principio,
los principales interesados en que ese cambio no acontezca, por el
simple hecho de haber llegado a esa posicion gracias a esas mismas
reglas(31). De ahi que las reformas de los sistemas electorales sean
un suceso infrecuente en perspectiva comparada.

Por tanto, no tiene mucho sentido defender la rigidez de las leyes
electorales esgrimiendo la conveniencia de estabilizar los elementos
centrales del sistema electoral y de sustraerlos asi al juego habitual
de las mayorias, cuando, en realidad, el Estatuto de Autonomia pue-
de convertir en derecho reforzado los componentes principales del
sistema electoral correspondiente. Es decir, la rigidez como técnica
para la estabilidad normativa y para la defensa de las minorias, carece
de toda justificacion en la ley electoral, dado que esos objetivos ya
se cumplen en el Estatuto, la norma en la que tiene sentido que el
principio de las mayorias ceda al mayor valor de otros bienes(32).

(29) Sostienen esta postura, entre otros, Gavara (2007: 23) y OLiver (2011: 78-82).
(30) PresNo (2007: 142).

(31) Véase Katz (2005).

(32) GARRORENA (2007: 41).



350 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Y aunque es cierto que un sistema electoral puede ser manipulado
de forma espuria por una mayoria coyuntural si la ley electoral no
tiene cierto grado de rigidez; también lo es que determinadas fuerzas
politicas pueden aprovechar la exigencia de una mayoria muy cuali-
ficada (de dos tercios, por ejemplo) para bloquear sistematicamente
una reforma que no les conviene.

Esto es precisamente lo que sucede en dos Comunidades Aut6-
nomas, Catalufia y Canarias, que, tras mas de treinta y cinco afios
disfrutando de autonomia politica, han sido incapaces de dotarse de
una ley electoral que contenga los elementos de su sistema electoral.

En el caso de Canarias, si existe una ley electoral: la Ley 7/2003,
de 20 de marzo, de Elecciones al Parlamento de Canarias. Ahora bien,
a diferencia de las restantes leyes electorales autondmicas, en esta
norma no encontramos disposiciones relativas al sistema electoral en
sentido estricto. Los elementos centrales del sistema electoral canario
(como el prorrateo de escafios que consagra la triple paridad o la
doble barrera electoral) se contienen en la Disposicion Transitoria
primera del Estatuto de Autonomia, habiendo transcurrido mas de
tres décadas sin que se apruebe una ley electoral que sustituya esta
regulacion “provisional”(33).

Como indica Juan Hernandez Bravo, “por definicion, las Dispo-
siciones Transitorias de cualquier norma juridica 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”(34). En efecto, resulta
cuando menos llamativo que se imponga un quérum cualificado de
dos tercios del Parlamento canario para sustituir lo dispuesto en dicha
disposicion transitoria, mientras que para iniciar y ratificar la reforma
del propio Estatuto de Autonomia del que forma parte la disposicion
en cuestion, baste con la mayoria absoluta.

(33) Sobre la permanencia de la Disposicion Transitoria primera del Estatuto de
Autonomia de Canarias, véase LOPEZ AGUILAR (1997).
(34) HernANDEZ Bravo (1999: 176).
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En el momento de escribir estas lineas, el debate sobre la reforma
de las reglas electorales canarias se encuentra abierto simultaneamen-
te tanto en Parlamento de Canarias como en las Cortes Generales. En
la Asamblea legislativa canaria se encuentra en marcha una Comision
de Estudio “sobre la reforma del sistema electoral canario”, en la que
han comparecido un nutrido grupo de expertos en la materia. Ademas,
en el Congreso de los Diputados se encuentra en tramitacion una
propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia que incorpora, entre
otras cuestiones, modificaciones del régimen electoral(35).

El caso catalan es también ciertamente llamativo, pues se trata de
la unica de las diecisiete Comunidades Autonomas que carece de ley
electoral propia(36). Su régimen electoral se contiene en la Disposicion
Transitoria cuarta del Estatuto de Autonomia catalan de 1979, que ha
mantenido su vigencia en virtud de la disposicion Transitoria segunda del
Estatuto de Autonomia de 2006. En lo no regulado en dicha disposicion,
se aplica de forma subsidiaria la legislacion estatal, es decir, la LOREG.

Los intentos de redactar una ley electoral catalana han sido multi-
ples, pero tan intensos como infructuosos. La ocasion en que quizas
estuvo mas cercana la aprobacion de una ley electoral fue en la VIII
legislatura del Parlamento de Catalufia, donde se constituyé una
Comision de expertos independientes que elabord un solido informe.
En dicho informe se realizaba una propuesta de sistema electoral
que conjugaba la proporcionalidad con una adecuada representacion
de las diversas zonas del territorio (empleando las veguerias como
circunscripciones electorales)(37). Sin embargo, a principios de 2009,
la Ponencia en el Parlament fracaso, debido a que los partidos fueron
incapaces de ponerse de acuerdo en el modelo de distribucién de
escafios. Mientras que las fuerzas politicas nacionalistas, CiU y ERC,

(35) Entre otras novedades, se prevé una rebaja de las barreras electorales y la
posibilidad de establecer una circunscripcion adicional de caracter autonomico. Ademas,
se contempla la disminucién de la mayoria exigida para la reforma del sistema electoral,
reduciéndose de dos tercios a tres quintos.

(36) Sobre el sistema electoral empleado para las elecciones al Parlamento de Ca-
talufa y la problematica de su ley electoral non nata, véase, entre otros trabajos, Bosch
(1995), VV AA (2002), Laco Y MonTERO (2004), y Magre (2005).

(37) Colomer et al (2007).
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eran partidarias de preservar la sobrerrepresentacion de los territorios
menos poblados, el resto de partidos entre los que se encontraban el
PSC, PP e ICV, eran favorables a una mayor proporcionalidad.

En la actualidad, se encuentra en tramitacion parlamentaria una
proposicion de ley para la aprobacion de una ley electoral catalana,
cuyo proponente es el Grupo parlamentario de Catalunya Si que es
Pot. Aunque la iniciativa supero el debate de totalidad, no tiene visos
de que vaya a salir adelante en la presente legislatura.

En suma, y como sefiala en la directriz numero 40 de las Direc-
trices de técnica normativa contenidas en el Acuerdo del Consejo de
Ministros, de 22 de julio de 2005, “el objetivo de estas disposiciones
es facilitar el transito al régimen juridico previsto por la nueva regula-
cion”. Es, pues, un deber de los legisladores catalan y canario aprobar
una nueva normativa electoral que sustituya la que continta rigiendo
en la actualidad, tras varias décadas de permanente transitoriedad.
Algo a lo que lamentablemente no ayudan las mayorias cualificadas
de dos tercios exigidas por sus respectivos Estatutos de Autonomia.

V.  CONCLUSIONES

A laluz de las consideraciones realizadas en los distintos apartados
del trabajo, se formularan algunas recomendaciones para mejorar las
normas que articulan los sistemas electorales autondmicos.

En primer lugar, y en relacion con la distribucidn de escafios entre
las circunscripciones, es preferible emplear un prorrateo de escafios
dinamico en lugar de uno estdtico. Este ultitmo modelo de prorrateo
es problematico, pues, al asignar un numero fijo de escafios a cada
circunscripcion, plantea problemas desde la perspectiva de la igualdad
del sufragio; y, ademas, puede producir la paradoja de que, en un
mismo sistema electoral, una circunscripcidén con mas poblacioén que
otra tenga atribuidos menos escafios. Este problema se sigue dando
en los sistemas electorales autonomicos canario y balear, lo cual, tal
y como se ha argumentado, podria ser motivo de inconstitucionalidad
sobrevenida atendiendo a la propia jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional. En consecuencia, es recomendable que las leyes electorales
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que no pertenecen aun al modelo de prorrateo dindmico evolucionen
hacia dicho modelo, pues, al combinar una parte de escafios fija
con otra variable en funcion de la poblacion, permite ir ajustando el
reparto de diputados a las fluctuaciones demograficas acontecidas
entre procesos electorales.

En segundo lugar, deberia evitarse la rigidez para la reforma de las
leyes electorales autondmicas. En la actualidad son doce las Comu-
nidades Autonomas que establecen una mayoria superior a la simple.
Como se ha argumentado, es el Estatuto de Autonomia —y no la ley
electoral- la norma adecuada para incorporar aquellos elementos
del sistema electoral que se quieran sustraer del juego habitual de
las mayorias ordinarias. La ley electoral es una norma que incluye
numerosos aspectos técnicos y procedimentales que aconsejan cierta
flexibilidad y, por tanto, no es razonable exigir una mayoria superior
a la absoluta para su reforma, y menos aun mayorias superiores a las
requeridas para las propias reformas estatutarias.

Por ultimo, tras mas de treinta y cinco afios de provisionalidad, los
legisladores catalan y canario deberian sustituir de una vez por todas
sus respectivos sistemas electorales, ubicados en sendas disposiciones
transitorias de sus Estatutos de Autonomia. Las mayorias cualificadas
de dos tercios exigidas para ello refuerzan la recomendacion anterior,
y explican en buena medida por qué el sistema electoral canario se
encuentra en una disposicidn transitoria y por qué Cataluiia es la unica
Comunidad que aun carece de una ley electoral propia.
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ANEXO

TABLA 1. ELEMENTOS DE LOS SISTEMAS ELECTORALES DE LAS DIECISIETE COMUNIDADES

AUTONOMAS EN LA ACTUALIDAD

Comu- Sistema | Formula | Tamafio | Tipo y nu-| Criterios | Barrera | Tipo de
nidad electoral | electoral del mero de | parael | electoral listas
Auténoma Parla- | circuns- | prorrateo
mento |cripciones | de escafios
Andalucia  |Proporcional | D'Hondt 109 Provincial | Territorial 3% Cerradas y
() 8) provincial |bloqueadas
y demogra-
fico
Aragon Proporcional | D'Hondt 67 Provincial | Territorial 3% Cerradas y
3) (13) provincial |bloqueadas
y demogra-
fico
Canarias  |Proporcional | D'Hondt 60 Insular | Territorial |6% autono-|Cerradas y
(7 mico o |bloqueadas
30%
insular
Cantabria |Proporcional | D'Hondt 35 Provincial - 5% Cerradas y
(1) provincial |bloqueadas
Castillay  |Proporcional | D'Hondt 84 Provincial | Territorial 3% Cerradas y
Leon ) 3) provincial |bloqueadas
y demogra-
fico
Castilla-La |Proporcional | D'Hondt 33 Provincial | Territorial 3% Cerradas y
Mancha 5) 3) provincial |bloqueadas
y demogra-
fico
Cataluiia  |Proporcional | D"Hondt 135 Provincial | Territorial 3% Cerradas y
4 provincial |bloqueadas
Comunidad |Proporcional | D"Hondt 129 Provincial - 5% Cerradas y
de Madrid ) provincial |bloqueadas
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Comu- Sistema | Formula | Tamaiio | Tipo y ni-| Criterios | Barrera | Tipo de
nidad electoral | electoral del mero de | parael | electoral listas
Auténoma Parla- | circuns- | prorrateo
mento |cripciones |de escaiios
Comunidad |Proporcional | D'Hondt 99 Provincial | Territorial 5% Cerradas y
Valenciana 3) (20) autonomico|bloqueadas
y demogra-
fico
Extrema-  |Proporcional | D Hondt 65 Provincial | Territorial 5% Cerradas y
dura 2) (20) provincial o|bloqueadas
y demogra- |autondmico
fico
Galicia Proporcional | D'Hondt 75 Provincial | Territorial 5% Cerradas y
@) (10) provincial |bloqueadas
y demogra-
fico
Islas Proporcional | D'Hondt 59 Insular | Territorial | 5% insular |Cerradas y
Baleares “) bloqueadas
La Rioja Proporcional | D*Hondt 33 Provincial - 5% Cerradas y
(1) provincial |bloqueadas
Navarra Proporcional | D"Hondt 50 Provincial - 3% Cerradas y
(1) provincial |bloqueadas
Pais Vasco |Proporcional | D'Hondt 75 Provincial | Territorial 3% Cerradas y
3) provincial |bloqueadas
Principado |Proporcional | D'Hondt 45 Infrapro- | Territorial 3% Cerradas y
de Asturias vincial 2) provincial |bloqueadas
3) y demogra-
fico
Region de  |Proporcional | D'Hondt 45 Provincial - 3% Cerradas y
Murcia (1) provincial |bloqueadas

Fuente: Elaboracion propia




