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RESUMEN

La representacion de los archipiélagos espafioles en las elecciones en sus distintos
niveles viene determinada por una circunstancia particular y que podemos denomi-
nar como hecho insular electoral. Es una circunstancia que condiciona y apuntala la
prevalencia del criterio de la territorialidad sobre la proporcionalidad a la hora de
establecer los sistemas electorales en las Islas Baleares y las Canarias. El siguiente
estudio acota en qué medida se manifiesta y cudl es la naturaleza de ese hecho insu-
lar electoral en Esparia, desde la Constitucion de 1978 hasta la legislacion autond-
mica. Y plantea algunas soluciones para aumentar la proporcionalidad sin menos-
cabar la adecuada representacion de esas diversas zonas del territorio archipieligico
que son las islas.

Palabras clave: hecho insular, elecciones, sistema electoral, Comunidades Auté-
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ABSTRACT

Spanish archipelago representation at the different range of polls is determined by a
particular contingency named electoral insular event. Such contingency settles and
points at the principle of territoriality over proportionality when it comes to setting
up electoral systems on the Balearic and Canary Islands. The current study frames
to what extent it is usually seen and which nature lies behind such insular event in
Spain, from the Spanish Constitution in 1978 to local Acts. 1t also provides us with
certain solutions to increase proportionality without diminishing a proper represen-
tation of such areas of the archipelagos land which makes Spanish Islands.

Keywords: Insular Event, Polls, Election System, Autonomous Lands, Archipel-
ago, Proportionality, Territoriality, Unconstitutionality.
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ZUSAMMENFASSUNG

Die Vertretung der spanischen Archipele bei den Wablen auf den verschiedenen
Ebenen wird durch einen besonderen Umstand bestimmt, den wir als Wahlinsel-
besonderbeit bexeichnen kénnen. Dies ist ein Umstand, der das Vorberrschen des
Kriteriums der Territorialitit gegeniiber der Verhdltnismaifigkeit bei der Einfiib-
rung von Wablsystemen auf den Balearen und den Kanarischen Inseln bedingt und
untermauert. Die folgende Studie untersucht das AusmafS und die Art dieser Wah-
linsellosung in Spanien, von der Verfassung von 1978 bis zur Gesetzgebung der
autonomen Regionen. Und sie schligt einige Losungen vor, um die Verhiltnisma-
Rigkeit zu erhiben, obne die angemessene Vertretung dieser verschiedenen Bere-
che des Archipels, die die Inseln darstellen, zu beeintrichtigen.

Schliisselwérter: Inselbesonderheit, Wahlen, Wahlsystem, autonome Gemein-
schaften, Archipel, VerhiltnismaRigkeit, Territorialitit, Verfassungswidrigkeit.
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I. INTRODUCCION: UN HECHO DIFERENCIAL
TAMBIEN EN LAS ELECCIONES

El hecho insular condiciona como ningiin otro a los archipiélagos espa-
fioles de Canarias y Baleares. La insularidad, reconocida en la actualidad
por sus propios Estatutos de Autonomia como hecho diferencial merece-
dor de proteccién especial, viene determinando desde tiempo atras las cir-
cunstancias politicas, juridicas y administrativas de sus ciudadanos e insti-
tuciones. Y dota de una posicion particular tanto a las Islas Canarias como
a las Baleares dentro de la organizacion territorial del Estado espafiol, tam-
bién en el plano electoral.

El hecho insular como hecho diferencial se manifiesta en los diferentes
niveles politico-administrativos a la hora de materializar nuestra democra-
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cia representativa a través de la celebracion de los comicios para la elec-
cién de senadores, diputados autondmicos y consejeros insulares. Cana-
rias y Baleares, y las islas que integran estos dos archipiélagos, asumen
asi una condicién especial en la determinacion de sus representantes, en
la misma medida en la que las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla
ven reconocida su singularidad por su particular situacién geografica en
el norte de Africa. Una singularidad, la del hecho insular electoral, que,
sin embargo, no se contempla en la determinacién de las circunscripcio-
nes del Congreso de los Diputados, aunque fuera objeto de debate cons-
tituyente en su momento en el Senado, como ha puesto de relieve Maria
Garrote de Marcos .

Y aunque la Constitucién espafiola de 1978 no lo reconozca de una
manera expresa en el dmbito electoral (no hay una alusion directa en el
art. 138), si que la propia conceptualizacion y naturaleza sustantiva de
la Ley Fundamental, en lo referente a la organizacién politica de nuestro
pais, deja espacio para el reconocimiento propio de lo que, en gran parte
por su condicién de territorios discontinuos, de diferente tienen los archi-
piélagos canario y balear.

De un modo expreso, los Estatutos de Autonomia de Canarias y Balea-
res reconocen y protegen la insularidad de sus territorios ya desde el ini-
cio del texto, en concreto en el art. 3. El nuevo Estatuto de Autonomia
de Canarias? insta a los poderes ptblicos a tener en cuenta estas circuns-
tancias cuando sea preciso adaptar sus politicas y actuaciones legislati-
vas y reglamentarias. La norma institucional bésica de Baleares® incide
en que los poderes piblicos garantizan la realizacion efectiva de todas las
medidas necesarias para evitar que del hecho diferencial puedan derivarse
desequilibrios econémicos o de cualquier otro tipo que vulneren el princi-
pio de solidaridad entre las Autonomias.

Asi, el andlisis que ahora emprendemos se centrarad en la forma en la
que ese hecho diferencial canario y balear condiciona nuestro sistema elec-
toral, desde el establecimiento de circunscripciones diferentes para la elec-
cién del Senado hasta la propia existencia de un nivel de sufragio directo

! M. GARROTE DE MARCOS, E/ dmbito territorial de las elecciones al Congreso de los Dipu-
tados en Esparia, Madrid, Congreso de los Diputados, 2008.

2 Ley Orgénica 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Canarias (Boletin Oficial del Estado, ntim. 268, de 6 de noviembre de 2018), disponible en
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2018-15138.

> Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de
las Tlles Balears (Boletin Oficial del Estado, nim. 52, de 1 de marzo de 2007), disponible en
bttps://www.boe.es/buscar/act.php 2id=BOE-A-2007-4233.

Foro, Nueva época, vol. 24, ntm. 1 (2021): 217-256 219



Miguel Cabanillas Sanz Territorialidad frente a proporcionalidad...

adicional, el de Cabildos y Consejos Insulares, sin olvidar las particularida-
des de sus sistemas electorales autonémicos y las controversias constitucio-
nales a las que estos han dado lugar.

Este estudio pivota sobre el binomio que conforman territorialidad y
proporcionalidad, principios ambos que la Constitucion exige para los sis-
temas electorales autonémicos en virtud del art. 152.1, pero que parecen
mantener en los casos canario y balear una mas que complicada conviven-
cia. La existencia del espacio insular como entidad electoral propia ha ter-
minado por arrojar acusadas diferencias en la valencia de voto de los ciu-
dadanos entre islas y en comparacién con el resto del Estado; un hecho
que da muestras de que, en los archipiélagos, el criterio de la representa-
cién de las diversas zonas del territorio goza de una marcada prevalencia
sobre la proporcionalidad demogrifica.

Este hecho diferencial ha sido reconocido y asumido por el Tribunal
Constitucional, el legislador orgénico, el estatuyente y el legislador ordi-
nario autonémico en ambos archipiélagos. Y desde ese reconocimiento, el
que, en el caso canario, ha llevado a tratar de atenuarlo en parte con el tlti-
mo Estatuto de Autonomia y la nueva ley electoral autonémica, es donde
comenzamos a construir un analisis de cifras y letras sobre un claro funda-
mento juridico, el de la Constitucién espanola de 1978.

II. EL HECHO INSULAR EN LA CONSTITUCION
ESPANOLA DE 1978

La isla como realidad territorial dentro del Estado espafiol se manifies-
ta en la Constituciéon de 1978 con una presencia trufada en su articulado,
repartiéndose entre el titulo IIT y el VIII, apartado este Gltimo en el que
alcanza su mayor desarrollo conceptual. Con todo, el hecho insular como
tal concepto solo aparece mencionado en un articulo, el 138.1%, para exi-
gir una especial atencién a los archipiélagos en el necesario equilibrio eco-
ndémico entre territorios que fundamenta la solidaridad a la que se refiere
el art. 2 de la Carta Magna.

La Constitucién habla de atender a las «circunstancias del hecho insu-
lar», y aunque parece que el texto solo las vincule a las cuestiones de natu-

4 Art. 138.1 CE: «El Estado garantiza la realizacién efectiva del principio de solidari-
dad consagrado en el art. 2 de la Constitucién, velando por el establecimiento de un equili-
brio econémico adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafiol, y atendien-
do en particular a las circunstancias del hecho insular».
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raleza econdmica, por aquello de garantizar un equilibrio «adecuado y
justo» entre todos los territorios, lo cierto es que la insularidad es una
cuestiéon que, de una manera tacita, condiciona en mayor medida nuestro
ordenamiento constitucional desde un punto de vista territorial.

El caracter constitucional del que se dota al hecho insular en el art. 138
eleva asi a la més alta posicion jerarquica dentro del ordenamiento juridi-
co espafiol un concepto definitorio de un hecho diferencial. Ast, el hecho
insular, tal y como ha sido reconocido por la Ley Fundamental de 1978 y
contemplado en el resto de normas a las que este afecta, podria definirse
como un «conjunto de circunstancias especificas»’ que afectan a los archi-
piélagos y sus islas.

Esas circunstancias propias que conforman el hecho insular se circuns-
criben no solo a la realidad interna de los espacios insulares (escasez de
algunos recursos, particularidades orograficas y naturales propias), sino
también a su proyeccion hacia el exterior, entre otros, aislamiento geogra-
fico determinado por el mar, dependencia del exterior y relacién con los
flujos comerciales, demogrificos y de otra indole que los rodean.

La Constitucion espafiola no menciona en el art. 137 CE® a las islas
dentro de la organizacion territorial del Estado, recogiendo fundamental-
mente la divisién del territorio en provincias (con sus municipios) estable-
cida en el siglo x1x7 y dejando abierta la puerta a la constituciéon de Comu-
nidades Auténomas, entidades politico-administrativas cuya existencia,
con todo, no se indica como necesaria.

Ha de ser en el capitulo II del titulo VIII (art. 141.4 CE)® donde la
Constitucion, ya en el detalle de la organizacién de la Administracion
local, reconozca la existencia en Espafna de un nivel propio a nivel insular,
bajo la férmula de los Cabildos o Consejos. El art. 41 de la Ley Regulado-

> Ley 30/1998, de 29 de julio, del Régimen Especial de las Illes Balears (Boletin Oficial
del Estado, ntm. 181, de 30 de julio de 1998, exposicién de motivos), disponible en hzzps://
www.boe.es/buscar/act.php ?id=BOE-A-1998-18269.

¢ Art. 137 CE: «El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y
en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autono-
mia para la gestién de sus respectivos intereses».

7 Es curioso cémo la norma que defini6 la divisién provincial si especifica en su titulo la
realidad de una Espafia como Estado de tipo mixto, con parte continental y parte insular. La
norma es el Real Decreto sobre la divisién civil del territorio espafiol en la Peninsula e islas
adyacentes en cuarenta y nueve provincias y estableciendo los subdelegados de Fomento en
las provincias del reino (Gaceta de Madrid, ntm. 154, de 3 de diciembre de 1833), disponi-
ble en https://www.boe.es/datos/pdfs/BOE//1833/154/A00657-00658.pd}f.

8 Art. 141.4 CE: «En los archipiélagos, las islas tendran ademas su administracién pro-
pia en forma de Cabildos o Consejos».
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ra de Bases del Régimen Local’, con las modificaciones introducidas por
ley en 2003 1°, dara un marco juridico mds acotado al hecho insular admi-
nistrativo que reconoce a nivel local la Ley Fundamental.

A pesar de que, como hemos apuntado, en un primer momento la
Constitucién no recoge la existencia de la isla como entidad para la orga-
nizacion territorial del Estado en el genérico art. 137, lo cierto es que la
Carta Magna dota a los territorios insulares de la singularidad necesa-
ria para poder constituirse en Comunidades Auténomas, accediendo a su
autogobierno a través del desarrollo de Estatutos de Autonomia. Asi, el
art. 143.1 CE" equipara el hecho insular, o, al menos, el hecho archipie-
lagico, al hecho provincial como sustrato sobre el que disefar la delimita-
cién territorial de las Comunidades Auténomas que, posteriormente, en
virtud del art. 147 CE, terminaran de concretar los Estatutos de Autono-
mia. Territorios insulares y provincias son las tinicas realidades territoriales
que pueden constituir una Comunidad Auténoma.

Correlato de la consideracion del territorio insular como sustrato para
la constitucion de Comunidades Auténomas es el hecho de que la Ley
Fundamental espafiola reconozca también la iniciativa en el proceso auto-
némico a los 6rganos interinsulares, asi como la necesidad de represen-
tacion de la mayoria del censo electoral en cada isla para el conjunto de
municipios que quieran, asimismo, poner en marcha la Autonomia a tra-
vés del art. 143.2 CE. Del mismo modo, los miembros del 6rgano inte-
rinsular participan en la elaboracién del proyecto de Estatuto de Autono-
mia (art. 146 CE).

? Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (Boletin Oficial
del Estado, nim. 80, de 3 de abril de 1985), disponible en https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-1985-5392&1n=1&p=20200401.

10 Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacién del Gobier-
no Local (Boletin Oficial del Estado, ntm. 301, de 17 de diciembre de 2003), disponible en
bttps://www.boe.es/buscar/act.php ?id=BOE-A-2003-23103.

1" Art. 143.1 CE: «En el ¢jercicio del derecho a la autonomia reconocido en el art. 2 de
la Constitucién, las provincias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales y econémi-
cas comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad regional histérica podran
acceder a su autogobierno y constituirse en Comunidades Auténomas con arreglo a lo pre-
visto en este Titulo y en los respectivos Estatutos».
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1. La construccién de la insularidad electoral desde el Senado

Pero, lejos de la territorialidad del titulo VIII, la Constitucion espafio-
la dota también de naturaleza representativa y electoral al hecho insular al
crear circunscripciones insulares propias en el Senado. Es el art. 69.3 12 de
la Carta Magna el que, desde la ctspide de nuestro ordenamiento juridico,
marca el camino para la constitucion del hecho insular como singularidad
en nuestro sistema electoral, introduciendo la figura del senador insular en
la Camara de representacion territorial (sic art. 69.1 CE).

La aprobacién en el proceso constituyente del art. 69, que define la terri-
torialidad del Senado, no se produjo desde una predeterminacion clara de
su redaccién. Francisco Fernandez Segado? recuerda que hubo cuatro eta-
pas en la aprobacion de este precepto, adoptando el Senado en la primera
de ellas (borrador, anteproyecto y enmiendas en el Congreso) la forma de
una Camara plenamente autonémica compuesta por senadores elegidos por
las Asambleas Legislativas de las Autonomias mas veinte senadores elegidos
entre personalidades de relevancia por el Congreso de los Diputados.

A juicio de Eliseo Aja y Xabier Arb6s'4, la «indefiniciéon actual» y el
«papel de segundo plano» que ocupa en la actualidad politica el Senado
procede precisamente del proceso constituyente y los cambios que en la
concepcién de la Cadmara se fueron produciendo, al retirarse «lo esencial»
de su papel como 6rgano de representacion de las distintas Comunidades
Auténomas. Con todo, si esa concepcion originaria de un Senado de repre-
sentacion autondmica se hubiera mantenido, hoy no podriamos hablar de
un hecho insular como variable dentro del sistema electoral nacional. En
la naturaleza de Camara de representacion territorial que la versioén defini-
tiva de la Constitucion de 1978 otorgé al Senado es precisamente (aunque
solo sea por una cuestién puramente cronoldgica) donde empieza a cons-
truirse el indisociable vinculo que existe en nuestro sistema electoral entre
criterio de territorialidad e insularidad electoral.

12 Art. 69.3 CE: «En las provincias insulares, cada isla o agrupacién de ellas, con Cabil-
do o Consejo Insular, constituira una circunscripcién a efectos de la eleccién de senadores,
correspondiendo tres a cada una de las islas mayores —Gran Canaria, Mallorca y Tenerife—
y uno a cada una de las siguientes islas o agrupaciones: Ibiza-Formentera, Menorca, Fuerte-
ventura, Gomera, Hierro, Lanzarote y La Palma».

B F FERNANDEZ SEGADO, «La construccién del Senado en el proceso constituyente,
Revista de Estudios Politicos, nim. 38 (1984), pp. 63 y 64.

4 E. Aja y X. ArBOs, «El Senado, Cdmara posible de las Autonomias», Revista de Estu-
dios Politicos, nGm. 17 (1980), p. 38.
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2. Elart. 152.1 CE como clave de béveda de la territorialidad
electoral autonémica

En toda la arquitectura constitucional del Estado de las Autonomias
que alumbré la Carta Magna de 1978 hay un precepto que vincula la terri-
torialidad a los sistemas electorales ya no solo de nuestros espacios insu-
lares, sino en general de todos nuestros territorios autonémicos. Se trata
del art. 152.1 CE" que, a priori, se introdujo solo para la aplicacién a las
Comunidades Auténomas estatuidas por la via del art. 151 CE, es decir, las
Autonomias de la via rapida o de primer grado, pero que han terminado
haciendo propio todas las demis.

Con el desarrollo del Estado autonémico, el art. 152.1 CE ha demostra-
do ser la clave de béveda de la territorialidad electoral en las Comunidades
Auténomas. En dicho precepto no solo se exige a los sistemas de eleccion
de los representantes de las Asambleas legislativas autondmicas que respe-
ten el principio de representacion proporcional que también se establece
para el Congreso de los Diputados, sino que ademds exige que se asegure
la «representacion de las diversas zonas del territorio.

En la practica, el constituyente venia a introducir el sistema dual, que,
a la postre, se ha demostrado de muy dificil convivencia, entre los cri-
terios de proporcionalidad y territorialidad, cuyo equilibrio o descom-
pensacion sirven para caracterizar los distintos subsistemas electorales
presentes en el Estado espanol. La exigencia de representacién de las
diversas zonas del territorio en los archipiélagos se ha traducido en la
necesidad de dotar de una representacién propia a todas y cada una de
las islas, desvinculandolo del criterio demografico, lo que conlleva fené-
menos de sobre e infrarrepresentaciones insulares particularmente acusa-
dos en el caso autonémico canario.

Con todo, esta no es una cuestién exclusiva de los territorios insulares,
por cuanto tal exigencia constitucional también puede ser de complicado
cumplimiento en el caso de las Autonomias con dos o mas circunscripcio-
nes electorales. Este mandato constitucional, como explica Joan Oliver!e,

5 Art. 152.1 CE: «En los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se refiere el
articulo anterior, la organizacion institucional autonémica se basara en una Asamblea Legis-
lativa, elegida por sufragio universal, con arreglo a un sistema de representacién proporcio-
nal que asegure, ademis, la representacion de las diversas zonas del territorio.

16 7. OLIVER ARAUJO, Los sistemas electorales autondmicos, Barcelona, Institut d’Estudis
Autondmics de la Generalitat de Catalunya, 2011, p. 227.
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obliga a dar mayor representacion de la que matematicamente les corres-
ponde a las zonas menos pobladas, con un minimo inicial de escafos inde-
pendientemente de su poblacién o bien con un reparto fijo «que les resul-
te ventajoso». La interpretacion de esta exigencia del modo en el que se ha
hecho conlleva inevitables diferencias en la valencia del sufragio, variando
a veces de modo acusado.

Esta cuestion podria suponer problemas en términos de ilegitimidad
democratica en la manera en la que se entiende esa exigencia. Si por igual-
dad de voto entendemos la garantia del principio «una persona, un voto»,
la prevalencia del criterio de la territorialidad sobre la proporcionalidad
respetando lo estipulado en el art. 152.1 CE no supone mayor problema.
Si entendemos la igualdad de voto en el sentido en el que lo hace el Tri-
bunal Constitucional aleméan y en el que lo hacia Hans Kelsen’, es decir,
igualdad en el peso del voto ciudadano, ahi es donde llegan los problemas,
sobre todo considerando la «imposible absolutizacion del principio y la
consiguiente necesidad de determinar sus limites», como senalaba Gumer-
sindo Trujillo'® ya en los primeros afios de democracia y a la que también
se refiere Oscar Sanchez Mufioz .

Lo cierto es que los Estatutos de Autonomia de todas las Comunida-
des Auténomas reconocen el sufragio igual para sus sistemas. Todas menos
una, el Pais Vasco, que intencionadamente (sobre esto hay consenso de la
doctrina) no incorpora el adjetivo igual a su sufragio al establecer el mismo
ntmero de escanos (veinticinco) a cada uno de sus tres territorios histo-
ricos, como circunscripciones electorales para su Parlamento, a pesar de
tener unas diferencias demograficas muy considerables.

El Tribunal Constitucional ha validado esta prevalencia de la territoria-
lidad en detrimento de la proporcionalidad siempre que no suponga una
«manifiesta y arbitraria desproporcién»?’ en el ejercicio del derecho de
sufragio entre los ciudadanos. Pero parte de la doctrina denuncia que la
representacion territorial que exige el art. 152.1 CE lesiona el principio de

7 H. KeLseN, Teoria General del Estado, México, Coyoacan, 2012, pp. 199-202.

18 G. TrujiLLO, «El Estado y las Comunidades Auténomas ante la exigencia constitu-
cional del voto igual», Revista espaiiola de Derecho Constitucional, ano 1, nim. 2 (1981),
pp. 9-56.

9 Q. SANCHEZ MuNOz, «Sistema electoral y principio de igualdad de sufragio», en
F. Pau 1 VALL (coord.), Parlamento vy sistema electoral, Pamplona, Aranzadi-Thomson Reu-
ters, 1999.

20 STC 45/1992, de 2 de abril, del Pleno del Tribunal Constitucional (Boletin Oficial
del Estado, nim. 109, de 6 de mayo de 1992), disponible en h#zps://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=BOE-T.1992-9766.
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igualdad del voto, estableciendo, como lo define Joan Oliver?!, «una espe-
cie de voto reforzado por razon de residencia». La representacion de todas
las zonas del territorio que exige la Constitucién tendria sentido desde la
perspectiva de la bisqueda de la igualdad efectiva dentro de la comunidad
politica de aquellas zonas mas desfavorecidas o condenadas a la despobla-
cién que, de otro modo, podrian sufrir un doble estigma.

Con todo, la desproporcién en términos demograficos en el voto en los
sistemas autondmicos en nuestros archipiélagos se manifiesta de diferentes
formas en Baleares y en Canarias. En el primer caso, se trataria de la des-
compensacion en el igual reparto de escafios en dos islas, como son Menor-
ca e Ibiza, que han experimentado cambios demograficos considerables a
lo largo de las décadas. En el caso canario, la desproporcion si responde a
la voluntad de dar un espacio propio y fijo a las islas menores o periféri-
cas, frente a las mayores o capitalinas, Gran Canaria y Tenerife, que, como
resultado de ello, quedan lamentablemente infrarrepresentadas.

Sea como fuere, la aplicacién del art. 152.1 CE a todos los territorios
autonémicos —y, por ende, también a los archipiélagos— es una cuestiéon
que no es pacifica. En la STC 225/1998 el entonces magistrado del Tribu-
nal Constitucional Pedro Cruz Villalén emiti6é un voto particular en el que
cuestionaba el argumento de que las exigencias organizativas, también las
electorales, que el art. 152 CE hacfa a las Comunidades Auténomas esta-
tuidas por el procedimiento del art. 151 CE fueran inmediatamente aplica-
bles a Canarias (que accedi6 a la autonomia por la via del art. 143 CE) solo
por el hecho de que hubiera seguido el mismo modelo.

Cruz Villalén?? advertia de que el hecho de que Canarias hubiera opta-
do por dotarse de una Asamblea Legislativa como la que prevé el art. 152.1

21 T, OLIVER ARAUJO, Los sistemas electorales autonémicos, op. cit., p. 229.

2 STC 225/1998, de 25 de noviembre, del Pleno del Tribunal Constitucional (Boletin
Oficial del Estado, nam. 312, de 30 de diciembre de 1998), disponible en https://www.boe.
es/buscar/doc.php?id=BOE-T-1998-30016. Voto particular del magistrado Pedro Cruz Villa-
16n: «Que el Estatuto de Autonomia haya previsto para Canarias una Asamblea a la que,
al detentar poderes legislativos, dificilmente podria negérsele la calificacién de “legislati-
va” —de hecho se la llama “Parlamento”— en modo alguno implica que lo que haya hecho
dicho Estatuto sea optar por dotar a la Comunidad Auténoma de una Asamblea “como la
que prevé” el art. 152.1 CE. Desde luego, ha optado por una Asamblea con poderes legisla-
tivos, pero, en primer lugar, ha optado, lo que deberia llevar a pensar que del mismo modo,
aunque sea en linea de principio, podria dejar de optar, y, sobre todo, el haber optado por
una Asamblea Legislativa en el marco de lo previsto en el art. 143 CE no convierte a esta
automaticamente y sin mds en la “Asamblea legislativa” del 151 CE, con todas sus exigen-
cias. La realidad, a partir de la Constitucién que tenemos, es que el Estatuto de Autonomia
de Canarias no esté vinculado por el art. 152.1 CE y, en concreto, por el mandato, ahi con-
tenido, de establecer un “sistema de representacién proporcional” para la Asamblea Legis-
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CE implica que, del mismo modo, no estaba obligada a asumir ese mode-
lo, dado que se trata de una opcién y no una obligacién, al no haber acce-
dido a la Autonomia por la via del art. 151 CE. Y que el hecho de que el
Estatuto de Autonomia de Canarias no quede vinculado a ese art. 152.1
CE tampoco lo vincula al mandato de establecer un sistema de representa-
cién proporcional para la Asamblea Legislativa en él previsto.

III. LA TERRITORIALIDAD DEL SENADO: LA ISLA
COMO CIRCUNSCRIPCION FRENTE A LA PROVINCIA

La Constitucién institucionaliza la representacion territorial parlamen-
taria a través del Senado, de acuerdo con lo que dispone el art. 69.1. La
Camara de representacion territorial reconoce el hecho insular electoral al
fijar circunscripciones en cada una de las islas, a excepcion de Ibiza y For-
mentera, que forman una tnica circunscripcion. Esto tiene la consecuencia
de que la Camara Alta adiciona una tercera unidad a la arquitectura de cir-
cunscripciones a escala nacional, anadiendo a las provincias peninsulares y
las dos Ciudades Auténomas, las islas en Canarias y Baleares.

Esta realidad, recogida en los arts. 69.3 CE y 161 de la Ley Orgénica del
Régimen Electoral General (LOREG)?, supone adem4s un incremento en
la representacion de las tres provincias insulares en el Senado con respec-
to a las provincias peninsulares. Asi, la provincia de Las Palmas, a la que
corresponderian en total cuatro senadores si se hubiera incluido dentro del
reparto peninsular, obtiene un escafio més, cinco. Por su parte, Santa Cruz
de Tenerife esta representada en el Senado por seis senadores. En total, el
archipiélago canario elige en las elecciones generales a once senadores.

En el caso de las Islas Baleares, archipiélago uniprovincial, estas tam-
bién salen beneficiadas del reparto de escafios en el Senado, al sumar uno

lativa en dicho articulo prevista. Sin necesidad de abordar cual hubiera debido ser nuestra
respuesta ante la hipdtesis de un sistema electoral carente por entero de cualquier criterio o
elemento de representacién proporcional, supuesto en el que no cabria descartar la impli-
cacién de preceptos constitucionales de méas amplio alcance con la consiguiente exigencia
de otro modo de argumentar, pero ante el que en modo alguno nos encontramos, si entien-
do que procedia acoger el argumento del abogado del Estado en el sentido de que el Esta-
tuto de Autonomia de Canarias no se encuentra subordinado a la exigencia de un “sistema
de representacién proporcional” contenida en el art. 152.1 CE».

» Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (Boletin Oficial
del Estado, nim. 147, de 20 de junio de 1985), disponible en https://www.boe.es/buscar/act.
php2id=BOE-A-1985-11672.
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mads con respecto a los que les habrian correspondido si hubieran entra-
do en el reparto peninsular. En lugar de los cuatro escafios por provincia
consiguen cinco.

Este sistema de reparto encuentra su antecedente en la disposicion
transitoria primera de la Ley para la Reforma Politica?*, donde se estable-
cia que, en el caso de las provincias insulares, se adicionaria un senador a
cada una de ellas con respecto a los cuatro por cada una en la Peninsula.
La introduccién de esta particularidad, tal y como explica Francisco Fer-
nandez Segado, no aparecia en el proyecto inicial de la Ley para la Refor-
ma Politica y fue fruto de las negociaciones en Cortes, sobre todo por la
voluntad de procuradores canarios que reclamaban el reconocimiento de
la isla como entidad propia, comparando a los Cabildos Insulares, recono-
cidos por la Ley de 11 de julio de 1912, con la Diputacién Provincial. La
solucion a la que se lleg6 en la Ley de 1977 fue un acuerdo intermedio:
finalmente se mantendria la base provincial insular, pero anadiendo un
senador mas, también en Baleares.

El cambio hacia el modelo constitucional se produjo en el Real Decre-
to-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas Electorales®, en cuyo
art. 19.4 ya se reconocian las circunscripciones insulares con un repar-
to similar de escafos al de la Ley Fundamental de 1978, con la diferencia
de que las islas de La Gomera y El Hierro, en Canarias, conformaban una
Gnica circunscripcion. Esto hacia que las tres provincias insulares man-
tuvieran los cinco senadores cada una que la propia Ley para la Reforma
Politica les habia atribuido (uno menos de los actuales en el caso de Santa
Cruz de Tenerife). El actual modelo mantiene la agrupacién en una tnica
circunscripcion de las islas de Ibiza y Formentera en Baleares.

A juicio de Ferndndez Segado?, la individualizacion de las islas en el
Senado reafirma su naturaleza de Cdmara territorial que representa «intere-
ses m4ds permanentes y menos coyunturales». Como vemos en el reparto de
escanos, la prevalencia del principio de la territorialidad en el caso del Sena-
do sobre los archipiélagos beneficia de inicio la representacion de los isle-
flos en su conjunto con respecto a los ciudadanos de la Espana peninsular,

2 Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica (Boletin Oficial del Esta-
do, nim. 4, de 5 de enero de 1977), disponible en h#ps://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=BOE-A-1977-165.

% Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas Electorales (Boletin Oficial
del Estado, nim. 70, de 23 de marzo de 1977), disponible en h¢tps://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=BOE-A-1977-7445. )

26 F FERNANDEZ SEGADO, «Art. 69: el Senadox», en O. ALzAGA VILLAAMIL, Comzentarios a la
Constitucion espaiola de 1978, t. VI, Madrid, Cortes Generales-EDERSA, 2006, pp. 214-215.
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aunque si es verdad que la Constitucion introduce un criterio de diferencia-
cién entre las islas que parece compensar esta atribucion fija con una distri-
bucién de los senadores en torno al criterio de la proporcién poblacional.

De haberse mantenido el constituyente en una mera representacion
de los archipiélagos basada en el criterio de la territorialidad y el hecho
insular, el reparto habria sido uniforme y podria haber penalizado tanto
a las provincias de Las Palmas como a las Islas Baleares, pues la asigna-
cién de un tnico escano por isla, de haberse hecho asi, las habria dejado
en inferioridad de condiciones con respecto a las circunscripciones pro-
vinciales peninsulares.

El reparto final fijado por la Constitucion establece el que es un sistema
mayoritario corregido en Mallorca, Gran Canaria y Tenerife, como ocurre
en las provincias peninsulares, pero en este caso cada elector puede elegir
dos senadores de un total de tres representantes por isla. Sin embargo, el
sistema establece la circunscripcién uninominal con voto mayoritario puro
para las islas menores.

Si comparamos el sistema de reparto proporcional de escafios del
Congreso de los Diputados, con base en la poblacién de cada circunscrip-
cién, y analizamos la asignacion en el Senado, podemos observar en qué
medida la prevalencia del criterio de la territorialidad en la Cdmara Altay
el reconocimiento del hecho insular beneficia sobre todo a las Islas Cana-
rias. Asi, en las Gltimas elecciones generales celebradas en noviembre de
2019, el archipiélago atlantico eligié a quince de los 350 diputados (ocho
en Las Palmas y siete en Santa Cruz de Tenerife) y a once de los 208 esca-
flos que se eligen de esta forma en el Senado. Eso hace que la propor-
cién de representacion canaria se incremente en un punto porcentual en
el Senado con respecto al Congreso, solo teniendo en cuenta, como deci-
mos, los escafios de eleccion directa. Las Islas Canarias eligieron al 4,28
por 100 de los diputados de la actual Legislatura frente al 5,28 por 100 de
los senadores por eleccion directa.

En el caso de las Islas Baleares no se observa un beneficio tan evidente.
En las elecciones del 10 de noviembre de 2019 el archipiélago balear eligio
ocho diputados, es decir, el 2,28 por 100 del total de la Cdmara Baja. En el
Senado eligié cinco senadores por voto directo de los ciudadanos, lo que
representa un 2,4 por 100 de los 208 designados de este modo. La diferen-
cia en la proporcion es pricticamente inapreciable.

Analizando un poco més en detalle, vemos la diferencia del peso de la
territorialidad del reparto de los escafios en las distintas circunscripciones
que se registran en los archipiélagos con respecto al peso poblacional. En
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el siguiente cuadro comparamos la representacion de un escafio en Cana-
rias y Baleares en términos poblacionales en el Congreso de los Diputados
y de un escafio en el Senado para comprobar la incidencia del hecho insu-
lar sobre el sistema electoral en las Cortes Generales.

Escaios Poblacion Residentes por escajio
Congreso de los Diputados
Baleares 8 1.198.081 149.760
Las Palmas 8 1.144.131 143.016
SC Tenerife 7 1.076.084 153.726
Senado
Mallorca 3 931.516 310.505
Menorca 1 97.079 97.079
IBZ-FRM 1 169.486 169.486
Gran Canaria 3 866.654 288.885
Fuerteventura 1 124.737 124.737
Lanzarote 1 152.740 152.740
Tenerife 3 957.460 319.153
La Gomera 1 22.233 22.233
La Palma 1 85.151 85.151
El Hierro 1 11.239 11.239

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de residentes a julio
de 2019 del Instituto Nacional de Estadistica.

Los datos muestran en primer lugar las diferencias en la representacion
proporcional con base en la poblacién de las circunscripciones del Senado
y del Congreso de los Diputados. En este sentido, si realizamos una com-
paracién entre las tres islas mayores, vemos cémo Gran Canaria es la que
obtiene una posicién mas ventajosa al obtener la mejor proporcion entre
ciudadanos y numero de escafios en la Cdmara Alta. En el Senado obser-
vamos cémo claramente las islas de La Gomera y el Hierro se benefician
del reparto de escanos introducido por la Constitucién, dado que al sepa-
rar la agrupacién que conformaban en el real decreto-ley, el senador gome-
ro representa a algo mas de 22.200 personas y el herrefio a algo mas de
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11.200, frente a los mas de 310.000 mallorquines que representa cada sena-
dor por Mallorca.

El efecto de la territorialidad a través de las circunscripciones insula-
res en el Senado logra el beneficio de dar voz propia en la Camara Alta a
la diversidad territorial de los archipiélagos, particularmente la canaria y
particularmente en las islas mas despobladas y alejadas de la «metrépolix»,
como son La Gomera y El Hierro.

Comparando los datos de las islas con los del resto del Senado, pode-
mos ver cémo el hecho insular en la Cdmara Alta no supone una distor-
sién de relevancia en el sistema de reparto de escafos a nivel nacional, por
cuanto el criterio de la territorialidad se aplica también al resto de circuns-
cripciones, con independencia de su poblacién. Y asi observamos que, por
ejemplo, con los mismos datos del censo de julio de 2019, un senador por
Soria representa practicamente al mismo niimero de residentes (22.397)
que un senador de La Gomera (22.233). La isla de La Palma, con mas
poblaciéon que Ceuta y Melilla (84.469 y 84.399 habitantes, respectivamen-
te), tiene la mitad de senadores.

IV. LA INSULARIDAD EN LOS SISTEMAS AUTONOMICOS

El hecho insular en el sistema electoral estd mas presente y se mani-
fiesta con unos efectos mas determinantes en el caso de las Comunida-
des Auténomas. Las Autonomias canaria y balear y sus sistemas electora-
les han acusado y siguen acusando atin hoy el peso de la exigencia de la
representacion de las diversas zonas del territorio que hace el art. 152.1
CE, para cuyo cumplimiento se ha optado por una prevalencia de la terri-
torialidad que, en el caso canario, ha llevado a un modelo «perversamen-
te antidemocratico», en palabras de Juan Fernando Lépez Aguilar?; solo
en parte corregido con la reforma estatutaria de 2018 y la nueva ley elec-
toral autonémica.

Los dos sistemas pasaron en su dia el test de constitucionalidad del Tri-
bunal Constitucional, pero los cambios —propios y ajenos— registrados
durante los dltimos afios nos permiten aventurar que el juicio de los magis-
trados constitucionales ahora serfa diferente. El sistema electoral de la

% 1. F. LorEz AGUILAR, «Los problemas de constitucionalidad del sistema electoral
autondémico canario», Revista esparniola de Derecho Constitucional, ano 17, nim. 51 (1997),
pp. 95-140, disponible en http://www.cepe.gob.es/publicaciones/revistas/revistaselectronicas
?IDR=6&IDN=353&IDA=.
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Comunidad Auténoma de Canarias ha mejorado en términos de represen-
tacién proporcional de su poblacién, mientras que el de las Islas Baleares,
a juicio de parte de la doctrina, puede haber caido, incluso, en una incons-
titucionalidad sobrevenida.

La principal complicacién que supone el reconocimiento del hecho
insular en los sistemas electorales autonémicos de nuestros archipiélagos
para primar el criterio de la territorialidad se centra en el caricter rigido
o estatico de la atribucién de los escafios. Asi, Canarias y Baleares son dos
de las tres Comunidades Auténomas que, junto al Pais Vasco, se encua-
dran en un sistema de reparto rigido de escafios, atribuidos de forma fija
en cada eleccién con independencia de los cambios demograficos.

Carlos Ferndndez Esquer? estima «preferible» el recurso al prorra-
teo de escafos dindmico, dado que los sistemas rigidos arrojan problemas
desde la perspectiva de la igualdad de sufragio, por las descompensaciones
en las valencias de voto, y pueden producir «la paradoja» de que, en un
mismo sistema electoral, una circunscripcién con més poblacién que otra
tenga atribuidos menos escanos.

La introduccién de la insularidad como condicionante de los sistemas
electorales conlleva como consecuencia cierto desequilibrio en términos
proporcionales de acuerdo con los sistemas utilizados ya no solo en nues-
tros archipiélagos regionales, sino también en el caso de las Islas Azores de
Portugal. Como pone de relieve Victor Cuesta?, la isla de Corvo, la mas
pequena de las Azores y con unos 350 habitantes, cuenta con una circuns-
cripcion propia en las elecciones a la Asamblea regional. Para corregir las
descompensaciones proporcionales sobre la poblacion, en el sistema de
Azores se introdujo una circunscripcion regional con cinco escafos (este
sistema se ha seguido en el nuevo Estatuto de Autonomia de Canarias) y
ademids el reparto se sigue mediante un sistema dindmico: una distribu-
cién inicial de dos diputados, a la que siguen atribuciones fijas por franjas

poblacionales, como ocurre en el caso de los concejales y en los Cabildos
Insulares en Canarias (art. 13 LEALRA).

28 C. FERNANDEZ ESQUER, «Algunos problemas en la articulacién juridica de los sistemas
electorales autonémicos», Revista de las Cortes Generales, nim. 97-99 (2016), pp. 352-353,
disponible en hztps://revista.cortesgenerales.es/rcg/article/view/19/55.

2 V. CuestA LopEz, «Parlamentos y sistemas electorales archipieldgicos: algunas refe-
rencias al Derecho comparado para la reforma estructural del sistema electoral canario,
XV Congreso de la Asociacién de Constitucionalistas de Espaiia, Ledn, 2017.

%0 Lei Eleitoral para a Assembleia Regional dos Acores (Dzdrio da Repiiblica, nam. 182,
de 8 de agosto de 1980), disponible en hztps://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/
1lc/69738094/201909060245/diploma?rp=indice.
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1. Las Islas Canarias

La aprobaciéon del nuevo Estatuto de Autonomia a través de la Ley
Organica 1/2018°' y la Ley de Elecciones al Parlamento de Canarias de
20222 han traido algo de aire fresco al sistema electoral de las Islas Cana-
rias. Con el nuevo sistema se ha pretendido corregir la enorme despropor-
cion entre las circunscripciones insulares en términos de representacion
poblacional, introduciendo una circunscripcién regional y rompiendo la
triple paridad instaurada con el Estatuto de 1982, que establecia el mismo
numero de escafios entre las islas mayores, entre las dos provincias y entre
las islas mayores o capitalinas con respecto a las islas menores o periféricas.

Esta triple paridad hizo que, hasta las elecciones autonémicas de 2015
incluidas, los escanos se repartieran de este modo en Canarias, de acuer-
do con lo que establecia la Ley Organica 10/1982 en su disposicion tran-
sitoria primera:

Las Palmas (30 escafios) SC de Tenerife (30 escafios)
Gran Canaria: 15 escafios Tenerife: 15 escafos
Lanzarote: 8 escafos La Palma: 8 escafios
Fuerteventura: 7 escafos La Gomera: 4 escafios

El Hierro: 3 escafos

Con este sistema, y a pesar de que en los Acuerdos autonémicos de 31
de julio de 1981°* se pactara que «con caracter general [...] la correccion
territorial entre las circunscripciones con menor y mayor censo electoral
oscilard entre 1 a 1y 1 a2,75», Canarias contaba con un desequilibrio insu-
lar en términos de proporcionalidad que terminé derivando en que el 87
por 100 de su poblacidén, concentrada en las islas de Tenerife y Gran Cana-

3t Ley Organica 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Canarias (Boletin Oficial del Estado, ntim. 268, de 6 de noviembre de 2018), disponible en
bttps://www.boe.es/buscar/act. php ?%id=BOE-A-2018-15138.

32 Ley 1/2022. de 11 de mayo, de Elecciones al Parlamento de Canarias (Boletin Oficial
de Canarias, nim. 100, de 23 de mayo de 2022), disponible en http://www.gobiernodecana-
rias.org/boc/2022/100/001.html.

» Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias (Bole-
tin Oficial del Estado, nim. 195, de 16 de agosto de 1982), disponible en https://www.boe.
es/buscar/act.php?id=BOE-A-1982-20821.

> Acuerdos autonémicos firmados por el Gobierno de la Nacién y el Partido Socialis-
ta Obrero Espaiiol el 31 de julio de 1981, Imprenta Nacional del Boletin Oficial del Estado,
disponible en https://wwiw.mpr.gob.es/servicios2/publicaciones/vol36/.
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ria, solo eligiera a la mitad de los diputados autonémicos. Y que, por ejem-
plo, el voto de un ciudadano de la isla de El Hierro valiera casi veinte veces
mas que el voto de un ciudadano de Gran Canaria.

El nuevo Estatuto de Autonomia establece en su disposicion transitoria
primera un plazo maximo de tres afios para la aprobacion de una ley elec-
toral propia de Canarias (es decir, noviembre de 2021, fecha en la que, sin
embargo, empezd a tramitarse con retraso la norma como proposicién de
ley, aprobada finalmente por el Pleno del Parlamento autonémico a fina-
les de abril de 2022). Dicha ley, haciendo propio lo establecido en el Esta-
tuto en la disposicién transitoria primera, aumenta de sesenta a setenta
el niimero de parlamentarios, destinando nueve a una nueva circunscrip-
cién, la autonémica, llamada a compensar con una proporcionalidad abso-
luta sobre la poblacién canaria la prevalencia de la territorialidad insular,
El parlamentario adicional restante se atribuye a la circunscripcién insular
de Fuerteventura, para asi corregir el hecho de que los majoreros conta-
ran con un representante menos que los ciudadanos de La Palma, a pesar
de tener mas poblacién.

Este reparto es el que, siguiendo el modelo de la disposicion transitoria
primera del Estatuto de Autonomia, ha establecido también la nueva ley
electoral canaria en su art. 18:

Circunscripcion
autonémica: 9

15

15

Reparto actual de los escafios del Parlamento de Canarias.

El art. 39 del nuevo Estatuto de Autonomia de Canarias fija lo referen-
te a la generalidad del régimen electoral estableciendo las «bases» de la
Ley electoral autonémica de Canarias:
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1. Representacion proporcional.

2. Entre cincuenta y setenta y cinco diputados.

3. Se indica que podra haber circunscripcién autonémica, insular o
ambas, pero acto seguido se sefiala que cada una de las islas cons-
tituye una circunscripcion, con lo que se comprende que la opcion
de una tnica circunscripcion autonémica esta descartada.

4. Se remite a la Ley del Régimen Electoral canario para el reparto
de escafios por circunscripciones, aunque se precisa que a ninguna
isla le puede corresponder menos diputados que a otra con infe-
rior niimero de poblacién de derecho (lo que venia ocurriendo con
Fuerteventura).

5. También se deja para la Ley la cuestion de las barreras electorales.

Lopez Aguilar® ha denunciado en reiteradas ocasiones el hecho de
que el recurso a la circunscripcion insular como base del sistema electoral
canario, con un reparto fijo de escanos de inicio, haya condicionado «fatal-
mente» la generacién de un sistema politico «dominado por el sindrome
del insularismo», que, a su juicio, «ni reproduce fiablemente la correlacién
de orientaciones de la sociedad canaria ni, como consecuencia, ha ayudado
a sostener férmulas de gobierno estables». Consistiria el insularismo, a jui-
cio del exministro de Justicia, «en propugnar la defensa exclusiva y exclu-
yente de los intereses insulares» como una «yuxtaposicion decimondnica»
de islas, en una institucion llamada a representar al conjunto de la socie-
dad canaria.

Lo cierto es que el sistema de reparto de escanos en Canarias busca
«salvaguardar a toda costa» los equilibrios interinsulares, en palabras de
Victor Cuesta’®. Y tales equilibrios se construyen sobre la base de los rece-
los, velados y no, entre las dos islas capitalinas, las dos provincias y las islas
centrales y las periféricas. Un complicado juego de intereses que, sobre la
base de la territorialidad, ha llevado a la sobrerrepresentacion de las islas
menos pobladas y la infrarrepresentacion de las mas pobladas. Esta din4-
mica, en lo esencial, no ha cambiado con la nueva regulacién.

Asf, las elecciones al Parlamento de Canarias celebradas el 26 de mayo
de 2019 contaron ya con la aplicacion del sistema electoral introducido
por el Estatuto de 2018. Las nuevas barreras electorales y la nueva cir-
cunscripcién autonémica poco cambiaron el resultado con respecto al

% J. F. LorEZ AGUILAR, «Los problemas de constitucionalidad...», op. ciz., p. 108.
% V. Cuesta LOPEZ, «Reforma electoral en Canarias: génesis, alcance, implementacién e
incidencia practica», Teoria y Realidad Constitucional, nam. 45 (2020), p. 439.
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hipotético caso en el que se hubiera aplicado el sistema vigente anterior-
mente. El efecto de la insularidad, que premia la concentracién de voto
en cada isla, sigue siendo determinante, como puede verse de manera mas
clara en los tres escanos obtenidos por Agrupacion Socialista Gomera (la
isla tiene cuatro en total), con solo el 0,69 por 100 de todo el voto emiti-
do, frente a los dos escafios de Ciudadanos, con un 7,28 por 100 del voto
en Canarias.

Escanos Poblacion Residentes por escario
Gran Canaria 15 872.161 58.144
Fuerteventura 8 127.284 15.910
Lanzarote 8 155.508 19.438
Tenerife 15 969.604 64.640
La Gomera 4 22.464 5.616
La Palma 8 86.034 10.754
El Hierro 3 11.424 3.808

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de residentes a julio de 2020 del
Instituto Nacional de Estadistica (INE).

En la tabla anterior puede verse la desproporcion en el reparto insular
de escafos en el sistema canario. Un diputado por la isla de Tenerife repre-
senta a una poblacién diecisiete veces mayor que un diputado de la isla de
El Hierro. El reparto fijo por circunscripciones insulares en el Archipiélago
conlleva una importante infrarrepresentacion de Gran Canaria y Tenerife,
islas capitalinas, frente a la sobrerrepresentacién de islas como El Hierro.
Existe ademds una descompensacion entre las islas periféricas occidentales
(La Gomera, La Palma y El Hierro), mucho mas sobrerrepresentadas, que
las orientales (Fuerteventura y Lanzarote, teniendo en cuenta que La Gra-
ciosa esta incluida administrativamente en esta Gltima isla).

2. Las Islas Baleares

El sistema electoral autonémico de Baleares ha experimentado unos
problemas muy similares a los de Canarias, toda vez que el nimero de islas
y, por tanto, de circunscripciones es menor, y los desequilibrios se acusan,
en particular, en torno a la diferencia de representacion de las poblaciones
de Menorca e Ibiza. Como venimos diciendo, el archipiélago mediterraneo
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utiliza también una asignacion de escafos rigida, fija de inicio, que no varia
por los cambios demogrificos y que trata de establecer un equilibrio entre
islas sobre el eje isla capitalina e islas menores.

El art. 41 del Estatuto de Autonomia balear®” establece los térmi-
nos generales de la composicion y el régimen electoral de las islas. Sefa-
la el texto que el Parlamento autonémico se elige por sufragio universal,
igual, libre, directo y secreto, «mediante un sistema de representacion
proporcional que asegurard una adecuada representaciéon de todas las
zonas del territorio». El estatuyente balear hace suya la redaccién del
art. 152.1 CE.

El mismo art. 41 establece las cuatro circunscripciones insulares
(Mallorca, Menorca, Ibiza y Formentera) y remite a la aprobacion de la
Ley electoral balear para el establecimiento del niimero de diputados del
Parlamento autondmico y el reparto de escanos por cada circunscripcion.
El Estatuto eleva ademas a una mayoria cualificada de dos tercios el requi-
sito para aprobar dicha Ley.

La Ley electoral de Baleares®® data de 1986 y su titulo IV es el que esta-
blece, a través de dos articulos, lo referente al sistema electoral. La norma
fija en cincuenta y nueve los diputados del Parlamento balear, con un
reparto por las circunscripciones insulares de treinta y tres para Mallor-
ca, trece para Menorca, doce en Ibiza y uno mas en Formentera. Ya en la
fecha de su aprobacion, la Ley electoral balear incluia un desequilibrio en
términos de representacién proporcional entre sus circunscripciones, al
asignar un escaflo méas a Menorca, teniendo menos poblacion que Ibiza en
la época.

La diferencia poblacional no ha hecho sino incrementarse con el tiempo
y, dado el reparto fijo de escanos nunca modificado, la desproporcion se ha
incrementado. La cuestién, como veremos, llegd al Tribunal Constitucional
a principios de los afios noventa del siglo XX, convalidando sus magistrados
el sistema de reparto sobre la base de que habria de tenerse en cuenta junto
a los doce escanos de Ibiza el escafio de Formentera, que debian entender-
se como una unidad a los efectos de que entonces sus diputados autonémi-
cos integraban también el Consejo Insular de las Pitiusas.

7 Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de
las Illes Balears (Boletin Oficial del Estado, ntim. 52, de 1 de marzo de 2007), disponible en
bttps://www.boe.es/buscar/act.php ?1d=BOE-A-2007-4233.

’ Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares (Boletin Oficial del Estado, ntm. 40, de 20 de diciembre de 1986), disponible en
bttps://www.boe.es/buscar/act.php 2id=BOE-A-1987-2903.
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Parte de la doctrina, entre ellos Joan Oliver*®, denuncia una inconstitu-
cionalidad sobrevenida por el hecho de que el Estatuto de 2007 introdu-
ce la eleccion directa de los miembros del Consejo Insular para Mallorca,
Menorca e Ibiza, anadiendo un propio Consejo Insular para Formentera,
integrado por los regidores de su Ayuntamiento. A ello se suma el hecho
de que la diferencia poblacional ha aumentado considerablemente con res-
pecto a 1992, cuando dictd sentencia el Constitucional.

Hemos de recordar en este sentido que el propio Tribunal Constitucio-
nal reconocia en su Auto 240/2008 sobre el sistema electoral de Castilla-La
Mancha que las «distorsiones de la proporcionalidad» con causa en el paso
del tiempo y la evolucion demogrifica no siempre pueden ser corregidas de
manera inmediata por el legislador, y que del mandato constitucional de pro-
porcionalidad no se desprende una exigencia de revision constante de las
variaciones en la poblacién en la atribucién de escafos. Pero al mismo tiem-
po advertia de que «una prolongada inaccién del legislador» puede llegar a
provocar la inconstitucionalidad sobrevenida de la norma.

El reparto de escafos que Baleares ha mantenido sin cambios exige
su revision, dado que su permanencia podria motivar la intervencion del
Tribunal Constitucional a través de una cuestion de inconstitucionalidad
planteada por alguna autoridad judicial o, incluso, mediante una autocues-
tién de inconstitucionalidad ante un recurso de amparo.

Escarios Poblacion | Residentes por escaiio
Mallorca 33 944.949 28.635
Menorca 13 98.428 7571
Ibiza 12 158.403 13.200
Formentera 1 13.394 13.394

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de residentes a julio
de 2020 del Instituto Nacional de Estadistica.

Como se observa en la tabla, la desproporcién hoy es mis que con-
siderable en el caso particular de Menorca, siendo bastante ajustada la
situacién entre Ibiza y Formentera, lo que podria llevar a pensar que

% J. OLIVER ARAUJO, Los sistemas electorales autonémicos, op. cit. pp. 261 y ss.
4 ATC 240/2008, de 22 de julio, del Pleno del Tribunal Constitucional, disponible en
bttp://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/21823.
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una disminucién en los escafios menorquines con una atribucién de
mas representantes a la isla mis poblada, Mallorca, quizd con un siste-
ma dindmico de atribucién de escafos, podria terminar de equilibrar los
dos criterios que exige el art. 152.1 CE y el propio Estatuto de Autono-
mia balear: representacion proporcional y territorialidad. Todo sobre la
base de la insularidad.

De estos datos puede colegirse que a priori la convivencia entre la pro-
porcionalidad poblacional y la territorialidad insular puede ser mas facil-
mente pacifica en el caso de nuestro archipiélago mediterraneo, particular-
mente por la condicién de espacio fisico menos disperso geograficamente,
con una menor fragmentacién de las «distintas zonas del territorio» vy,
por tanto, la necesidad de menos circunscripciones electorales. Con todo,
como advierte Joan Oliver* en una argumentacion que sirve para la gene-
ralidad de los sistemas de voto, «las normas electorales son cualquier cosa
menos inocentes», y una alteracion del sistema puede favorecer a unas
fuerzas politicas y perjudicar a otras.

Sobre el caso concreto del archipiélago mediterraneo, el consejero con-
sultivo de Baleares niega que en el sistema electoral autonémico estemos
ante un caso de gerrymandering. No cabe duda de que cuando se identifi-
ca una circunscripcién con un espacio fisico claramente determinado por
caracteristicas geograficas (como es el caso de las islas) no puede esconder-
se detras ningin tipo de maniobra artificial o de ingenierfa electoral bien
o mal intencionada.

Por su parte, y tras un estudio sobre el grado del mzal-apportionment, es
decir, las distorsiones en la distribucién de escafios en los distintos sistemas
electorales en Espana, José Antonio Seijas*> propone, entre las opciones
para que Baleares reduzca sus desequilibrios electorales, que la Comuni-
dad Auténoma sustituya el sistema fijo de reparto de diputados entre islas
por uno dindmico, con un minimo inicial de un representante por circuns-
cripcién y la distribucién proporcional del resto.

4 J. OLIVER ARAUJO, «La mayor “calidad democratica” del nuevo Estatuto de Autono-
mia de las Islas Baleares (régimen electoral, Consejo Consultivo y procedimiento de refor-
ma)», Revista de Derecho Politico, ntim. 73 (2008), pp. 20-35.

2 J. A. SEyas Macias, «Analisis del grado del “wal-apportionment” en los Parlamen-
tos autonémicos del Estado espafiol», Revista espariola de Ciencia Politica, nim. 34 (2014),
p- 217.
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V. LA ADMINISTRACION INSULAR Y EL SUFRAGIO DIRECTO

Mais alla del eje proporcionalidad-territorialidad, el hecho insular se
manifiesta de otra manera muy particular en el sistema electoral espafiol.
La insularidad comporta un nivel adicional de sufragio directo dentro de
la arquitectura administrativa del Estado al establecerse un ente propio
para las islas: el Cabildo en el caso de Canarias y el Consejo Insular en el
caso de Baleares.

Estos dos entes administrativos, reconocidos por la propia Constitu-
cién en el art. 141.4, se encuadran dentro de la Administracién local, rele-
gando casi a la irrelevancia la existencia de la divisién provincial en los
archipiélagos, mas si cabe en el caso de Baleares que, recordemos, es una
Comunidad Auténoma uniprovincial. En el caso de Canarias, dividida en
las provincias de Las Palmas y Santa Cruz de Tenerife, no existe siquiera
la Diputacién Provincial.

1. Los Cabildos Insulares de Canarias

El titulo IIT del Estatuto de Autonomia regula la ordenacién territo-
rial de Canarias. El art. 65 EAC instituye ademas la naturaleza del Cabildo
(su reconocimiento por ley data de 1912, pero su origen se remonta a los
6rganos de gobierno insular del Antiguo Régimen) como institucion de la
Comunidad Auténoma.

La norma institucional basica canaria define a los Cabildos como 6rga-
nos de gobierno, representacion y administracion de cada isla, con auto-
nomia para la gestion de sus intereses y el ejercicio de sus competencias
propias. Y les atribuye también la representacién ordinaria del Gobierno
y la Administracién autonémica, desempenando las funciones administra-
tivas previstas en el Estatuto y en las leyes, asi como las que sean transfe-
ridas o delegadas.

En su exposicion de motivos, la Ley autonémica de Cabildos Insula-
res® da cuenta de la relevancia que para Canarias tiene el hecho insular

# Ley 8/2015, de 1 de abril, de Cabildos Insulares (Boletin Oficial del Estado, nam. 101,
de 28 de abril de 2015), disponible en h#ps.//www.boe.es/buscar/pdf/2015/BOE-A-
2015-4621-consolidado.pdf. En su exposicion de motivos, la Ley sefiala lo siguiente: «Desde
el punto de vista territorial, el archipiélago canario es, por definicién, un conjunto de islas.
Y las islas son trozos de tierra separados por mar. Por ello, la unidad fisica, geografica, no es

240 Foro, Nueva época, vol. 24, ntm. 1 (2021): 217-256



Miguel Cabanillas Sanz Territorialidad frente a proporcionalidad...

y la existencia de este ente administrativo. Precisa, en este sentido, que el
archipiélago canario no es sino un conjunto de islas y que éstas no son solo
unidades geograficas, sino que ademas cada una esta dotada de entidad
social y econdémica propia.

El art. 68 del Estatuto canario sefiala ademas que el Pleno del Cabil-
do esta compuesto por consejeros elegidos por sufragio universal, igual,
libre, directo y secreto, mediante un sistema de representacién propor-
cional en los términos que establezca la ley cada cuatro anos. La insula-
ridad se erige una vez mds en hecho diferencial para la conformacién de
la representacion.

La Ley Orgénica del Régimen Electoral General contiene en su art. 201
las normas de aplicacién para la eleccién de los consejeros de los Cabildos
Insulares canarios. Establece que habra de votarse el Cabildo en una urna
diferente a la de las elecciones municipales, y que sera presidente el can-
didato que encabece la lista mas votada en la circunscripcion insular. Ade-
mas, atribuye el ntimero de escafnos del Pleno de acuerdo con unas hor-
quillas con base en la poblacién de cada isla, del mismo modo en el que
se hace con los Ayuntamientos. Las diferencias que existen en el nimero
de residentes por cada consejero insular en las distintas islas son similares,
por tanto, a las que pueden darse entre los municipios, no vinculadas a la
circunscripcion insular.

2. Los Consejos Insulares de Baleares

Hasta la aprobacion del Estatuto de Autonomia de Baleares de 2007, el
archipiélago mediterrdneo no tenia otra instancia de sufragio adicional con
respecto a la de la Espafia peninsular. Fue la dltima reforma de la norma
institucional bésica autonémica la que puso a los Consejos Insulares de
Baleares al nivel de los Cabildos canarios, sustituyendo el sistema de elec-
cién de sus consejeros a través de las elecciones autondmicas (se establecia
la identidad de diputados de la Comunidad Auténoma y miembros de este
ente local) por el sufragio directo y propio.

Lo relativo a los Consejos Insulares viene regulado en el capitulo IV
del titulo IV del Estatuto balear (arts. 61 y ss). La norma institucional basi-

el archipiélago, sino la isla. Y ello no solo geograficamente, sino también socioldgica y eco-
némicamente. Esta condicién archipieldgica demanda soluciones bastante diferentes de las
que se han puesto en practica y de las que puedan articularse para la reforma de las Admi-
nistraciones Publicas en el resto del territorio estatal».
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ca divide el hasta entonces existente Consejo Insular de Ibiza-Formente-
ra, dejando para esta Gltima isla pitiusa un 6rgano compuesto por los regi-
dores de su Ayuntamiento. Por tanto, la insularidad electoral propia se
atribuye por sufragio directo exclusivamente a los Consejos de Mallorca,
Menorca e Ibiza.

El art. 61 del Estatuto sefiala que los Consejos Insulares, regulados por
una ley autonémica propia* del afio 2000, son instituciones de gobierno
de cada isla, de las que ostentan el gobierno, administracién y representa-
cion. Y el art. 64 define el sistema de eleccion de los consejeros el sufragio
universal, igual, libre, directo y secreto mediante un sistema de representa-
cién proporcional respetando el régimen electoral general.

A diferencia de lo que ocurre con los Cabildos Insulares, lo relativo al
sistema de eleccién de los consejeros insulares de eleccidén directa en las
Islas Baleares no viene recogido en la Ley Orgénica del Régimen Electoral
General. Por ello, y bajo expreso mandato del Estatuto de Autonomia, el
Parlamento balear aprobé una ley electoral propia para los Consejos Insu-
lares, la Ley 7/2009%, que establece un reparto fijo de consejeros insula-
res para las tres islas muy similar al sistema autonémico, con la diferencia
de que se anade un decimotercer escafio a Ibiza para igualar los Consejos
Insulares de las dos mayores islas no capitalinas.

El reparto de treinta y tres consejeros para Mallorca, trece para
Menorca y trece para Ibiza y su eleccién directa apuntala la inconstitu-
cionalidad sobrevenida a la que aludiamos en el sistema autonémico. El
nuevo sistema de eleccion de los Consejos Insulares rompe la unidad que
conformaban Ibiza y Formentera, que en conjunto cuentan con trece
diputados de la Comunidad Auténoma, sobre la que el Constitucional
habia justificado la necesidad de mantener los doce escafios autondmicos
de Ibiza, dado que habia entonces una identidad entre diputados y conse-
jeros insulares. Los consejeros de Formentera son ahora los regidores de
su unico Ayuntamiento.

Como en el caso de Canarias, no cabe confrontar territorialidad y pro-
porcionalidad en el dmbito de las entidades administrativas insulares, por
cuanto conforman en si una unidad de eleccién. Con todo, hemos de sefialar

# Ley 8/2000, de 27 de octubre, de Consejos Insulares (Boletin Oficial del Esta-
do, nim. 134, de 2 de noviembre de 2000), disponible en https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2000-20977.

# Ley 7/2009, de 11 de diciembre, electoral de los Consejos Insulares (Boletin Oficial
del Estado, nim. 26, de 30 de enero de 2010), disponible en h#tps.//www.boe.es/buscar/
pdf/2010/BOE-A-2010-1399-consolidado.pdyf.
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que el sistema utilizado para la atribucién de consejeros insulares es mucho
mas rigido en el caso de Baleares, dado que, de nuevo, existe un reparto pre-
fijado por la ley que no tiene en cuenta los cambios demograficos que pudie-
ren producirse en el archipiélago (como si ocurre en Canarias), mimetizan-
dose simplemente con el reparto empleado en el Parlamento autonémico.

VI. DE LA CONSTITUCIONALIDAD
Y LA INCONSTITUCIONALIDAD
SOBREVENIDA DE LA REPRESENTACION
ELECTORAL INSULAR

Los desequilibrios motivados por la territorialidad vinculada a la insula-
ridad en los sistemas electorales autonémicos de nuestros archipiélagos no
han estado exentos de cuestionamientos de constitucionalidad. De hecho,
como hemos visto ya, el caso de Baleares plantea hoy quiza mas dudas que
en el momento en el que la cuestion fue elevada al Tribunal Constitucio-
nal. Con todo, los dos sistemas electorales autonémicos archipieldgicos, el
atlantico y el mediterraneo, han superado las pruebas de constitucionalidad
a las que han sido sometidos.

1. Las SSTC 72/1989 y 225/1998 sobre Canarias

El sistema electoral autonémico de Canarias ha sido juzgado dos veces
por el Tribunal Constitucional. La primera de ellas llegé a través de un
recurso de amparo, dado que la aprobaciéon del Estatuto de Autonomia
originario en 1982 no dio lugar a la interposicion de ningtn recurso de
inconstitucionalidad en el plazo preceptivo de tres meses. Fue con oca-
si6n de los comicios autonémicos de 1987 cuando un candidato de la coa-
licién Unién Canaria de Centro impugné la proclamacién de electos por
una supuesta vulneracion de sus derechos fundamentales reconocidos en
los arts. 14 y 23.2 CE, al no haber podido optar a escafio por no superar
la barrera del 20 por 100 de los votos validos emitidos en la circunscrip-
cién insular, cuota que consideraba «desmesurada» y que rompia el princi-
pio de igualdad y proporcionalidad, por lo que instaba a la aplicacion del
3 por 100 regional también en cada isla.

El Tribunal Constitucional resolvié el recurso de amparo a través de la
STC 72/1989, en la que rechazaba la vulneracién de los derechos, sobre
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todo la ruptura del principio de igualdad en el acceso a las funciones y car-
gos publicos (art. 23.2 CE), por cuanto las barreras electorales existen-
tes entonces se aplicaban a todas las candidaturas por igual, en las mismas
condiciones legales. Y precisaba que las barreras electorales en cada isla
se habian introducido precisamente como correctivo insular al porcenta-
je regional. En el fundamento juridico tercero de la STC 72/1989% se con-
densaba su argumentacion.

Pero lo cierto es que la reforma del Estatuto Autonémico aprobada en
1996, la que ha estado vigente hasta 2018, elevo las barreras electorales
hasta el 6 por 100 en el caso regional y al 30 por 100 en el caso de la cir-
cunscripcién insular, anadiendo ademas la opcién de entrar en el reparto
de escafios por una tercera via: siendo la lista més votada en la isla. Esta vez
si llegé un recurso de inconstitucionalidad, con una particularidad mas:
fue planteado por el Defensor del Pueblo (art. 162.1 CE).

El recurso de inconstitucionalidad, resuelto mediante la STC 225/1998 4
se centraba en el parrafo segundo de la disposicion transitoria primera de
la LO 4/1996, por ir contra lo establecido en los articulos constituciona-
les 1.1 (pluralismo politico), 6 (partidos politicos como expresion del plu-
ralismo politico), 9.2 (remocién de los obstaculos para garantizar la igual-
dad o principio de igualdad material), 9.3 (principios de seguridad juridica
e interdiccién de la arbitrariedad de los poderes ptblicos), 14 (derecho a

4 STC 72/1989, de 20 de abril, de la Sala Segunda del Tribunal Constitucio-
nal (Boletin Oficial del Estado, nim. 121, de 22 de mayo de 1989), disponible en http://
hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/1278: «La regla del porcentaje minimo del
20 por 100 de los votos emitidos en la circunscripcién electoral [...] no merece, en modo
alguno, las calificaciones de exorbitante o contrario al sistema electoral de representacién
proporcional, sino muy claramente la de plenamente razonable y adecuada a las peculiari-
dades geograficas y poblacionales del archipiélago canario, e incluso de pieza necesaria de
su régimen electoral, puesto que, organizado este sobre las circunscripciones de las islas de
Hierro, Fuerteventura, Gran Canaria, La Gomera, Lanzarote, La Palma y Tenerife [...], con
la indudable finalidad de conformar el Parlamento con representaciones politicas de los ciu-
dadanos de cada una de esas islas, dicho porcentaje del 20 por 100 insular asegura tal fina-
lidad legal al actuar como correctivo del 3 por 100 regional, ya que de no estar asi previsto
algunas de dichas circunscripciones electorales no podrian alcanzar representacion parla-
mentaria, dado que su ntimero de votantes, e incluso de electores, no es suficiente para supe-
rar el 3 por 100 de los votos vilidos emitidos en la region» (FJ 3.°).

4 Ley Orgénica 4/1996, de 30 de diciembre, de reforma de la Ley Organica 10/1982,
de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias (Boletin Oficial del Estado,
nam. 315, de 31 de diciembre de 1996), disponible en https://www.boe.es/buscar/doc.
php?2id=BOE-A-1996-29114.

4 STC 225/1998, de 25 de noviembre, del Pleno del Tribunal Constitucional (Boletin
Oficial del Estado, nam. 312, de 30 de diciembre de 1998), disponible en https://www.boe.
es/buscar/doc.php?id=BOE-T-1998-30016.
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la igualdad), 23.2 (acceso a los cargos y funciones en igualdad de condicio-
nes) y, finalmente, 152.1 (representacion proporcional).

En el fundamento juridico séptimo de la sentencia, el Tribunal Consti-
tucional entraba de lleno en el anilisis sobre el equilibrio entre proporcio-
nalidad y territorialidad del sistema electoral con su vinculacion al hecho
insular que nos atafie. Convalidaban los magistrados precisamente la pre-
valencia del criterio de territorialidad en el reparto de los escanos entre
islas, pues, indicaban, el imperativo de proporcionalidad del art. 152.1
CE «puede ser atemperado» para Canarias por el «especial significado
que adquiere la obligacién» de asegurar la representacion de las diversas
zonas del territorio.

Los magistrados consideraban «constitucionalmente licita» la decision
de primar la representacion de las diversas zonas del territorio, dado que se
sustenta sobre el «denominado hecho insular». Y precisaban que la «pro-
porcionalidad ha de verse como un imperativo de “tendencia” que orienta,
pero no prefigura, la libertad de configuracion del legislador democratico»,
en la linea de la doctrina desarrollada en su jurisprudencia.

El contenido de esta sentencia® y la posterior reforma del sistema
canario operada en el Estatuto de Autonomia en vigor y en la Ley 1/2022
autonémica no pueden sino hacernos pensar que Canarias ha dado pasos
en la direccién de reforzar la constitucionalidad de su sistema electoral,
aumentando el peso de la proporcionalidad a través de la nueva circuns-
cripcion regional, rebajando las barreras electorales y corrigiendo la des-
compensacion representativa de Fuerteventura, manteniendo la territoria-
lidad de sus islas.

2. La STC 45/1992 sobre Baleares

El cuestionamiento del sistema electoral autonémico de Baleares, al que
venimos haciendo referencia, no se queddé solo en el terreno de lo doctri-
nal o del debate politico, sino que alcanzé también a la jurisdiccién del Tri-

# STC 72/1989, de 20 de abril, de la Sala Segunda del Tribunal Constitucional (Bole-
tin Oficial del Estado, nim. 121, de 22 de mayo de 1989). Sobre las barreras electorales del
sistema canario: «La valoracién conjunta de este sistema de cldusulas limitativas en el acce-
so a los escafios no permite afirmar que sea contrario a la proporcionalidad exigida por el
art. 152.1 CE. Tampoco se ha acreditado ante este Tribunal que los nuevos porcentajes esta-
blecidos hagan perder, por si solos, al sistema electoral canario su caricter proporcional vy,
por tanto, su capacidad para reflejar las principales opciones politicas existentes en aquella
Comunidad Auténoma» (FJ 7.°).
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bunal Constitucional. El debate sobre la Ley electoral balear terminé por
materializarse en un recurso de inconstitucionalidad contra su art. 12.2°°,

El recurso se basaba en los siguientes argumentos que ponian en duda
la constitucionalidad del sistema:

«1. Al asignarse un solo escafio a la circunscripcién de Formentera, el
sistema pasa de ser proporcional a mayoritario, contrariamente a
lo que exige el art. 152.1 CE y que hace suyo el Estatuto de Auto-
nomia balear.

2. La atribucién a la isla de Ibiza de un escafio menos que a Menor-
ca, con un censo «significativamente menor», produce una dis-
criminacién injustificada que vulnera el principio de igualdad del
art. 14 CE en relacién con el art. 23 CE».

Para resolver estas cuestiones, el TC hace suyo el argumento planteado
por la Presidencia del Parlamento de Baleares sobre la necesidad de consi-
derar a las islas de Ibiza y Formentera como «un anico dambito» por razo-
nes histéricas, geograficas y demograficas, como queda comprendido en
el Consejo Insular que conformaban en la época, aunque en las eleccio-
nes autondmicas tuvieran circunscripciones diferentes (el término usado
en Baleares es «distrito insular»).

Sobre la proporcionalidad, el TC hacia alusion a la jurisprudencia, en
particular a la capacidad reconocida al legislador autonémico para intro-
ducir «correcciones o modulaciones» sobre el mismo a la hora de desa-
rrollar su propio sistema electoral®, como vimos que también se permitia
en el caso canario. Y también insistia, como ya habia hecho anteriormen-
te, en remarcar que la proporcionalidad «es mas bien una orientacién o
criterio tendencial»* que puede modularse, teniendo en cuenta que el
legislador autonémico balear no solo tuvo que atender a los criterios de
territorialidad y proporcionalidad, sino también a la conformacién de los
Consejos Insulares.

0 Art. 12.2 de la Ley 8/1986 electoral de la Comunidad Auténoma de Baleares: «Las
atribuciones de escafios en las distintas circunscripciones insulares es la siguiente: 33, en la
isla de Mallorca; 13, en la de Menorca; 12, en la de Ibiza, y 1, en la de Formentera».

1 STC 193/1989, de 16 de noviembre, de la Sala Primera del Tribunal Constitucional
(Boletin Oficial del Estado, nam. 291, de 5 de diciembre de 1989), disponible en https://
www.boe.es/diario_boe/txt.php ?id=BOE-T-1989-28899.

2. STC 75/1985, de 21 de junio, de la Sala Primera del Tribunal Constitucio-
nal (Boletin Oficial del Estado, nim. 170, de 17 de julio de 1985), disponible en http://
hj.tribunalconstitucional.es/de-DE/Resolucion/Show/455.
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Los magistrados constitucionales remitian al art. 68 CE para hacer ver
que, como la propia Ley Fundamental contempla en el caso del Congre-
so de los Diputados, el caricter globalmente proporcional de un sistema
electoral es compatible con el hecho de que, por «circunstancias especiales
como puede ser la condicion insular», tenga que otorgarse una representa-
cion especifica y propia a una poblacién mediante un Gnico escafio por su
«escasa importancia demogrifica», en referencia a Formentera. Y sobre la
descompensacién representativa entre Menorca e Ibiza, niegan que exis-
ta una situacion de «manifiesta y arbitraria desproporcion», puesto que la
diferencia responde a una «explicaciéon razonable y no discriminadora»
por la existencia de un Gnico Consejo Insular en las Pitiusas (F] 5.°).

En el momento de su sentencia, el Constitucional afirmaba que esa
diferencia en la representacion entre las dos islas «en modo alguno» era
desproporcionada ni arbitraria, porque con ese reparto se estaba garanti-
zando una «adecuada representacién» de Formentera. Pero Joan Oliver>
denuncia la inconstitucionalidad sobrevenida del sistema en la actualidad,
refutando los argumentos del TC con la situacion actual:

«1. Hoy el censo poblacional de Menorca ya si es significativamente
menor al de Ibiza; ahora si que se daria claramente la «situacién de
manifiesta y arbitraria desproporcién.

2. Ibiza y Formentera ya no forman un mismo Consejo Insular y se
ha cambiado la forma de reclutar a sus miembros, mediante elec-
cién directa en el caso de Ibiza y en la identidad de los concejales
de su Ayuntamiento en el caso de Formentera. El sistema de repar-
to de escanos de los Consejos Insulares trata de equipararse con el
del Parlamento autonémico, y en aquel se asignan los 13 consejeros
a Ibiza, que, sin embargo, sigue manteniéndose con 12 en la Asam-
blea legislativa de la Comunidad Auténomas.

La posible inconstitucionalidad sobrevenida del sistema electoral auto-
némico balear podria tener una aparentemente sencilla solucion, aunque
la elevada exigencia de la mayoria cualificada de dos tercios que exige el
art. 41 del Estatuto para la Ley electoral puede complicar la situacion. El
Parlamento balear podria incrementar hasta sesenta sus diputados, sin
necesidad ademas de tocar el Estatuto de Autonomia. El escafo adicional
se atribuiria a Ibiza.

> J. OLIVER ARAUJO, Los sistemas electorales autonémicos, op. cit. pp. 261 vy ss.
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En este caso no podria decirse que se resolveria el problema de la pro-
porcionalidad, dado que la poblacién de derecho de Ibiza es considerable-
mente superior a la de Menorca, pero al menos si se eliminaria la ahora a
todas luces injustificada inferioridad representativa de la isla pitiusa.

VII. CAMBIOS NECESARIOS EN LA REPRESENTACION
DE LAS ISLAS

El estudio desarrollado nos ha permitido ya no solo centrar el hecho
insular en sus diversas variables dentro de los distintos tipos de elecciones
que tienen a la isla como protagonista. Nos ha servido fundamentalmente
para concluir que la situacién actual —con la falta de reformas en Balea-
res y la modesta reforma en Canarias— sigue arrojando un panorama en el
que el desequilibrio en favor del criterio de la territorialidad sobre la pro-
porcionalidad es tal que la defensa del sistema electoral de nuestros archi-
piélagos, fundamentalmente el autonémico, puede tornarse complicada en
términos de su encaje con el art. 23 de la Constitucién.

Las diferencias en el grado de representacion de los habitantes de algu-
nas de nuestras islas en comparacion con sus mas préximos vecinos islefios
nos deben llevar, cuanto menos, a seguir pensando en férmulas de refor-
ma que avancen en pos de una mayor justicia y equidad electorales. Como
dice Antonio Torres del Moral: «La representacion siempre es de los ciu-
dadanos, no de los territorios»>*.

En lo concreto, la representacion electoral de las islas ofrece una des-
proporcién considerable en la atribucién de escafos. Baste con la siguien-
te tabla a modo de sintesis.

Desproporcion representativa del Parlamento autonémico

Minimo Miximo
Canarias 1,47 16,97
Baleares 1,74 3,78

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Instituto Nacio-
nal de Estadistica (INE).

>4 A. TorrES DEL MORAL, «Sistemas electorales y sistemas de partidos en las Comunidades
Auténomas», en L. A. GALvez MuRoz (dir.), E/ Derecho electoral de las Comunidades Auténo-
mas. Revisién y mejora, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2009.
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Tomamos como base del anilisis los datos de representacion de las dos
islas mas sobrerrepresentadas, la canaria El Hierro y la balear Menorca. Y
a partir del valor de cada escafo en sus circunscripciones (ntimero de resi-
dentes por escafo) establecemos una comparativa con las islas que regis-
tran la segunda mayor sobrerrepresentacion (menor ndmero de residentes
por escafo) en cada archipiélago, que son La Gomera e Ibiza, respectiva-
mente. De esta comparativa obtenemos la ventana minima de despropor-
cién (minimo). En paralelo, hacemos la misma comparativa de los datos de
El Hierro y Menorca con las islas de Tenerife y Mallorca, que son las mas
infrarrepresentadas (mayor niimero de residentes por escafo). De esa com-
parativa obtenemos la ventana maxima de desproporcién (maximo).

Los resultados muestran cémo, en el caso del sistema autonémico de
Baleares, las diferencias en la proporcion de residentes por escafio son
menos acusadas entre circunscripciones insulares que en el caso del sistema
canario. El maximo de desproporcion entre la isla con mejor representacién
(menor nimero de residentes por escafio, Menorca) y la isla mas infrarre-
presentada (mayor nimero de residentes por escafio, Mallorca) llega solo a
3,78. Es decir, el nimero de residentes que representa un escano en Mallor-
ca es solo 3,78 veces superior al de Menorca, frente a la desviacion de cerca
de diecisiete veces que observamos en Canarias entre la isla de Tenerife (la
mis infrarrepresentada) y la de El Hierro (la mas sobrerrepresentada).

A nuestro juicio, Baleares arroja unas cifras de desviacién entre islas
menos acusada por un triple efecto: la isla capitalina no tiene una infrarre-
presentacion tan marcada, el reparto demografico no es tan desigual como
en Canarias y el territorio no esta tan fragmentado (hay menos circunscrip-
ciones insulares). En el caso canario, el déficit de escafios atribuidos en su
sistema electoral autonémico a Gran Canaria y a Tenerife, las islas centra-
les, es el motivo por el que, sumado a la escasa poblacién de las islas meno-
res occidentales, se producen estas descompensaciones.

Parece que la solucién a tan acusada desproporcion en el ambito auto-
némico es mas asequible o, cuanto menos, requeriria a przori de una refor-
ma mas sencilla en el caso de Baleares, toda vez que introducir un siste-
ma de reparto de escafios dinamico tanto en el archipiélago mediterraneo
como en el atldntico, con un minimo inicial por isla y el resto en propor-
cion a la poblacién, puede terminar de solventar el problema.

Si se quiere mantener el actual sistema rigido de atribucién de diputa-
dos, en el caso de Baleares bastaria con resolver la desigualdad que existe
entre Menorca e Ibiza, asignando un diputado mas a la isla pitiusa y ele-
vando el nimero total de parlamentarios a sesenta. Esto haria que se igua-
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lara el reparto que ya existe en la eleccion directa de los Consejos Insula-
res: treinta y tres escafios en Mallorca, trece en Menorca y trece en Ibiza.
El diputado sesenta irfa a Formentera. El equilibrio entre isla capitalina y
no capitalina podria mantenerse de este modo.

En el caso de Canarias, no debemos sino reconocer —vaya por delan-
te— el trabajo de las fuerzas politicas para alcanzar el consenso y haber
conseguido una reforma de su sistema electoral autonémico que ha
aumentado su proporcionalidad a través de la nueva circunscripcion regio-
nal, el incremento de diputados y de la adicién de un escafio mas a Fuer-
teventura para salvar el desequilibrio con La Palma. Pero, dado que una
mejora realista del sistema canario en términos de proporcionalidad pare-
ce que ha de pasar por la conservacién de la insularidad (el hecho insular
esta mucho mds presente en Canarias de lo que pudiera llegar a pensarse),
a nuestro juicio, la solucién debe pasar por aumentar la representacion de
Gran Canaria y Tenerife. Si miramos a Baleares, la diferencia de escafios
entre las islas menores y Mallorca es mucho mayor, lo que contribuye a que
no haya tanta desviacion en los datos de representatividad.

En la tabla siguiente proponemos una férmula para compensar en
parte los desequilibrios entre islas capitalinas y periféricas en términos de
representacion, sin romper el aproximado equilibrio entre provincias y
simplificando también el sistema de voto, recuperando una (nica urna
y papeleta con circunscripciones insulares.

Escarios Poblacion Re:z‘dent_e >

PO}’ escano
Gran Canaria 23 872.161 37.920
Fuerteventura 7 127.284 18.183
Lanzarote 8 155.508 19.438
Tenerife 23 969.604 42.157
La Gomera 4 22.464 5.616
La Palma 7 86.034 12.291
El Hierro 3 11.424 3.808

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de residentes a julio
de 2020 del Instituto Nacional de Estadistica.

La propuesta llevaria a aumentar hasta el maximo que permite el Esta-
tuto la composicién del Parlamento (setenta y cinco diputados), devol-
viendo a Fuerteventura a los siete escafos anteriores y restando uno a La
Palma hasta siete para cumplir con la exigencia de que una isla con mayor
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poblacién no puede tener una menor representacion. Todos los escafios
sobrantes se repartirian entre Gran Canaria y Tenerife.

Este sistema llevaria a que la desviacion entre la representatividad de
El Hierro frente a Tenerife se redujera en el sistema autondmico cana-
rio de cerca de diecisiete, como explicibamos anteriormente, a once.
El ntimero de residentes por escafio en Tenerife «solo» seria once veces
superior que el de El Hierro.

La idea del legislador autonémico ha sido la de plasmar en la nueva
Ley del sistema electoral de la Comunidad Auténoma de Canarias el
mismo método recogido ya en la disposicién transitoria primera del
Estatuto, que cuenta ademds con el beneplacito del legislador organi-
co. La sensibilidad en torno a la representacion de las islas en Cana-
rias, con una fuerte implantacion de la politica a nivel de isla, como es
el ejemplo de La Gomera, favorece la apuesta por el statu quo de las
circunscripciones insulares.

VIII. CONCLUSIONES

El analisis de la insularidad electoral en Espana que hemos planteado
no debe llevarnos a perder la perspectiva sobre la legitimidad de los distin-
tos sistemas por los que los ciudadanos de Canarias y Baleares eligen a sus
representantes. Nuestro estudio se ha centrado en el condicionante que
supone la naturaleza de territorio diverso y disperso de cualquier archipié-
lago y la exigencia constitucional y estatutaria de la adecuada representa-
cion de las diversas zonas del territorio.

La territorialidad sobre la base de la insularidad determina como nin-
gun otro condicionante la representacion electoral en los casos canario y
balear. Pero es solo un condicionante particular mds, archipieldgico, en
el complicado equilibrio entre territorialidad y proporcionalidad. En la
misma —o similar— medida en la que el resto de territorios del Estado
estan condicionados por los suyos propios.

Como hemos podido comprobar, la territorialidad también desplie-
ga todos sus efectos de desequilibrio sobre la proporcionalidad en la dis-
tribucion de la representacion en el Senado en el caso de las circunscrip-
ciones que no son islas. Y podemos ir, incluso, mas all4, abstrayéndonos
de la cuestién de la territorialidad: el sistema de eleccion del Congreso de
los Diputados no es ajeno a criticas por el desequilibrio que se observa en
la valencia de voto entre algunas provincias (el caso de Soria es el ejem-

Foro, Nueva época, vol. 24, ntm. 1 (2021): 217-256 251



Miguel Cabanillas Sanz Territorialidad frente a proporcionalidad...

plo siempre recurrente), efecto —de acuerdo consensuado en la doctri-
na— del reparto del minimo inicial de dos diputados y el propio tamafio
de las circunscripciones.

Si bien el Tribunal Constitucional ya se ha encargado de precisar que la
exigencia de proporcionalidad en nuestros sistemas electorales es més bien
una orientacién o criterio tendencial, y que no puede exigirse del legisla-
dor una continua y constante modificacion de los sistemas electorales para
adecuarlos a las circunstancias siempre cambiantes de la demografia, la
realidad es que la proporcién en la representacion de nuestros archipiéla-
gos, en términos relativos a su poblacién, es claramente mejorable.

El estudio que ahora concluimos nos ha servido para comprobar y
delimitar el hecho insular que condiciona nuestro sistema electoral. Es un
hecho que determina la prevalencia de la territorialidad sobre la propor-
cionalidad en una supuesta imposible convivencia en equilibrio, aparente-
mente porque existen mecanismos de atenuacién de tal descompensacion.
Otra cuestion es que aspectos de oportunidad y voluntad politica puedan
permitir que se implementen. Tal puede ser el caso del sistema autonémico
canario, donde se ha preferido afadir nueve escafios por la via de una cir-
cunscripcién adicional antes que reformular el reparto de diputados entre
islas, teniendo en cuenta que la principal fuerza de los partidos con una
elevadisima concentracion del voto en una isla es precisamente determi-
nar y condicionar a las mayorias parlamentarias para, entre otras cuestio-
nes, no alterar el statu quo.

La desproporcién esti presente en mayor o menor medida en nues-
tro sistema electoral, pero el plus que afiade el hecho insular a esta cues-
tién es la rigidez. Dejando a un lado el caso del Pais Vasco (condiciona-
do en su territorialidad por razones histéricas), el sistema asturiano se ve
también condicionado por la exigencia de la representacion de las diver-
sas zonas del territorio y el reparto de escanos proporcional entre sus
tres circunscripciones, optando en este caso por un sistema de distribu-
cién dindmico. La principal diferencia con nuestros archipiélagos, lo que
en si supone de diferente el hecho insular, es que esa acusada territoria-
lidad queda determinada por la propia realidad geografica, en la que la
identificaciéon de las circunscripciones viene dada por la naturaleza fisi-
ca de unos territorios discontinuos. La predeterminacién de los limites
de la circunscripcion por la presencia del mar entre las mismas determi-
na esa rigidez.

No hay alternativa logica en los casos de los sistemas autonémicos de
Canarias y Baleares para conformar una distribucién diferente de circuns-
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cripciones en funcién de los cambios en la concentracién demografica que
vayan produciéndose. No la hay, mas alla de la alternativa que en Canarias
ha introducido una circunscripcién autonémica o la propia existencia de la
doble circunscripcion provincial en el caso del Congreso.

Esto tiene un aspecto positivo. El hecho insular, y la rigidez que lleva
aparejada en los sistemas electorales que condiciona, supone, de hecho, un
auténtico escudo frente a las maniobras de ingenieria electoral que pudie-
ran pretender el establecimiento de circunscripciones forzadas o artificio-
sas, al margen de que estas tuvieran buena o mala intencion. El hecho insu-
lar frena el gerrymandering.

Pero, a su vez, multiplica el efecto pernicioso de un fenémeno que
Espana ha venido acusando en el dltimo medio siglo y que no solo es pro-
pio de los archipiélagos, pero que en el caso de Canarias y Baleares con-
diciona de una manera mas determinante la desproporcion. Se trata de la
despoblacién de algunos territorios y la consiguiente concentracion demo-
grafica en otros. Ocurre en Baleares con la brecha que se ha ido agrandan-
do con el paso de los afnos entre Menorca e Ibiza. Y ocurre también en
Canarias, en mayor medida en la provincia occidental, donde la concentra-
cion demografica es tal en Tenerife que hace que esta sea la isla mas pobla-
day que, en torno a ella, orbiten las islas menos pobladas.

Como hemos sefnalado, aplicar un sistema rigido de reparto de escafos,
prefijado de antemano con una infrarrepresentacion de las islas mayores,
cuando existe tal desequilibrio demografico no puede sino dar lugar a que
esa orientacién o criterio tendencial de proporcionalidad del que habla-
ba el Tribunal Constitucional pueda verse, incluso, muy cuestionada. Un
reparto dindmico podria neutralizar tal efecto pernicioso.

Sea como fuere, y aunque no quede reflejado expresamente por escrito
en nuestra Ley Fundamental, lo cierto es que la representacién territorial
condicionada por el hecho insular es un factor propio del sistema electoral
espanol. Un factor digno de estudio. Un factor a tener en cuenta en cual-
quier mejora que en el futuro, en la bisqueda de una mayor proporciona-
lidad o de una mejor representacién ciudadana, quiera introducirse tanto
en Baleares y Canarias como a nivel nacional.
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