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Introduccio

La limitaci6 del poder politic és una de les grans preocupacions del

constitucionalisme. La consolidacid del model democratic no ha relaxat les

cauteles politiques i juridiques inicialment concebudes per Iimitar I'exercici del
poder sobira. Al contrari, les experiéncies historiques (particularment, els
totalitarismes, la corrupcié, les desigualtats socials | economiques), els canvis
socioecondmics (economies transnacionals, intervencionisme estatal, progressos
técnics) i les reivindicacions politiques dels nous moviments socials (feminisme,

ecologisme, solidaritat) han introduit noves garanties i limitacions.

En aquest sentit, el dret constitucional ha millorat la técnica juridica per
facilitar la formacié de majories politiques estables, perd des del consens i la
integracié, sense excloure cap individu ni grup social. Aixi, els processos politics
democratics es desenvolupen segons un model de Constitucid oberta i
pluralista, en que les minories tenen garantit un espai d'existéncia i participacié
(en forma de drets), sense l'obligacié de formular adhesions ideoldgiques
globais, a canvi de respectar les regles basiques de convivéncia. Al respecte, ia
positivacid constitucional de principis i regles ha refof*gat els elements valoratius
del sistema (pluralisme, igualtat substancial), enfront d'interpretacions
formalistes, que en el passat empararen la victoria electoral de partits

antidemocratics (els nazis, a Alemanya, l'any 1933).

L'obertura pluralista i el dinamisme de les Constitucions ha facilitat també
I'assimilacié jurfdica de les noves necessitats socials {la proteccié mediambiental,
la proteccid dels bens culturals), i també la introduccid de noves formes
d'organitzacio del poder (per exemple, la "federalitzacié", o "federdlizing process",
i el federalisme asimetric), per afrontar les corresponents demandes de
proteccié del pluralisme. Aixi mateix, el constitucionalisme ha proporcionat

eines per corregir les desigualtats politiques i socials (discriminaci6 positiva).



En conseqliencia, fa tutela de les minories adquireix la seva plenitud juridica en
el context de les Constitucions obertes i pluralistes, com a principi de
legitimacié, regla processal, i criteri d'organitzacié de les institucions politiques.
En aquest marc, la proteccié de les minories esdevé un dels fonaments juridics
de la democracia, i un limit consubstancial del poder de la majoria (politica o

social).

En definitiva, la tutela minoritaria es constitueix en un factor d'estabilitat,
consens i integracid, del que depén l'equilibri del sistema democratic. Per
aquesta rad, l'analisi de la posicié juridica (i politica) dels grups minoritaris
permet congixer les causes (potencials o reals) d'inestabilitat i bloqueig dels
processos democratics. A la satisfaccid d'aquesta inquietud s'orienta el present

treball académic.

Aixi, l'Objecte de la tesi doctoral és delimitar el concepte de minoria,
comprendre l'origen i els fonaments (histdrics i doctrinals) de la tutela
minoritaria, determinar les bases juridiques del principi minoritari (pluralisme,

igualtat, autonomia), i estudiar la posicié de les minories en l'ordenament

constitucional espanyol.

Ei matode d'estudi estd determinat i condicionat per aquesta finalitat. La
recerca ha requerit una aproximacié pluridisciplinar per entendre f'evolucié del
concepte i la varietat de significats, el que explica I'Gs d'algunes fonts historiques,
les referéncies de filosofia i ciencia politica, i les valoracions de caracter
sociologic. El perfil de principi general ha demanat, primer, una reflexic sobre
les bases juridico-politiques (pluralisme, sobirania, principi democratic), i
després un recorregut transversal pels diferents processos decisoris (electoral i
parfamentari principalment, perd també constituent, administratius, judicial i
governamental), i els corresponents conceptes (representacio, proporcionalitat,

majoria). L'origen internacional de la tutela de les minories socials ha fet




necessaria l'analisi del dret internacional public, i el dret constitucional

comparat,

Les fonts doctrinals (incloent-hi els classics més destacats) prevalen en la
formulacié de les qiestions conceptuals. La legislacié i la jurisprudéncia, en
canvi, son la base per introduir-se en les relacions juridiques concretes. Al
respecte, la tesi t& en compte la necessitat de posar de manifest l'origen i les

bases doctrinals de fa recerca. D'aqui la profusié de notes com lementaries,
q P _ p

L'estructura de la tesi intenta organitzar les diferents inquietuds sense
perjudici de la claredat i coheréncia. El treball consta de dos grans apartats, que
es justifiquen per les diferents bases doctrinals i juridiques de les dues gran
subdivisions del concepte, les minories politiques (conjunturals o ocasionals,
elements del procés democritic) i les minories socials (estructurals o
tendencialment permanents, elements del sistema social, i de les relacions
culturals). Altrament, l'estudi dels conceptes (definicio, origen historic o
doctrinal} precedeix l'estudi juridic, i la presentacic de les bases juridico-
politiques (principis) passa per davant de la descripcio dels drets i dels

procediments en que es concreta la tutela minoritaria.

Dialtra banda, la major part de les referéncies doctrinals, legislatives i
jurisprudencials se situen fora del text principal de la tesi. La rad d'aquesta
separacié és destacar les idees i reflexions propies, sense perjudici del

corresponent suport argumental.

La hipotesi fonamental de la recerca, i, de fet, la idea principal sobre la que
s'estructuren les conclusions és que, tot i la dificultat per delimitar ef concepte,
la proteccié de les minories ha esdevingut un bé juridic de rellevancia
constitucional, i un principi autdnom de l'ordenament, que es projecta sobre els

processos democratics (dimensié processal) i els elements materials, com la



identitat. Tanmateix, la tutela dels principis contraposats (sobirania, unitat,
majoria) ha justifica la introduccié de cauteles i restriccions sobre els drets de
les minories (per exemple, les barreres electorals, o la territorialitat limitada de

les Henglies autondmiques) que modulen l'abast del principi minoritari.




l. Minories politiques i democracia liberal.

El principi de proteccié de les minoriés politiques és una part essencial del
concepte de democracia'. Al costat del principi majoritari, element determinant
per al funcionament i I'adopcié de decisions en la democricia constitucional, el
principi minoritari o de tutela de les minories garanteix el pluralisme, fa possible

Falternanca, i evita el totalitarisme per falta de critica del poder?.

Altrament, el reconeixement de drets per les minories integra els grups socials
rellevants perd marginats en la representacié® i en la presa de decisions, la qual
cosa reforca la legitimitat de les institucions i el consens, sobretot en les

"democracies consociatives"*.

La democracia, com.a marc institucional i processal de la tutela minoritaria,
s'ha d'entendre aqui en una triple dimensié fonamental:

a) Democracia constitucional, en la mesura en que el principal suport juridic
del principi democratic (i en el seu si, la proteccié de ies minories) és la

supremacia normativa de la Constitucié®.

' Tal i com diu KELSEN, "por su mismo concepto, ia mayoria supone la existencia de una minaria, y por
consiguiente ef derecho de la primera impica el derecho de ia segunda a existir" {Kelsen, Hans, Esencig y valor
de la Democracia. Ediciones Guadarrama. Barcelona, 1977, p. 81).

* Sobre la participacié de Jes minories en el consens, Lopez Aguilar, Juan Fernando, Minoria ¥ oposicién en
el parlamentarismo: una aproximacion comparativa, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid,
1991, p. 46; i Giulj, Sylvie, Le statut de Fopposition en Europe, La Documentation Francaise, Paris, 1980, p.
13

! Aixi, per exemple, una de les principals aportacions de la "judicial review" i I™affirmative action” en els
Estats Units ha estat el facilitar “the representation of minorities”, per corregir les desigualtats en el vot
basades en els trets soclals {per exemple, ta raca). Tal i cor diu ELY, "some commentators have suggested
that the Court's role in protecting minorities should consist only in removing barriers to their participation in the
bolitical process. We have seen, however -and the realization is one that threads our constituciongl document
that he duty of representation that lies at the core of our systern requires more than a voice and a vote" (Ely,
Jhen Hart, Democracy and Distrust A theory of Judicial Review, Harvard University Press, Cambridge,
Massachusetts, 1980, p, [35).

En el mateix sentit, Ceccherini, Eleanora, "Eguaglianza del voto e rappresentativitd delle minoranze:
recenti orienamenti giurusprudenziali negl Stati Uniti", Quaderni Costituzionali. Anno XV, Nimero 2.
Agost 1997, p. 324); i Grofman, Bernard, Handley, Lisa, Niemi, Richard G., Minority Represemation and
the quest for voting equality, Cambridge University Press, Cambridge, 1992, p. 130
* Lijphart, Arend, Las demacracias contempordneas, Ariel, Barcelona, 1991, p. 38,

* A l'entendre d'ARAGON, "ef principio democrdtico faciiita la buse mds sélida en lg que cimentar su
condicién juridica (la de la Constitucio)] y su pecutiar significado en el sistema de las fuentes del Derecho”. Aixi,



b) Democricia representativa, des del moment en que l'institut representatiu i
I'eleccié de representanis constitueixen la base de tota la estructura
institucional de 'Estat® (i d'aqui la importancia de la representacié minoritaria),
el que s'ha donat en perjudici de la democracia directa’, i malgrat 'expansio de
fes formes de democricia participativa®.

¢) Democricia pluralista, en definitiva, perqué el pluralisme ha esdevingut un
principi essencial dels Estats democritics, en rad del qual les institucions no
creen directament els projectes de vida, ni imposen models homogenis de
conducta social, sind que tan sols estableixen les condicions necessaries per la
convivéncia, en un marc de tolerincia envers la diversitat (especialment, les

minories aillades i perifériques), i participacié dels grups’.

La minoria politica es defineix, igual que els altres grups minoritaris, per un

factor numéric quantitatiu, el menor nombre de persones que la integra, enfront

"la "positivacion” de la democracia supone la via correcta pora revisar la teoria constitucional del positvismo
juridico desde la misma positivided” (Aragén, Manuel, “La eficacia juridica del principio democratico”,
Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nimero 24, setembre-desembre 1988, p. 37). Per DE VEGA,
estem davant la “conversién del estada democrdtico constitucional de! presente en un estade garantizador de
derechos y protector de las minorias” (De Yega, Pedro, "Constitucién y democracia’, a Lopez Pina (ed)), La
Constitucion en o manarquia parlamentaria, Fondo de Cultura Econémica, México DF, 1983, p. 51)
¢ Ramirez, Manuel, La Participacion politica, Tecnos, Madrid, 1985, p. 55
7 £n aguest sentit, Ramirez, Manuel, "E! reforzamiento de la participacion politica”, Revista de Derecho
Pofitico, niimero 36, 1992, pp. 37 i segiients, i La participacion politica, ob.cit, p. 52; Pérez Sola, Nicolas,
"Algunas consideraciones entorno al dereche fundamental a la participacion directa en los asuntos
publicos”, Revista de Derecho Politico, nimero 41, 1996, p. 111; i Acosta Sanchez, José, "La articulacin
entre representacién, Constitucién y democracia, Génesis, crisis actual y Constitucion espafiola”, Revisto
de Estudios Politicos, nimero 86, Octubre-Diciembre 1994, pp. 149-151
% Sobre la impartancia creixent de la "democricia participativa’, Delgado, Javier, "Participacién ciudadana
y disposiciones generales”, Cuadernos de Derecho Judicial, nimero 23, octubre 1994; Font Llover, Tomis,
"Algunas funciones de la idea de participacion®, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nimero 45,
gener-marg 1985, p. 51; Garrorena, Angel, E Estado espaiiol como Estado Social y Demacrdtico de Derecho,
Tecnos, Madrid, 1992, p. 138; i Castell3, Josep Maria, Efs drets d'infromacié i participacié administratives de
P'article 105 de o Constitucid, Tesi Doctoral, Universitat de Barcelona, 1996, pp. 83-84.

També, STC 119/1995, de |7 de juliol. Recurs d'empora contra Faprovacié del Pla Especial Urbanistic de
Barcelona, FJ 3r
% Aixi ho entenen, per exemple, Zagrabelsky, Gustavo, El derecho diictil. Ley, derechos, justicia, Trotta,
Madrid, 1995, p. 13; Hiberle, Peter, "Lz sociedad abierta de los intérpretes constitucionales. Una
contribucion para fa interpretacion pluralista y “procesal® de ka Constitucion”, a Retos actuales del Estado
constitucional, Institute Vasco de Administracion Pablica, Offati, 1996, pp. 32-33; Lucas Verd(, Pablo, "El
pluralismo politico-social entre la Constitucion de 1978 y la Constitucion substancial’, a VW.AA. Lo
Constitucién espoficla de 1978. Un andiisis comparado. Instituto Juridico Espafiol-Universidad Internacional
Menéndez Pelayo. Suplement al Nimero 7 de la Revista de Politica Comparada. Roma, 1983 p. 53 i Ely,
Jhon Hart, Democracy and Distrust. A theory of judicial Review, ob.cit, p. 153,




d'una majoria o grup format pel major nombre de persones. La majoria | la
minoria sén, inicialment, circumstancies numériques d'un procés decisor, que es
determinen respecte del nimero absolut de membres d'una comunitat, grup o

institucio,

L'evolucid dels esdeveniments, i, en concret, la concurréncia d'altres factors,
com la formacié del govern, la necessitat d'ordenar el debat o I'existéncia de
mecanismes de control converteixen la circumstancia ocasional o conjuntural'® -
ser la minoria en un procés concret i temporalment limitat - en una
circumstancia més estable, en que la minoria assoleix les caracteristiques d'un
grup organitzat ~la minoria representativa-, que normalment assumeix el rol
d'oposicié politica''. La formacié d'una majoria estable que decideix normalment
en un sentit (nic -no necessariament coherent en alld politic o ideclagic-, que

sera normalment el que afavoreixi els interessos del Govern, polaritza entorn

* La minoria politica, tant si és circumstancial, com si adquireix una certa estabilitat, no deixa de ser
“ocasional" en faltar-li un factor diferencial estable de caricter social. Tal i com afirma PIZZORUSSO, 1a
condicid de minoria politica, "di per se nion implica la stabile trasformazione delle minoranze, in centri de
imputazione i interessi riteputi meritevole di wrela”, alhora que, en el seu rol d'oposiciod, "si distingue infatti
dalie minoranze tendenziolmente permanenti per il fatto de non avere necesariamente dentro di un grupo
secidle fundato su una discriminazione deglf appartenenti afla societd de tipo di quelle derivati daf fattore etnico,
da quello linguistico, da queflo refigioso”. A diferencia dels anteriors, es caracteritza per ser portaveu d'un
“indirizzo politico” de carécter general (Pizzorusso, Alessandro, Mincranze e maggioranze, Einaudi, Torino,
1993, pp. 44 i 51. Seguint la distincié de Pizzorusso, CHUECA destaca que la categoria de minoria
tendencialment permanent "implica Jo identificacién del grupo sacial con un simbolo o factor no politico,
insusceptible, por tanto, de ser procesado institucionalmente por ef Estade” (Chueca, Ricardo L., “De mayorfas
y minorias”, Revista Espafiola de Derectio Constitucional, niimero 42, 1994, p. 335)

LEVRAT, per definir la limitacié temporal de les minories politiques, utilitza I'expressio "minorité
conjoncrureile” (Lévrat, Nicolas, "Minorités et démocratie”, Civitas Europa, ndmero |, setembre 1998, p.
64), mentre que COMANDUCCI les denomina *minorias "by force” o no persistents, enteses com aquelis
"conjuntos de inidviduos que, dependiende del voto, se encuentran e ung contingencia de inferioridad numérica
{.--) en un cuerpo electoral® (Comanducci, Paolo, "Derechos humanos Y minorias: un acercamiento
analitico neoilustrado", Isonomia, niimero 3, any 1995, Instituto Tecnolégico Auténomo de México, pp.
30-31)

' A l'entendre de SANCHEZ NAVARRO, “sf concepto de minoria politica (por lo generdl, parfamentaria)
puede identificarse normaimente con &f de oposicién-organizacién” (Sanchez Navarro, Angel |., Las minorias en
fa estructura parlamentaria. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1995, Pp. 43-45),

Aitres autors, tot i vineular els dos conceptes (oposicid | minoria parlamentaria) hi inclouen també els
grups ‘contestatarios” y “antisistema” (Lépez Aguilar, Juan Fernando, Minoria ¥ oposicin en ef
pariamentarismo. Una aproximocién comparativa, ob.it, pp. 83-87), I'oposicid "extraparlamentaria™ (De
Vega, Pedro, veu “"Oposicibn Politica” del Diccionario Juridico Espasa, p. 461), la "opposizioni
anticostiuzionali® (Pasquino, Gianfranco, L'opposizione, Giussepe Laterza i Figli, Roma, 1995, pp. 22-23)ila
“oposicién de principio” o "revolucionario” (Ramirez, Manuel, “La oposicién politica”, VVAA, Estudios de
Ciencia Politica y Sociologia, Homenaje al profesor Carlos Olfero, Madrid, 1972, p. 702)



d'un grup o grups, anomenats minories, els interessos que, ocasionalment o

reiteradament, sén exclosos o es veuen perjudicats per les decisions pabliques.

Aixi, fa circumstancia numérica de la votacié (el menor nimero de vots en un
proceés decisori) no és suficient per definir la minoria politica. Per comprendre-
la, és necessari atendre, de manera preferent, els elements caracteristics del
grup (per regla general, d'autoafirmacio)'?, les concretes relacions (normalment,
d'oposici6), les particulars situacions del context en que s'hi troba {en tots els
casos, d'inferioritat)'® i la incidéncia de les referides relacions en el seu estatut

juridic'>.

En conseqiiéncia, les minories politiques poden ser concebudes com "grups
numéricament minoritaris i sense poder”, tot i que, com veurem en els apartats
posteriors, el concepte, originariament, definia "els grups privilegiats, les

élites™e,

' Comanducci, Paclo, Derechios humanos y minorias: un deercamiento anaitico neoilustrado, ob.cit., p. 31.

3 Sanchez Navarro, Angel )., Las minorias en la estructura parfamentaria, ob.cit, pp. 43-45

* Tot i Ja importancia de les caracteristiques identitaries, "lo que constituye @ fo minoria, mds que ia propia
existencia de unos rasgos determinados, es la existencio de una relacidn (juridico-polftica) cuyos términos varian
en funcién de la importancia gue en cada momenta y contexto es atribuida a esos rasgos”, Per aquesta rad, "el
concepto de minorias es contextual o relacional y dindmico"(De Lucas, Javier, "Las minorfas: de los derechos
individuales al Estatuto juridico”, Isonomia, nimera 3, octubre de 1995, Instituto Tecnoldgice Autdnomo
de México, p. 75).

Aixi, “il concetto di minoranza & un concetto relativo, non assoluto” (Palici, Elisabera, Intorno afle minoranze,
G.Giappichelli Editore, Torino, 1997, p. 7). Altrament, per RIGAUX, la situacid es defineix per "une
inferiorité du groupe minoritaire" (Rigaux, Frangois, "Mission impossible: la definition de la minorité", Revve
Trimestriefle des Droits de FHomme, nimero 30, abril 1997, p. 155). Dit en altres termes, "lo notion de
minorité”™ es caracteritza per una “situgtion de soumission, dinferiorité” (Koubi, Geneviéve, "Penser les
minorités en droit”, a Fenet, Alain (Dir.), Le droit et les minorités, Erablissements Emife Bruylant,
Brusel-les, £995, p. 253).

'S CHUECA, en comentar l'obra de Pizzorusso {Minoranze e maggioranze), fa veure que “para la minoria
que resulta de la puesta en marcha de un proceso de decisidn sufeto a la regla de la mayoria los problemas se
reducen al establecimiento de un conjunto de reglas formalizadas que protejon en su status fundamental a esa
parte del colectivo que resulté ser mener” (Chueca, Ricardo L., De mayorfas y minorias, ob.cit, pp. 334-335)

' GARGARELLA utilitza quatre definicions per identificar les minories. Aixi, els "grupos sin poder”
(definicié amplia), els “grupoes numéricamente mineritarios” (definicié estricta), els “grupos numéricamente
minoritarios y sin poder” (definicié restringida) i el "grupo de fos mds faverecidos dentro de la sociedad” (les




I.1. Minoria i unitat del poder paiitic.

La minoria politica s'emmarca en un context de poder relativament homogeni,
encara que no sigui voluntariament acceptat, i malgrat la diversitat d'opinions i
interessos que conviuen en el seu si. Els grups politics i no politics s'enfronten o
colfaboren per un poder tnic, territorialment limitat i definit, dintre del qual les
decisions, adoptades per majoria en un context democratic'?, tenen, almenys
juridicament, plena eficacia i validesa, i s6n acceptades per tots, malgrat la
 discrepancia. La idea de comunitat politica o poble'®, formada per la suma dels
seus membres, permet simbolitzar el context de poder en gque conviuen majoria
i minories, des d'una perspectiva tan historica com comparada, sense necessitat

daltres matisacions de caracter ideolégic o politic.

A la idea de comunitat s'afegeix el concepte de sobirania politica. El sobira
exerceix un poder sing absolut, almenys hegemonic sobre el conjunt de la
comunitat, el que el converteix en autoritat decisora suprema en la regulacié de

les relacions socials'’, El resultat del procés politic no ha de questionar en cap

8lits) (Gargarefla, Roberto, Nos los representantes. Critica a los fundamentos del sistema representative, Mifio
y Davila Edicores, Buenos Aires, 1995, pp. 57-59)

" L'acord per majoria no és suficient per legitimar democriticament |a decisio ptblica, tambeé es
requereix ja participacié de tot el poble (sufragi universal) i el respecte (acatament) de les decisions
adoptades. En oplnié de BOBBIQ, "¢ che caretterizza un sistema politico democratico aon & if principio di
maggioranza ma it suffragio universale, o se si vuole il principio di maggioranza applicato a votazioni condoatte col
suffragio universale”. En aquest context, "la dedsione presa dalla maggioranza” esdevenen “decisione
colletiva” (Bobbio, Norberto, "La regola di maggioranza: Mmiti ¢ aporie”, a YV.AA, Democrazia,
maggioranza e minaranze, Il Mulino, Bolonya, 1981, pp. 42 1 62). Com diu LOPEZ GUERRA, ta decisié per
majoria és "la decisién de todos” la qual cosa no és possible sense “un consenso bdsico” (Lopez Guerra,
Luis, "Mayorias y minorfas en Jos poderes. del Estado”, a VV.AA. Derechos fundementales y justicia Penal,
Editorial Juricentro, San José de Costa Rica, 1992, p. 51).

" La idea de comunitat o poble forma part del pensament politic des dels inicis. ARISTOTIL, a Poiitica
(Aristoril, Poffifca, Alianza Editorial, Madrid, 1998, Llibre |1, Capitol IV, p. 122) afirma que “comunidad es
el régimen politico" que comparteixen els seus membres. Jean facques ROUSSEAU, per la seva banda,
sosté a Ef contracte sodial (Rousseau, Jean Jacques, EJ contrato social, Ediciones Altaya, Barcelona 1993,
- Llibre [, Capitol VI, p. 16) que "en cuanto o los asociades, toman colectivamente e nombra de pueblo, y se
flaman mds en concrete ciudadanos, er tanto son participes de la autoridad soberana, y stbdites, en cuanto
estdn sometidos o ias feyes del estado”, :

** Si bé no &s aquest el lloc per fer una andlisi extensa del concepte histdric de sobirania, perd atés que
€s en el marc de la sobirania en que operen |a majoria 1 Ia minoria, és interessant tenir en compte les
bases doctrinals d'aquest principl. “Como sostenia BODINO- escriv SABINE- puede haber entre los
ciudadanos innumerables relaciones ademds de Ja sujecién a un soberano comin, pero es la sujecién lo que les
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cas fa unitat del poder sobira (el consens institucional basic), perque aleshores
es produiria la dissolucié de la comunitat politica, 1 aquesta és la base del procés

politic i la raé d'ésser del mateix®.

Els processos juridico-politics -electoral, delibertatiu-decisori i de control- sén
protagonitzats per la comunitat politica, o els seus representants, i tenen
aquesta per destinatiria. Si es qUiestiona la seva unitat basica, el procés deixa de
tenir sentit i cal obrir en tot cas un procés constituent®'. Aquesta &s la rad per
fa qual, com veurem en el capitol seglient, la comunitat internacional i els Estats,
han intentat facilitar la integracié dels grups socioldgicament diferenciats (les
minories socials) en les comunitats politiques, garantint-los la proteccio dels

seus elements d'identitat, perd sense qUestionar la unitat de la sobirania™.

A més del consens basic, la unitat de la comunitat politica també proporciona

la confianga en que les decisions adoptades pels poders publics, una vegada

hace ciudadanos. Pueden tener o no un lengudje y une religidn comunes” . El mateix autor, citant HOBBES, en
la seva obra Leviathan, recorda que, per aquest, "es evidente también que la soberania es indivisible e
inglienable, ya que, o bien se reconoce su autoridad y existe un estado, © no se reconece y existe fa anarquia”
(Sabine, George, Historia de la teorig politica, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1992, pp. 301-348}.
Encara que se separa de Jes connotacions absolutistes defs anteriors pensadors, en enllacar sobirania i
voluntat general, ROUSSEAU també considera que la sobirania es "indivisible” perqué la “voluntad es
general o no lo es” (El contracte social, ob.cit,, Llibre I, Capitol I, p. 28).

Una sintesi ampla i detallada del concepte es pot trobar a CARRE DE MALBERG (Carré de Malberg,
Contribution a lo Théorie Générale de I'ftat (Volum 1), Editions Sirey-Editions du Centre National de la
Recherche Scientifique, Paris, 1962), on l'autor, que considera |'Estat com una “personne cofiective” (p.
67), manté que "lo souvercineté proprement dite nest pus suscepiible de division™ (p. 140). Per una visi¢ de
conjunt, Arbés, Xavier, "Origens i evolucié del concepte de sobirania" (pendent de publicacié).

2 La unitat de la sobirania és projecta externament en ['acceptacid, per tots, de la decisid finalment
adoptada. "La presencia de un consenso bdsico - sosté LOPEZ GUERRA - previa a lg aplicacidn del principio
mayoritario es esencial en todo sistema politico democrdtico”, perqué, sense aquest consens, el procés
politic no és possible. La decisi6 adoptada ha de ser "la decisién de todos” (Lopez Guerra, Luis, Mayorias y
minorias en los poderes def Estado, ob.cit, p. 51).

2! Ruipérez, Javier, Constitucién y Autodeterminacién, Tecnos, Madrid, 1995, pp. 51-55, 118 122

2 [ g Declaracié sobre eis principis de dret internacional referents a les refacions d'amistat i o la cooperacié entre
efs estats de conformitat amb la Carta de les Nacions Unides (Principi de lliure determinacid), Resolucid 2625
de 'Assemblea General OXXY), de 24 d'octubre de 1970, per exemple, deixa clar el principi dintegritat
territorial en l'exercici dels drets de les minories, i particularment el dret de Iliure determinacié dels
pobles. El text de I'esmentada resolucié sosté que “ninguna de las disposiciones de fos pdrrafos precedentes
se entenderd en ef sentido de que autoriza o fomenta cualquier accidn encaminada a quebrantar o menoscabar,
total o parcialmente, la integridad territorial de Estados soberanos independientes que se conduzcan de
conformidad con el principio de la iguagidad de derechos y de Jo fibre determinacion de los pueblos antes descrito




debatudes i votades, seran acceptades i alhora respectades per tothom®, Ila
qual cosa permet no tan sols la participacié responsable en el procés, siné - i
especialment- el manteniment de la convivéncia pacifica?®. La participacid
condicionada a l'acceptacié de les propies propostes farfa inviable qualsevol

sistema de decisi6 pUblica, especialment en una societat molt heterogénia.
1.2. Minoria poilitica i Estat democritic

La minoria politica existeix, de fet, des dels primer moments de I'Estat liberal,
pero tan sols adquireix rellevancia juridico-constitucional en el marc de I'Estat
democratic. La igualtat i fa Hibertat politica de tots els membres de Ia comunitat,
entesa principalment com igualtat d'oportunitats per la participacié®, i lliure
eleccid entre diferents opcions®, estableix les condicions perqué la confiictivitat
social -senyal d'heterogeneitat- s'articuli politicament. En aquest sentit, els
partits politics esdevindran l'instrument de dinamitzacié de les tendéncies socials

i politiques de la comunitat?. La consolidacié daquesta funcié alhora

y estén, por tanto, dotados de un gobierno que represente o la totalidad del pueblo perteneciente df territorio, sin
distincion por motivos de raza, credo o color”.

? Es el punt de vista de NINO, pel que "la participacion en un proceso de decision democrdtica creg la
expectativa de que se aceptard el resultado de lo decisién” (Nino, Carlos Santiago, Etica y derechos humanos.
Un ensayo de fundamentacidn, Ariel, Barcelona, 1985, p. 379).

* Offe, Claus, "Legittimazione politica mediante decisione a maggioranza”, 1 VV.AA., Democrazig,
maggioranza e minoranze, ob.cit, pp. 81-97.

% La igualtat politica seria, per FISHKIN, fa “igual consideracion a las preferencias de cada persona” y "iguaies
oportunidades para formular preferencias sobre las cuestiones bajo examen"”, evitant, en quaisevol cas, que
sigui determinada “por los efectos de los desigualdades econémicas o sociales en la sociedad" {Fishkin, James,
Democracia y deiiberacién, Ariel, Barcelona, 1995, p. 58).

* Tal i com diu BOBBIO, Ia libertat politica és la “libertad de participar en ¢l poder politico”, i en aquest
sentit és “libertad positiva” i “ibertad de fos modernos”, en la mesura en que es "un bien para el miembro de
una colectividad”, que es concreta en una "autenomia” decisdria (Bobbio, Norberto, Igualdad y libertad,
Ediciones Piidos-Ice de la Universitat Autdnoma de Barcelona, 1993, pp- 114-115)

¥ D'aquesta manera ho entén GARCIA PELAYO, pel qual "os partidos se nmos muestran como
organizaciones sin cuya mediacién no es posible actualizar los principios democrdticos en las condiciones de la
sociedad de nuestro tiempo. En efecto, ef pueblo amorfo sélo puede manifestar su voluntad si se somete a un
proceso organizative ilevade formaimente a cabo por la legisiacion electoral y materialmente por la accién de los
partidos” (Garcia Petayo, Manuel, Ef estado de partidos, Alianza Editorial, Madrid, 1988, p. 74).

La base d'aquesta idea, que també recull BLANCO {Blanco, Roberto, Los partidos politicas, Tecnos,
Madrid, 1990, p. 47), apareix en I'obra de KELSEN segons el qual, els partits politics s6n “una parte my
esercial de lo formacitn de fa voluntad colectiva: fa preparacién decisiva para la direccién de aquella voluntad” Ys
&n conseqUeéncia, "la democracia, necesaria e inevitablemente, requiere un "Estedo de portidos” (Kelsen, Hans,
Esencia y valor de la democracia, ob.it., p. 36-37).



fragmentadora i integradora del procés politic comportara, en una segona fase,
el seu reconeixement constitucional®®, perd sense posar en quiestié fa unitat (i

indivisibilitat) de la sobirania, tal i com temien els primers liberals®.

L'Estat de partits - o la democracia de partits, si es prefereix - deixara de ser
observat com una de les parts del poder invisible, tal i com s'havia posat de
manifest des d'una aproximacié institucionalista o socioldgica al procés politic®,
i mostrara juridicament els seus continguts principals, el que d'una banda
facilitara la transparéncia i de l'altre servira de mecanisme de proteccid i garantia

del piuralisme®.

La democricia de partits establird les bases institucionals per fer operatives
les minories en els processos politics, en reforcar la posicid juridica de les
associacions politiques. La igualtat politica democritica entre tots els individus
és necessaria, perd no suficient per garantir el pluralisme democritic., i evitar la

tirania. Fan falta els grups™.

2 Entre els primers reconsixements constitucionals semi-explicits de la funcié integradora dels partits es
pot citar la Constitucié espanyole de la II° Reptblica. L'article 62 de l'esmentada norma garantia la preséncia
de totes les "fraccions” politiques en |a Diputacié Permanent del Congrés: Aixi, "¢l Congreso designard de
su seno una Diputacién Permanente de Cortes, compuestd, como mdxinum, de 21 represemantes de las
distintas fracciones politicas, en propercién o su fuerza numérica”.

2 pe| primer liberalisme, com veurem, €l problema no eren tan els "partits” com la seva "degeneracié”
en “faccions”, i el risc d'una “tirania” de la "faccié" majoritiria. En aquest sentit, Burke, Edmund,
"Pensamientos sobre las causas del actual descontento”, a Textos Politicos, Fonde de Cultura Econdmica,
México DF, 1984, pp. 285-287; | Hamilton, Alexander, Madison, James, y Jay, Jhon, Ei federalista, México,
D.F., 994, “El Federalista X {Madison)®, p. 36} '

* La idea del "poder invisible” que no apareix explicit en les normes juridico-constitucionals, vinculada als
partits politics i grups de pressio, pot trobar-se a Loewenstein, Karl, Teoria de fo Constitucion, Ariel.
Barcelona, 1986, p. 37.

3 EJ reconeixement i 1a garantia dels partits politics serveix per desmentir el caricter "unitario ¢ indivisible
de la soberania®, i athora, per posar de manifest que en el si de I'Estat (i dels Parlaments) “se producen
agregaciones de intereses con plasmacian no sélo tdctica, sino también intraorgdnica”, el que comporta "la
representacion de una realidad que no s, como pretenden los mitos de la democracia cidsica, una voluntad
univoca y racionalizabie, sino traslacién de un sustrato conflictual y phuralista” (Lopez Aguilar, Juan Fernando,
Minaria y opusicién en el parlamentarisme. Una aproximacién comparativa, ob.cit, pp. 18-19).

32 Tal i com soscé BURKE, "cuando se combinan fos malos, fos buenos tienen que gsociarse; en otro <aso irdn
cayendo uno @ une, sacrificados implacablemente en uno lucho mezquina” (Burke, Edmund, Pensamientos
sobre fas causas del actual descomenta, ob.cit., p. 286)
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El desequilibri numéric i de poder que es produeix entre majoria i minoria,
després del tedric equilibri inicial {abans de l'eleccio o Ia decisié), és un factor
evident de risc per I'estabilitat del régim democratic®, i fins i tot, per la seva
supervivéncia, tal i com demostra {'experiéncia histdrica™, En tota politica hi ha
un risc inherent de destruir l'adversari des del poder, o danuliar-lo
politicament, o collocar-lo en posicions marginals®. Aquest risc ha fet
necessaria la garantia dels drets de les minories, que té per objectiv tan
assegurar la seva existéncia, com dotar-li dels recursos minims per convertir-se

en alternativa® -¢l que en alguns régims s'anomena "estatut de 'oposicie"’-,
1.3. L'origen doctrinal del concepte de minoria politica

Et concepte de minoria sorgeix en el pensament politic no tan sols per limitar
el poder de la majoria, per mitja de "dispositius contramajoritaris™®, siné també,
en el cas del "liberalisme doctrinari’, per reclamar una direccid elitista dels

assumptes puiblics . La idea essencial de la major part dels pensadors (Burke,

¥ LOPEZ AGUILAR pensa que "es evidente que el principio de proteccién de las minorias devendrd la "regla
de nueve” de la tearfa democrdtica (Lopez Aguitar, Juan Fernando, Tutela de o minoria y constitucionalidad de
los actos paramentarios. Una aproximacion comparativa, ob.cit, p. 78) Per SARTOR!, "en of dmbito
constitucional, lo que preocupa son las minorias, no las mayorfas. Mds concretornents, en este contexto ef
problema que surge es el del derecho que deben tener las minorias g oponerse, ef derecho de oposicicn. La
expresién “gobiernc de mayorias y derechos de la minoria™ adquiere aqui su significado mds preciso y una
singular imporrancia. Si se acosa, se impide o se apiasta fa opasicién, podemos hablar de "tirania de Ia mdyoria™"
(Sartori, Gievanni, Teorfa de la Democracia, Volum I, Alianza Editorial. Madrid, 1988).

* "El ascenso de Hitler al poder politico en un sistema constituciongl que habia sido modelado escrupulosamente
pora ser un modelo de democrocia® canvia radicalment Iz presumpciéd de que les majories actuen de
maneras “relativamente racionales y responsables” i imposa la necessitat d'aprofundir en la democricia per
mitja de noves formes participatives més obertes (Cobb, Roger W., i Elder, Charles D., Participacién en
politica americana, Noema, México, 1988, pp. 12-14). En el mateix sentit, Garcia Pelayo, Manuel, Estado
de partidos, ob.cit, pp. 47-49

** Schmitt, Carl, La Defensa de la Constitucién, Tecnos, Madrid, 1983

* Sanchez Navarro, Angel ., La oposicién pariamentaria, Congreso de los Diputados, Madrid, 1997, p. 42.
7 Per exemple, l'article 117.2 de la Constitucié de Portugal reconeix "a las minorias ef derecho de opesicidn
democrdtica, en fos términos de fa Constitucion®. També, tot i que no es tracta d'un text constitucional de
referéncia, es pot esmentar 'article |12 de fa Constitucé Politica de Colombia de | 921, el qual garanteisx,
sota l'epigraf "Def estgtuto de la oposicion” un extens (listat de drets pels partits | moviments poitics "que
fo participen en el gobierna”, els quals "podrdn ejercer libremente la funcién critica frente a este”

* Tal i com destaca ELSTER, els "dispositivos contramayoritarios* son "contrapesos” de la regla de la
rajoria, I'objecte dels quals és protegir "os derechios de fa minaria” (Elster, John, "Regla de la mayoria y
derechos individuales", La Politica. Revista de Estudios sobre el estado y la sociedad. Nimero 4, Octubre
1998, pp. 29-32)
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Madison, Tocqueville, Mill, Ortega) és evitar la "tirania de la majoria"”, perod
també es reivindica la capacitat directiva de les "minories excellents” o

il-lustrades, enfront del poder irreflexiu i manipulable de les masses*.

Aix], la preocupacié del pensament politic per les minories en el pirocés politic
no pressuposa sempre que aquelles es troben en una posicié d'inferioritat
politica, desprovistes del poder!. Aristdtil, que tenia en les ciutats-estat gregues
un excellent model de referéncia, va advertir principalment contra el govern
"de" les minories, que no és perjudicial per la comunitat si I'exerceixen els
millors en interés de la comunitat (aristocracia), perd que inevitablement
degenera si els seus titulars busquen el seu propi interés, i no linterés ‘general
de la comunitat (oligarquia)®?. Al contrari, el fildsof grec hi contraposava el
principi de la majoria®, en un marc republica (en interés de la comunitat),
sempre i quan no degenerés en un govern en interés "de" la majoria, al qual

anomenava democracia.

Per contra, les comunitats medievals (feus) s'organitzaren segons un estricte

principi jerarquic, en que les minories aristocratica i eclesiastica estaven per

3 Sobre 14 tirania democritica de la majoria, Tocqueville, Aléxis de, La democracia en América, Orbis,
Barcelona, 1985, pp. 114-115.

 £n aquest sentit, per exemple, Donoso Cortés, José, Lecciones de Derecho Politico, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1984, Leccién V (3 de enero de 1937), p. 55, perd també Ortega y Gasset,
José, La rebelién de las masas, Editorial Castalia, Madrid, 1998, 1° part, apartat 8, pp. 18[-188.

A l'entendre de GARGARELLA, als inicis dei liberalisme, "cuando se habloba de proteger los derechos de
las minorias se estaba pensando en los sectores mds favorecidos y no, por caso, en defender a los individyos que
eran directamente esclavizados por los anteriores” (Gargarella, Roberto, Nos los representantes, ob.cit., p.
101)

# De fet, tal | com destaca SABINE, la preocupacid immediata del primer lliberalisme va ser "arrebatar e
gobierno de manos de una minoria atrincherada” (Sabine, George, Historia de la Teoria Politica, ob.dit, p. 515).
LOPEZ GUERRA enllaga amb aquesta perspectiva, i també destaca la incongruéncia del govern
minoritari: "el predominio de Ia minoria aperece como una forma no sola Ibgica y éticamente irrazonable, sino
también contraria a la misma historia, por cuento &f régimen constitucional surge histéricamente de movimientos
revolucionarios frente al poder de uno o unos pocos" {Lopez Guerra, Luis, Mayorias y minotias en los pederes
def Estado, eb.cit, p. 50).

2 Apistdtil, Politica, ob.cit, Llibre Iil, Capitot VI, p. 130.

* Tot i que introdueix moltes matisacions en el seu raonament, precisament per evitar que el judici dels
“mediocres” s'imposi sobre el parer dels “experts”, ARISTOTIL raonard que "todos reunidos poseen
suficiente sentido y, mezclados con los mejores, benefician a los ciudades, como ef alimento impuro, mezdlade
con el puro, hace el conjunto mds beneficioso que ung pequefia cantidad sin mezdla” (Aristotil, Polftica, ob.cit,
Llibre ll, Capitol X3, p. 137}
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sobre de la majoria camperola*. Tanmateix, en cada nivell estamental, i també
en les organitzacions igualitaries (tribus, congregacions), els membres adoptaren
les decisions per majoria, siné per unanimitat®, el que suposava admetre,

almenys en la fase de debat, la manifestacié de diferents interessos i opinions.

1.3.1. Bl principi fiberal de proteccié de les minories enfront de la tirania

democratica de la majoria.

La desconfianca aristoteliana pel govern democritic directe reapareixeri en el
pensament liberal ilMustrat, que influird decisivament sobre les concepcions
burgeses i aristocratiques de la politica durant el segle XIX. Kant, per exemple,
equiparara democracia i despotisme, en considerar que el I'exercici directe del
govern pel legislador posara en perill la llibertat de I'ndividu, sobre [a que
I'assemblea decidira en nom de tots, pero sense tenir en compte la voluntat de

linteressat®.

Aquesta preocupacié per la llibertat individual amenacada pel govern absolut
de la majoria servira de base per elaborar el principi liberal de proteccié de les
minories. Montesquieu també compartira bona part dels judicis d'Aristotil, si bé

es recolzara principalment en l'idealisme platanic?,

“ Crossman, RH.S., Biografia del Estado Moderno, Fondo de Cultura Econémica, México, 1981, pp. 23-31
** Ruffini, Edoardo, il principio maggioritario. Adelphi Edizioni, Mila, 1976, pp. 27-38.

* A l'entendre de KANT, "de les tres formes possibles d'Estat, la democrdcia és, en ef sentit estricta del mot,
necessariament despotisme, perqué fomenta un poder executiy, en el qual tots decideixen sobre un, posat gue
no doni el seu consentiment; tots, per tant, sense ésser tots, decideixen, fa qual cosa és una contradiccié de fa
voluntat general amb sl mateixa i amb la libertar” (Kant, Immanuel, La pau perpétua, Barcino, Barcelona,
1932, Capitoi I, p. 22).

7 Al respecte, MONTESQUIEU considera que "ef principio de la democracia se corrompe, no sélo cuando se
pierde el sentido de fa iguoldad, sino también cuando se adquiere ef espiritu de igualdad extremada, y cuando
cada uno quiere ser igual que aquélios a quienes escogié para gobernar”. Tal corrupcié suposa ka fi de Ia
"democracie sometida a normas®, i del criterl de "obediencia” entre iguals, i estableix les condicions per
I'aparicio de la "tirania” {Montesquieu, Baré de, Def espiritu de las leyes, Tecnos, Madrid, 1987, Liibre VIIl,
Capital ll, pp. 79-81). '
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Jean Jacques Rousseau, també recuperar i ampliara el plantejament aristotelia
de linterés general confrontat als- interessos de la minoria, perd sense
considerar necessaria la tutela dels grups minoritaris, ja que no tenia en compte
el risc de tirania majoritaria*. El pensador suis, que va tenir notable influéncia en
la moderna teoria democritica, fonamentara el funcionament de la comunitat
politica en la igualtat politica de tots els seus membres, el que permetra la
participacid de tots en el procés politic (en tan que sén tots els titulars del
poder sobira) perd negari la possibilitat de que aquesta titularitat es fragmenti

en grups d'interessos particulars que mantinguin un "status” en el poder®,

La revolucié francesa adaptara la idea de "voluntat general" per crear una ficcié
juridica (la nacié i la sobirania nacional) situada més enlla de les diferents
voluntats particulars (individuals o collectives)®. Des d'aquesta perspectiva, el
poder de la nacié no pot admetre cap divisié, ni cap grup no pot atribuir-se la
potestat de decidir en nom de tota la naci, que esdevé aixi el principi basic de

legitimacié de les decisions publiques®',

s

% Al contrari, ROUSSEAU considerava que "el gobiemo se restringe cuando sus miembros pasan de ser
muchos a ser pocos, es decir, cuando se transforma de democrdtico en aristocrdtico, y de aristocrdtico en
mondrquico” (Rousseau, Jean Jacques, Bl contrato social, Altaya, Barcelona, 1993, Liibre Il Capitol X, pp.
84-85)

4 "Es importante, pues, para la formulacién de fa voluntad general que no haya ninguna socieded parcial en el
estado” (Rousseau, Jean Jacques, Ef contrato social, ob.cit, Llibre i, Capitol Hil, p. 29).

% En aquest sentit, 'abat SIEYES, principal inspirador de la doctrina de la sobirania nacionat durant el
procds revolucionari francés, criticava el control minoritari def poder i [a idea de representacio. Aixi,
“ic6mo se puede sostener, de una lado, que fa ley es la expresiin de la voluntad general, es dedir, de la
pluralidad y pretender ol mismo tiempa que diez voluntades individuales puedan balancear mil vofuntades
particulares?; No es esto exponerse a dejar hacer la ley por la minerfa, lo que es evidentemente cortrario a la
naturaleza de flas cosas?” (Sieyés, Emmanuel]., ;Qué es el Estado Hane?, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1988, Capitol i, 2* peticid, p. 64).

Tal | com fa veure CARRE DE MALBERG, "en plagant la souverdginité dans [universaiité nationale, les
fondateurs du droit public francais I'ont rendue anomyme e insaissible: en fe dédarant indivisible, iIs font
soustraite a toute possibiiité d'appropiotion” {Carré de Malberg, Contribution a la Théorie Générale de I'Etat,
ob-cit, (Volum I}, p. 201)

5 La doctrina de la sobirania nacional elaborada per SIEYES considera que la "voluntad comin”. entesa
com la suma de les "voluntades individuales” adoptada per ka "mayoria i no la minoria privilegioda”, és precisa
perque la comunitat defineixi ['interés general " no ef propio o particular de sus miembros” (Sieyés,
Emmannuel-J., ;Qué és el tercer estado?, ob.cit,, Capitol V, pp. 104 i 116-117). ARBOS destaca la infiuéncia
de la doctrina de Sieyds sobre la Constitucid francesa de 1791, segons la qual "o sobirania és una,
indivisible, inafienable i imprescriptible. Pertany a la Nacid, i cap fraccié del poble ni cap individu no poden
atrivbuir-se'n 'exercici”. Per aquesta rad, en tranformar el poder suprem en "poder suprem “fegitim™", i
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El procés revolucionari francés també va posar de manifest el perill de la
"tirania democratica", particularment en el periode del "Terror"™2 Burke va ser
especialment dur en la critica del govern democritic revolucionari i, citant
també Aristotil, va conside.rar que el poder iMHimitat de ta Convencié (una
"tirania de partit”) havia donat lloc a l'opressié de la minoria per la majoria®,

Per aquesta rad, el primer liberalisme va deixar de banda I'ideal "rousseaunia®
de govern popular directe, i planteja la necessitat d'un govern representatiu, en
que els "representants” (una minoria "illustrada® de burgesos) haurien
d'interpretar la voluntat de la nacid (linterés general)® sense necessitat de
participacié democratica®. D'aquesta manera, la representacio esdevenia en un

“dispositiu contra-majoritari®, que convertia les "glits"* en un factor corrector

davant (a idea de que "la supremacia de la nacid es temible®, a doctrina de Sieyés sera objecte de critiques
(Arbés, Xavier, Origens i evolucié dei concepte de sobirania, ob.cit., Pp. 23-24)
* El poder del Comité de Salut Publica, organ de direccié executiva de la Republica, designat per la
Convencid Nacional (el poder legislatiu, escollic a la seva vegada per sufragi universal ), es basava en “las
masas”. Tal i com destaca HOBSBAWM (el qual, daltra banda, desqualifica les exageracions
conservadores sobre els efectes def Terror jacobi), "su poder era el del pueblo -las masas de Paris-: su
terror, ef de esas masas” (Hobsbawm, Eric, Las revoluciones burguesas, Labor, Barcetona, 1982, p. 134)
* Alentendre de BURKE, “estoy seguro de que en una demecracia la mayoria de lfos ciudadanos es cdpaz de
gjercer sobre la minoria Jo opresién mds cruel siempre que en esta forme de constitucion prevalezcan divisiones
fuertes, que tienen que existir muchas veces; y la opresion de la minoria por la mayeria se extenderd a nimeros
mucho mayores y se ejercerd con furia mucho mayor a fa que puede temerse def dominio de un solo cetro™. En
aguest sentir, Iz democricia té& una “tendencio ineviteble a lo tirania de partide” (Burke, Edmund,
"Reflexiones sobre Ja revolucién francesa”, a Textos politicos, ob.cit., Capftol “Estado de Francia bajo la
monarquia®, p. 151)
** En aquest sentit, Garrorenz, Angel, Representacién politica y Constitucién democrdtica, Civitas, Madrid,
pp. 2431
*> Perd en la idea de fa representacié de BURKE es descartava fins i tot que “las mayorias numéricas
tuvieran afguna importancia real en la formacién de la opinion madura det pais’, tal i com argumenta SABINE
(Sabine, George, Historia de las Ideas Politicas, ob.cit. p. 448). En resum, "Burke concebia ef gobiermo
patiarentario como dirigido por una minoria compacta, pera que buscaba ¢l bien piblico, a fo que en general of
pais estaba dispuesta a seguir, y en ef cual ¢f Parfamento era ante todo un lugar donde se podria criticar a fos
lideres de esa minoria”.
* La representacié havia de ser exercida per les minories preparades, i aquestes es trobaven entre |
classe social burgesa, i en aquest sentit ho justificava CONSTANT. Aixi, "es deseable que los funciones
representativas las ejerzan hombres que, en general, pertenezean, sina ¢ la dase apulenta, si al menos g Ja
acorodada. Su punte de partido es mds ventajoso, su educacion mds cuidada, su espiritu mds libre, su
inteligencia mejor preparada para las luces” (Constant, Benjamin, Principios de politica, Capitol V, p. 156)
Com diu RUFFINI, en explicar els fonaments del sufragi censatari, "si 'esperienza insegna che i saggi, gli
intellligent, i buni sono pochi, & mofti sono gl stolti, | mediocri, i cattivi, ne deriva che il parere della minoranza
sard sempre il mighore™ (Ruffini, Edoardo, If principio maggioritario. Profilo storico, obncit, p. 101).
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dels excessos assemblearis’’. En el cas del sistemes bicamerals, les segones
cambres (els Senats) comptien precisament la funcié d'evitar les decisions

irreflexives de les cambres democratiques™.

En aquest sentit, el govern representatiu tolerd I'existéncia de "partits” perd
no I"esperit de faccié”, és a dir, l'apropiacié de la sobirania per interessos
particulars. Burke, per exemple, admetia la concurréncia dels grups en la
formacid de la voluntat politica i, en aquest sentit, distingia entre la formacié

natural de "partits” i el perill disgregador de les "faccions"”.

Perd, tal i com posara de manifest la critica de Marx i Engels®, i la posterior
justificacié leninista de la "dictadura de! proletariat" (en esséncia, també
antidemocratica)®’, no deixa de ser una minoria numérica (la burgesia) la que,
darrera de Iaparenca d'un govern "nacional” exercia el poder politic en I'Estat

liberal.

% GARGARELLA destaca el “profundo cardceter “contra-mayoritario” de la major part de les institucions
politiques liberals, particularment la representacié, des dels seus origens. En el cas de! institut
representativ, "resuitaba necesario corregit, purificar o "fitrar® la voz de la mayoria, pasdndola por el tamiz de
un grupe selecto de representantes” (Gargarella, Roberto, Nos los representantes. Critica a fos fundamentos
dei sistema representative, ob.cit, p. 70).

Aixl, segons ACCARINO, linstitut representatiu es [a forma juridica en que es concreta el rebuig del
govern democritic {Accarino, Bruno, Rappresentanze, Il Mulino, Bolonya, 1999, pp. 59 i ss.)
$ Segons FERNANDEZ SARASOLA, "la segunda cdrmara de representatividad especial procuraba una mayor
reflexién, canteniendo los impuisos "democrdticos” y logrando leyes mds benéficas pora la nacién” (Fernandez
Sarasola, Ignacio, “Representacién, mandato y racionalidad en el pensamiento liberal”, Debates
constitucionales. Revista Electrénica de Derecons, namero |, Juny [999, p. 6}
$9 per BURKE, les anomenades "conexiones politicas” {els partits) son "esencialmente necesarias para i
plena redlizacién de nuestro deber publico y susceptibles accidentalmente de degenerar en facciones. Los
comunidades paliticas se componen de familias; los comunidades politicas libres se componen tambicn de
partidos” (Burke, Edmund, Pensamientos sobre las causas del actual descontento, a Textos politices, ob.cit,, p.
287)
% Des daquesta perspectiva, [Estat liberal no faria sind emmascarar el domini d'una classe social sobre
la resta. Aixi, segons ENGELS, “ef que és bo per a la classe dominant, ha d'ésser-ho per a totd la societat amb
qué la classe dominant sidentifica’, el que suposa, de fet la introduccié d'una “hipocresia convencional”
{Engels, Friedrich, L'origen de fa familia, ia propietat privada i 'Estat, Edicions 7X7, Barcelona, 1979, p. 171}
¢ | ENIN considerava (a democricla liberal com e} govern de la minoria burgesa: "Pero este democratismo
se hala siempre comprimido dentro de los estrechos marcos de la explotacién capitalista y es siempre, en
esencia, por esta razdn, un democratismo para la minoria, sélo parg las clases poseedoras, sélo para los ricos”
{Lenin, Viadimir llich, El Estado y la revolticién, Ayuso. Madrid, 1975, p. 107). En aquest sentic, MANDEL fa
veure que "cuando los capitalistas ingleses gritaron “ne impuestos sin representacion”, stlo estaban pensando
en la representacion "para ia burguesia®; porque la idea de que el puebio que nada poseia y no pagaba




Altres dos pensadors liberals, el nord-america James Madison (El federafista)®?, i
el francés Alexis de Tocqueville (Lo democrdcia a América)®’, expressaran una
profunda preocupacié pel poder illimitat i incontrolat de la majoria, en

considerar-lo un risc per la llibertat politica.

La preocupacié liberal de Madison pels efectes perversos del sufragi universal
no és concreta tampoc en un sistema de proteccié directa de les minories®, o
en un reconeixement juridic de les faccions®, precisament perqué era k
libertat, i no la igualtat politica democratica, I'objectiu principal de les seves
reflexions. En tan que partidari del govern representatiu®, les propostes
politiques de Madison se centraren en la limitacié dels poders de I'assemblea
(els "dispositius contramajoritaris"’), per evitar una derivacié "democritica™® -

en el critic sentit aristotelia-, adaptant el sistema de "checks and balances” del

impuestos pudiera votar les parecia abswrda y ridicula” {Mandef, Ernest, La teoria marxista def Estado,
Anagrama, Barcelona, 1976, p. 23)

** Hamiiton, Alexander, Madison, James, y Jay, Jhon, Ef federalista, ab.oir.

® Tocqueville, Aléxis de. La democracia en América, Orbis, Barcelona, 1985,

“ MADISON, en definir les faccions, ctontraposa els seus interesessos i ¢ls de la comunizat. "Por faccién
entiendo cierto ndmero de ciudadanos, estén. en mayoria 0 en minoria, que actian movidos por ef impulso de
una pasion comin, o por un interés adverso a los derechos de los demds ciudadanos o a Jos intereses de g
comunidad considerada en conjunto” (Hamilton, Alexander, Madison, James, y Jay, Jhon, Ef federalista, ob.cit.,
El Federalista X (Madison), p.36).

“ E| pensador nordamerici recorda que ['esperit de faccié o partic indica fa forta "propension de fa
humanidad a caer en animadversiones mutuds.”, perd sobre toto es lamenta de que "con farta ffecuencia se
aprueban [a les assemblees plbliques] medidas o conformes con la normas de Justicia y los derechos dei
partido mds débil, impuestas por la fuerza superior de ung tmayeria interesada y dominadora” (Hamition,
Alexander, Madison, James, y Jay, Jhon, Ef federaiista, ob.cit,, El Federalista X {Madison), p.37).

* Hamilon, Alexander, Madison, James, y Jay, Jhon, E federaiista, ob.cit, El Federalista 1X {Hamilton),
p-32, El Federalista X (Madison), p. 40 i El Federalista LV, pp. 242-246.

¥’ Seguint ELSTER, els “dipositivos contramayoritarios” pensats per Madison eren el "constitucionalismo”, la
“revision judicial”, la "divisién de poderes”, i els “pesos ¥ contrapesos” (Elster, Jon, Regla de mayoria y derechos
individuales, ob.cit., p. 32)

“ La preocupacio de MADISON per la deriva tirdnica de Ja democricia fa recull HELD, segons el qual
“las mayores dificultades planteadas por las facciones, sin embargo, surgen cuando uno faccién forma una
mayoria, porque entonces existe ef peligro de que la misma forma de gobiemo popular permita a ese grupo
sacrificar tanto ef bien publico como los derechos de los otros ciudadanes a sus pasiones ¢ intereses de pobierno”
(Held, David. Modelos de democracia, Alianza Editorial, Madrid, 1991, p. 84). :
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parlamentarisme britanic®®, | defensant els avantatges d'una unié politica

estructurada i equilibrada contra |"espérit de partit"™.

D'altra banda, la preocupacié de Madison pel govern de les "faccions”, i la
correlativa conveniéncia de limitar els poders de |'assemblea, es planteja no tan
sols contra el govern de la minoria’!, sind especialment contra la "faccié

majoritaria” del poder politic (fa tirania de la majoria)’.

Perd mentre que la preocupacié de Madison és essencialment teorica i
historica, prévia al desplegament del sistema politic dels Estats Units”, l'anlisi
de Tocqueville sorgeix del coneixement directe del funcionament quotidia de fa
democricia nord-americana. El pensador i politic francds expressi la seva
desconfianca no tan pels riscos formals del poder il-limitat de I'assemblea’™, com

respecte de l'igualitarisme politic i social de la societat nord-americana”™.

En aquest sentit, la tirania (social i politica) de la majoria, en passar per sobre

de les limitacions juridiques dels drets individuals, suposava, al seu entendre, una

% El govern republici ha de fonamentar-se en la "distribucicn ordenada de! poder” i la “introduccion de
frenos y contrapesos legisiativos” (Hamilton, Alexander, Madison, James, y Jay, jhon, Ef federalista, ob.cit., El
Federalista IX (Hamilton), p.32}

70 Entre las numerosas ventajas que offece una Unitn bien estructurada, ninguna merece ser desarroliada con
mds precision que su tendencia a suavizar y dominar la violencia def espiritu de partido” (Hamilton, Alexander,
Madison, James, y Jay, Jhon, £/ federafista, ob.cit, El Federalista X (Madison), p.32).

7 £l govern de minoria, es a dir, la de aquella “close de ciudadanos que menos simpatia siente por lo masa
del pueblo y que mds prapensién tiene a sacrificar ambiciosamente d la mayoria para ef engrandedmiento de
una minoria”, es pot evitar per mitjd d'un govern representatiu de mandat limitat (Hamilton, Alexander,
Madison, james, ¥ Jay, Jhon, Ef federalista, ob.cit, El Federalista LVIl (Madison}, p.242.

72 Ajxi, “con harta frecuencia se aprueban medidas no conformes con las normas de la justicia y los derechos del
partido mds débil, impuestas per la fuerzo superior de una mayoria interesada y dominadora® {Hamilton,
Alexander, Madison, James, y Jay, Jhon, El federalista, ob.cit., El Federalista X (Madison), p.36).

7 Velasco, Gustavo R., Prilogo, a Hamilton, Alexander, Madison, James, y Jay, Jhon, El federalista, ob.cit.,
po. VIEXIY.

7 Lautor francés posa de manifest la manca de limits efectius sobre el poder de la majoria, pel cardcter
absolut d'aquest, el que li porta 2 afirmar que "siendo fa mayoria duefia absoluta de hacer la ley y de vigilar
su ejecucion, poseyendo un control igual sobre Jos gobernantes y sobre Jos gobernados (...) no entra, pues, en
absoluta, de antemano, en ef detalle de sus deberes” (Tocqueville, Aléxis de, La democracia en América,
ob.cit, del volum {, |, Apartat |1, pp. 114-115).

7 "Hay un estado social taf {igualitarista] que los miembros de la minarig no pueden esperar atraer lu mayoria
hacia ellos, porque para eilo tendrian que abandonar ef objeto mismo de fa fucha que sostienen contra elfia”
{Tocqueville, Aléxis de, La democracia en América, ob.cit, del volum |, I, Apartat | 1, p. 109).
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limitacié real de a capacitat de dissentir o discrepar del pensament hegemaonic,
perqué la conseqiiéncia de tal discrepancia era, no la sancié juridica, siné
F'exclusié de la societat (la marginacio)™. Es el poder totalitzador de la majoria el
principal risc per la llibertat que provoca l'igualitarisme democratic. En contra
d'aquest, Tocqueville destaca les virtuts de les societats liberals burgeses
d'Europa Qccidental, en que les élits poden discrepar | exercir la seva llibertat

sense ser asfixiades per I'ambient social”’.

Seguint aquesta linia, el liberalisme doctrinari europeu del segle XIX, del que
Tocqueville formava part™, proposara obertament una direccid minoritiria i
elitista (burgesa) de les institucions plbliques™. Pels doctrinaris, la sobirania
popular i ef dret divi dels reis sén principis absolutistes, perqué imposen una

voluntat monolitica, sense marge per la discrepancia®.

7 Al respecte, explica TOCQUEVILLE, que “en América, la mayoria traza un circufo formidable afrededor del
pensamiento {...). Ef amo dice {...): Sois fibres para no pensar igual que yo; vuestrg vida, vuestros bienes, todo Jo
conservaréis. Pero a partir de ese dia seréls mas extrafios entre nosotros"(Tocqueville, Aléxis de, La
democracia en América, ob.cit, def volum I, 1, Apareat |1, pp. 115-116),
7 Per DIEZ DEL CORRAL, Tocqueville expressava la seva desconfianca per “une seciedad cortada dei
mismo nivel”. Aixi, "los partidos paliticos burgueses resultaban demasiade similares bara poseer perfil y
contexturg propios”. Per aquesta rao, "o que Tocqueville echaba de menos en la vida politica francesa era la
altura de miras, ef sentido de responsabilidad y el valor institucional de ung antigua aristecracia, y ademds el vivo
latida de la vida sociaf que quedaba pospuesto por fos intereses egoistos de dase” (Diez del Corral, Luis, Ef
iberalismo doctrinario, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984, pp. 443-445)
”* De tota manera. DIEZ DEL CORRAL ef considera un "conservador progresista®, perqué, conscient de la
fi del govern aristocritic, feia Pesforg de “extender los fronteras del pais legal, haciendo sitio a Jas clases
inferiores” (Diez del Corral, Luis, E! fiberalismo doctrinario, ab.cit, p. 443)
™ Tal i com explica DIEZ DEL CORRAL, "para que [la burguesia] pueda desempefiar con desembaraza su
papel director, el concepto de representacion popular habrd de restringirse y aristocratizarse. Tal operacién sofo
puede realizarse al amparo de la Monarquia. Si se ha de distinguir del pueblo y formar una quténtica “élite"
representativa, la burguesia ha de acercarse af vériice de fa organizacién polhtica, enfrentdndose con ef Rey pero
siecndo al mismo tiempo realzada por tal contraposicién” (Diez det Corral, Luis, Ef fiberalisme doctrinario,
ob.cit., p. 104).

En el mateix sentit, Sabine, George, Historia de las Ideas Politicas, ob.cit,, pp- 448-449,
* Inpirant-se en Plat (La Republica) | Aristatil (Palitica), entre d'altres, DONGQSO CORTES sosté que "¢
dogma de lg soberania del pueblo y el dogma de! derecho divino de los reyes son una cosa misma. Que estos
dogmas, severamente analizados, se traducen en el dogma de ia omnipatenda social. Que ¢f dogma de fa
omnipoatencia social es siempre el despotismo”. En aquest sentit, la seva defensa de "los derechos
independientes de la voluntad popular” i la "minoria” contrs la "drania”, s'emmarca, des d'una perspectiva
conservadora, en Iz liniz de pensament elitista de liberalisme, que arriba fins 2 Ortega {Donoso Cortés,
josé, Lecciones de Derecho Poiitico, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984, Leccié V. p-55)
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Per aquesta rad, la legitimacié de les institucions no ha de ser democratica,
sind aristocratica, i, en conseqiiéncia, els principis politico-constitucionals dels
régims politics han d'inspirar-se en la historia i fa tradicié (criteri historic), la
"constitucié interna” (criteri socioldgic)®’, la intelligéncia (criteri elitista o

capacitari)® i, per alguns, en el pur voluntarisme o decisionisme®.

Aixi, el sufragi ha de ser restringit per criteris de contribucié econdmica i
capacitat, i el poder ha de ser exercit per minories "intel-ligents"®, el que explica
també les superiors exigéncies sobre el dret de sufragi passiu, respecte de

Factiu®.

El radicalisme liberal recollira aquesta preocupacié per les majories del
liberalisme doctrinari o conservador, sense abandonar el principi utilitarista de
la major felicitat per tothom®. john Stuart Mill (Sobre la llibertat i Consideracions
sobre el govern representatiu) creu en la necessitat d'estendre el pensament liberal

entre fa major part dels membres de la comunitat -Ia societat- per garantir |'éxit

o Sobra |a "constitucion interna” i |a "legitimidad Pistorica” dels doctrinaris espanyols (en particular,
Cinovas), Diez del Corral, Luis, E! liberafismo doctrinario, ob.cit., pp. 635-665
82 | 5 "soberanfa de la inteligencia”, segons la qual, “sélo la inteiigencia sabe prever y puede calcular, solo" fa
inteligencia hace posible & Gobierno” (Donoso Cortés, José, Lecciones de Derecho Politico, ob.cit, Leccio VI,
. 64).
‘P:’ En la defensa de l'ardre. i de 'home providencial, en situacions de, crisi, segons ALVAREZ JUNCO,
"lega asi Donoso of puro decisionismo", en el qual “se hace precisa una justificacion nueva y absoluta del poder,
la dictadura, pero respetando el nuevo orden de propiedad e incluso dentro de cierto marco legal constitucianal”
(Alvarez Junco, José, Prologo, a Donoso Cortés, José, Lecciones de Derecho Politico, ob.cit,, p. XXXV!)
™ Com diu BALMES, "of mayor némero de electores fes fofta el conocimiente necesario para lfenar
debidamente su objeto”. Aixi, “las leyes formadas por los representantes de o nacion no pueden ser fa
expresion de la voluntad general por dos razones muy sencillas: primera, porque esa voluntad no existe con
respecto al mayor ndmero de casos; segunda, porque cuande existe es muy difici, sino imposible, el conocerla.
Gran parte de lgs leyes versan sobre moaterias en que ef plblico no entiende: no cabe, pues, voluntad ne
habiendo conocimiento de lo que se ha de querer” (Balmes, Jaime, Politica y Constitucién, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1988, ("Consideraciones filoséfico-politicas®, VII), pp. 1401 143)
% per exemple, a Espanya, la Ley Electoraf de 18 de marzo de 846, aprovada en el marc de la Constitucid
de 1845, dlinspiracid doctrinaria, és "el modelo mds caracteristico de todo ef perfode de representacion
censitaria”. Amb la llei, "las condiciones def sufragio pasivo dejon de igualarse con las propias del derecho activo,
para endurecerse mds” (UIl Pont, Eugenio, "E! sistema electoral de Ja Constitucidn de 1845", Revista de
Dierecho Politico, nimero 39, 1995, pp. 1187 122)
% ELSTER contraposa el critert utilitarista de la major felicitat per tothom i els drets de les minories.

~ Aixi, "o conexion entre gobierno de fa mayoria y utilitarismo tiene su confirmacion en ef hecho de que ambas

tienen el mismo oponente; el defensor de los derechos individuales” (Elster, Jon, Regla de mayeria y derechos
individuaies, ob.cit, p. 25)
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dels seus principis, perd temia alhora I'ts del poder per una majoria intolerant,
en nom de pri-ncipis morals discutibles®, contra la llibertat d'expressic de les
"minories divergents”®. El principi democratic de la maxima utilitat per fa
majoria no era possible sense la universalitzacié dels principis liberals, en opinié
de Mill, si bé un antecessor de la seva propia escola de pensament, Jeremy
Bentham (Falacies politiques), havia posat en evidéncia I'Gs interessat d'aquests

principis universals en la fluita politica anglesa del primer terg del segle XIX®,

la linia de pensament iniciada per Burke i Madison i continuada per
Tocqueville i Mill culmina, entre nosaltres, en {'obra de José Ortega y Gasset. Els
escrits del pensador madrileny sorgeixen en el context politic de la primera
postguerra europea, en que es generalitza el model democratic i el sufragi
universal, i no es preocupa tan per l'estructura formal dels processos politics

com pels efectes socials del govern de la majoria.

¥ La relacié paradoxal entre la democracia majoritdria | a libertat la illustra MILL poasant de manifest,
igual que Tocqueville, 1a dificultat per operar de les minories en els Estats Units, fent servir, entre
d'altres, 'exemple de que "en muchos lugares de Ja Unidn, es realmente muy dificil que una persona muy rica
encuentre alguna manera de gastar su fortuna sin atraerse lo desaprobacion popular’. Tot i admetre la
pssibilitat de que “estas oseveracione sean muy exageradas.” Insisteix en que "ef estado de las cosas que
describe no es solamente posible, sino también un prabable resultado def sentgmienta democrdtico, combinado
con la nocién de que el publico tene dereche a poner su veto sobre la manera de gastar los individuos sus
ingresos” (Mill, John Stuart, Sobre la fibertad, Orbis, Barcelona, 1979, (Capitol IV), pp. 110-E11).

* SABINE considera ingenu una part def pensament de Mill, perqué aquest espera una extensid social
dels principis liberals -i, com a resultat, unz reduecié del perill implicit en tota majoria democratica- per
mitja de Feducacio i 'ampllacié de la representacié. En canvi, destaca, malgrat el seus vincles amb f
pensament utilitarista, la seva defensa de fa libertat. Una defensa fonamentada en Fexisténcia d'amenaces
per la seva existéncia. "La amenoza a la libertad que Mill temia principalmente no era del gobiemo sino de
tina mayoria intolerante frente a lo no convencional, que vea con suspicacia a fas minorias divergentes o que esté
dispuesta a utilizar ¢l peso del mayar ndmero para reprimirlas y reglamentarlas” (Sabine, George, Historia de
fa Teoria Politica, ob.cit, p. 515).

% En termes radicalment critics s'expressa BENTHAM, sobre la manipulacié de la majoria per la minoria
de govern, a I'obra falacios politicas, en la que afirma que “en éste, como en cuaiquier otro pais, el gobierno
ha sido propicio a los intereses de lo minoria rectora y, en esa medida, contrario af interés general de la minoria
sometida; en ung palabra, ha side tan "maio” como la resignacion de la mayoria sometida le ha permitido ser”,
per recordar, poc després, com exemple, que la defensa partidaria de la llibertat de premsa no és
altruista sind interessada, ja que “sin éste arma no padrdn librar sus bataflas; sin este clarin no podrdn tocar a
rebata y flomar al pueblo en su defensa” (Bentham, leremy, Falacias politicas, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1990, (Capitof 3r, Seccié i), pp. 140-141).
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En opinié d'Ortega, la democracia no és negativa en si mateixa si es governa
segons el contingut de la norma juridica®™, perd en la practica quotidiana el
principi democritic deriva en "hiperdemocricia® o "govern de la massa sense
llei", que s'imposa sobre la "minoria discrepant”, exercint una pressié social no

massa diferent de la que anunciava i denunciava Alexis de Tocqueville.

L'obra d'Ortega i Gasset contraposava la massa no qualificada, titular del poder
social i politic "de fet", i les minories "excellents”, separades circumstancialment
o permanentment de la massa i, per definicié, formades per individus o grups
diindividus especialment qualificats®’. Els principis liberals sén la garantia de
supervivéncia de les primeres. "El liberalismo -conviene hoy recordar esto- es la
suprema generosidad: es el derecho que la mayoria otorga a las minorias y es, por
tanto, el mds noble grito que ha sonado en el planeta”, contra el que "una maso

homogénea pasa sobre el poder publico y aplasta, aniquita todo grupo opositor"’Z.

Carl Schmitt també expressa {a seva preocupaci6 pels drets de les minories en
una situacié d’hegemonia majoritiria (concretament, en Iambit parlamentari), a
la que hi oposara precisament un principi liberal, la igualtat politica™.

|.4. Minories politiques i democracia de postguerra

|.4.1. La reaccid antitotalitaria i la defensa del pluralisme.

% wAl ampare del principio liberal y de fa norma juridica podian actuar y vivir las minorias. Democracia y ley,
convivencia legal, eran sinénimos. Hoy asistimos of triunfo de una hiperdemocracio en que lg mose acula
directamente sin ley, por medio de materiales presiones, imponiendo sus aspiraciones y gustos" (Ortega y
Gasset, José, La rebelion de las masas, Castalia. Madrid, 1998, Primera part, |, pp. 133-136).

" | a definicio I ORTEGA no es diferencia de les proposades per aftres autors de l'escola liberal, com
Tocquevilie o Mill. Pel pensador espanyol, "las minerigs son individuos grupes de individuos especialmente
cualificados. La masa es el conjunto de personas no especialmente cualificada” (Ortega y Gasset, josé, La
rebelion de las masas, ob.cit, Primera part, |, p. 132).

2 Ortega y Gasset, José, La rebelisn de las masas, ob.cit, Primera part, VI, p. 188.

% A l'entendre d'SCHMITT, el principi d'igualtat politica, entés com emancipacié de qualsevol alere
personz, és “una idea liberal, pero na democrdtica”. La identitat entre "lo cuentitativo (mayoria numeérica o
unanimidad) y lo cualitativo (fo justo de fa fey)", propia de la democricia radical, no és exacta, fins i tot pot
convertir-5¢, a través de fa "propaganda®, en insirument d'una "minoria”, el que esdevé poc igualitari
(Schmite, Carl, Sobre ¢! parfamentarismo, Tecnos, Madrid, 1990, pp. 15, 1 34-35}.
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La forta intuicié d'Ortega (1929) sobre la deriva totalitiria dels régims
democritics del perfode d'entreguerres®™ es va posar de manifest amb la victoria
electoral del Partit Nacional Socialista Alemany, any 1933%, La vigéncia del
sistema  juridico~-constitucional més avancat de IEuropa - occidental (la
Constitucié alemanya de Weimar de 1919), en que s'havien introduit
mecanismes inédits de racionalitzacié del poder i garantia deis drets de Jes
persones i de les minories™, inclés un Tribunal de Justicia Constitucional, no va
impedir la victoria electoral d'un partit declaradament totalitari, ni la supressié

de tots els grups dissidents ni la total proscripcié de les minories politiques.

La difusi¢ oficial d'una doctrina d'exclusivisme i superioritat racial”, en una
segona fase del régim, va propiciar I'anihilacié freda, racionalment organitzada,
de milions de persones absolutament indefenses, per motius exclusivament
etno-culturals® (segon perfode del régim, que comenca el 1938 amb la Nit dels
vidres trencats -destruccié massiva de comercos i propietats jueves- | acaba amb

el final de les cambres de gas dels camps d'extermini, I'any 1944)%.

™ “Todo por ¢l estado, nada fuera de! Estado; nada contra ef Estado"(Ortega y Gasset, fos¢, La rebelion de fas
masas, ob.cit., 1% part, apartat 13, p. 228).

% Al respecte, entre d'altres, Bauer, Otto, “El fascismo”, 2 Bauer, Otto, Marcuse, Merbert, i Rosenberg,
G., Fascismo y capitalismo, Martinez Roca, Barcelona, 1976, pp. 164-171; i Aréstegui, Julio, "El nazismo
aleman", Historia {6, Siglo XX Historia Universal, Nimero 13, pp. 50-51

* L'article 34 de la Constitucio de Weimar de 1919, per exemple, obligava a constitir comissions
d'investigacié si ho demanava tan sols 1/5 part de la Cambra.

” SABINE, a I'obra Historia de fos Ideas politicas, recull el segient fragment illustrativ de f'obra de
HITLER, el Mein Kampf, per exemplificar les bases ideologiques del genocidi posterior: "ef proposito
mdximo del Estado racial es el cuidade por lo preservocién de aquelles elementos raciales primarios que, al
formar la cultura, crean la befleza y la dignidad de una humanidad superior. Nosotros, como arios, séle podemos
imaginar el Estade como el organismos viviente de fa nacionalidad, que no sbio vele por la preservacion de esa
nacionalidad, sino que mediante el fomento de sus cualidades espirituales e ideales lo conduzca g Ja mayor
libertad" (Sabine, George, Historia de fas Ideas Politicas, ob.cit., p- 643). :
* £s el que GELLNER anomena la "Gleichsschaltung fingiistico cultural® (Gellner, Ernest, Encuentros con ef
nacionalismo, Alianza Editorial, Madrid, (995, pp. 43)

* Segons REMOND, el nazisme considera que "la prioridad pertenece a la raza aria ¥ la nacién germdnica
que desciende de efa". Es tracta de "un dogma que inspira un tipo de politica concreto, que dicta ung
legislacién (...) que lleva a los campos de concentracion, a la flamada solucién definitiva, a la exterminacién de
seis millones de judios, ol genocidio” (Rémond, René, Introduccién a la historia de nuestro tempe. El sigio XX,
de 1914 a nuestros dias, Vicens Vives, Barcelona, 1980, p. 123) .
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Correlativament, I'experiéncia feixista va reforcar els valors democratics i va
estendre la idea de dignitat i inviolabilitat de !a persona com element
indispensable i intangible en les relacions entre el poder politic i els individus'®, i
en aquest sentit ho va recollir el Preambul de la Declaracié Universal deis Drets
Humans de 1948'®!, perd sobre tot va estendre la preocupacio, entre els
politdlegs, els filosofs i els constitucionalistes, per assegurar |'efectiva vigéncia i la
defensa de la democracia com Gnica forma de poder capag d'assegurar aquelles

dignitat i inviolabilitat humanes.

L'evolucié de la teoria constitucional de postguerra, recollint i millorant les
aportacions del constitucionalisme d'entreguefres, ha intentat d'harmonitzar el
principi democratic de la majoria, principal referéncia politica pels "democrates”
o "majoritaristes”, i la necessiria proteccio de les minories, objectiu basic pels

liberals o “constitucionalistes™®. De fequilibri entre ambdés principis n'ha

W0 Tai | com explica PIZZORUSSO, amb aprovacié de la Declaracio Universal dels Drets de 'ome i
altres documents internacionals sobre drets humans, "on affirma (...) la tendance a rattacher les probiémes
propres aux personnes appartenant aux minorités aux problémes généraux de welle des droits fondamentaux
et d'application du principe d'egaiité exclusivement per rapport aux individus” {Pizzorusso, Alessandro, A la
recherche d'un droit commun pour lo tutelle des groupes minoritaires a Liebich, André, et Reszler, Andrg,
L'Europe centrale et ses minorités: vers une solution européene 7, Presses Universitaires de France, Institut
Universitaire des Hautes Etudes Internationales, Paris, 1993, p. 181).

10 £ taxt del Préambul de la Dedlaracié Universal dels Drets de 'Home, aprovada per FAssemblea General
(1) de Jes Naclons Unides de 1948, sosté que “ef desconocimiento y el menosprecio de los derechos humanos
han originade actos de barbarie ultrajantes para la conciencia de lo humnanidad.”

2 | Y5 del concepte "majoritaristes”, com equivalent 2l que es fa del terme “demécrates”, sorgeix de
Fanilisi que fa RAWLS de fa democricia liberal, en que contraposa la posici6 d'aquells, "que sostienen que
la regla de la mayoria es justa e incluye todos fos derechos necesarios para deparer una legislacion justa y
resultados razonables”, al dels "constitucionalistes®, que defensen les [libertats basiques com a limit "a la
legislacion de la mayoria® (Habermas, Jlrgen, i Rawls, John, Debate sobre el liberalismo poiitico. Paidds i
Institut de Ciéncies de I'Educacié de la Universitat Autdnoma de Barcelona, Barcelona, 1998, p. 132).

103 GARCIA PELAYO analitza el dificil equilibri entre democricia i liberalisme, com "alge dntagénico y de
dificil convivencia”, una tensio quasi insostenible entre ¢ sentiment de comunitat (solidaria} del proletariat
i fa petita burgesia, enfront del sentiment individualista de la classe mitja, que per ell no té facil solucid.
Destaca, en tot cas, que “para el liberalismo es esencial Ja salvaguardia de los derechos de las minorias”,
mentre que “para fa democracia la voluntad de la mayoria no puede tener limite™ (Garcia Pelayo, Manuel,
Derecho Constitucional comparado, Alianza Editorial, Madrid, 1984, pp. 198-202). ARAGON, en canvi,
avisa sobre els riscos per l'equilibri dermocritic en que es pot incorrer si s'adopta una "soberania de fa
Constitucién” allunyada de la voluntad popular, i, aixi, argumenta que "radicar la soberania en la Constirucin
es resucitar ahora a los viejos doctrinarios, que ya en el siglo XIX intentaron suplantar bajo el concepto de
soberania de la iey, el principio de soberania del pueblo® (Aragén, Manuel, Constitucion y democracia, Tecnos,
Madrid, [989, p. 31).
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resultat un suport decidit pel pluralisme'™, entés no tant com una constatacié
de f'heterogeneitat real de les societats, sind com un objectiu dels poders

pablics i un valor de 'ordenament juridic!®.

L'evidéncia historica de la destruccio de la democricia des de Ia majoria
democraticament escollida convertirs la proteccié de les minories (i la
correlativa limitacié del principi majoritari), des de la base dels drets individuals

fonamentals, en un dels continguts principals del nou principi juridic'®.

1.4.2. L'actualitzacié del principi majoritari en el marc d'una democricia

pluralista

Lactualitzacié  del conceptes tradicionals de la democracia  incideix
primariament sobre el principi majoritari. La destruccié del regim democratic (el
govern de la majoria) des de majories democriticament constituides és
técnicament possible, fent operar la prépia regla técnica de la majoria, perd no
ho és juridicament -o constitucionalment- si es considera la majoria no tan sols
una regla sin6 -i sobre tot- un principi que esti per sobre de la voluntat

decisionista'?””.

1% Malgrat tot, la convivéncia entre amdbés principis no estd exempta de tensions i fins i tot retrocesos,
PORRAS NADALES creu que "la ndatural tension dicotémica existente entre los principios de mayoria y
pluralismo” s'accentua en preséncia de factors | processos molt consolidats de les democricles
contemporanies, entre els quals es poden esmentar el "barlamentarisme racionalizade”, “los mecanismos
destinados a asegurar la establidad de Ja mayoria®, el "reforzamiento progresive del principio mayoritario” y la
“centralizacion de los mecanisnios intervencionistas” en el "circuito mayoria-Gobierno-burocracia® (Mayoria y
pluralismo, Pp. 90-91).

"% La conversid del pluralisme en valor constitucional suposard, aixi com la constitucionalitzacid dels
altres valors superiors, la "pesitivacién de una moralidad” i alhora (a "guia y modelo para la interpretacion y
para el desarrollo de ia Constitucion”, segons PECES BARBA (Los valores superiores, a YYAA, Jornadas de
Estudio sobre el Titulo Prefiminar de la Constitucién, Ministerio de Justicia, Secretaria General Técnica.
Centro de Publicaciones, volum |, Madrid, 1988, pp. 27-29). .

" Al respecte, Elster, Jon, Regla de la mayoria y derechos individuales, ob.cit., pp. 25-34; Sartori, Giovanni,
"Los fundamentos del pluralismo”, La Politica, Revista de Estudios sobre ef Estado y la Sodedad, Nimero 4,
Octubre 1998, pp. 107-114; i Garzén Valdés, ‘Representacién y democracia”, Doxa, Cuadernos de
Filosofia del Derecho, nimero 6, 1989, pp. 148-153

"7 La distincio és basa en la diferent dimensié juridica d'una i alkra. Aixi, “I.Regla de mayoria, como regla
que establece un modo de proceder consistente en que fa mayor parte toma los decisiones. 2. Principio de
mayoria, entendido como aquella teorfa o creenda segin la cual Ja mayoria debe tomar las decisiones colectivas,
pues en efia reside propiamente ef poder politico.3. Gobierno de la mayoria come el que resufta en un Estado
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Aiixi, la proposta teorica basica del govern fiberal, fa decisié de la majoria, que,

en paraules de Locke'®

, passa per ser l'acte de la totalitat del cos politic, queda
[imitada pel propi principi majoritari, que és indisponible, el que, en logica

consequéncia, implica fa propia existéncia intangible de la minoria politica'®.

La introducci® del pluralisme entre els principis juridics fonamentals del regim
democritico-constitucional reforca la visi® de la Constitucié i l'ordre
constitucional com a marc o procés'', en que, totes les opcions sén igualment
legitimes, fins i tot si es manifesten contra el contingut material de la
Constitucié, sempre i quan' respectin els principis basics de funcionament i

joria, minori entals}) "', i el de olitic es
convivéncia (majoria, minoria, drets fonamentals)'" | debat politic e

produeixi en un context democratic''%,

donde las decisiones de los érganos representativos se adoptan de acuerda con fa regla de la mayoria” (Chueca,
Ricardo, La regia y e principio de la mayoria, Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1993, p. 157).
La idea de majoria com “principio y no simplemente como regla procedimental”, en el marc constitucional, la
defensa també RUBIO LLORENTE (Rubio Liorente, Francisco, "Minorias y mayorias en el poder
constituyente”, Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nimero 3, 1991, p. 33). En el mateix
sentit, BOBBIO (Bobbio, Norberto, La regola di maggioranza: limiti e aporie, ab.cit., pp- 42 1 62).
% Er rad del principi majoritari, i sobre la base def contracte social, els seus membres “quedan desde ese
mismo momento conjuntades y forman un sofo cuerpo palitico, dentro del cual lo mayoria tiene el derecho de
regir y obligar a todos” (Locke, john, Ensayo sobre ef gobierno civil, Aguilar SA de Ediciones, Madrid, 1990,
Capirol VI, p. 74).
19 Aixi, Lopez Aguilar, Juan Fernando, Tutela de Ja minoria y constitucionalidad de los actos parlamentarios,
ob.cit, p. 78; Kelsen, Hans, Esencia y valor de fo democracia, ob.cit, p. 20; i Sartori, Giovanni, Teorias de la
democracia, ob.cit, Volum |, pp. 169). .
19 [yaquesta perspectiva processal del procés pofitic, que reforga la posicié de les minories en el debat,
se'n fa ressdé LOPEZ GUERRA, pel qual "la idea de consenso como previa a la contrapaesicion
mayoria/minoria, se refuerza si se pone el énfasis en el cardcter pactado o contractual de la comunidad poftica
(...) Frente af énfosis en ef momento de la resolucidn (;Quién tiene la mayoria?) se pone el acento en e
procedimiento {;como, por quién, con que garantias se toman las decisiones)"(Lopez Guerra, Luis, Mavyorias y
minorigs en fos poderes del estado, ob.dit, p. 53).
" Tal | com diu HABERLE, "al "praceso politico” debe ser {permanecer) en principio tan abierte como sea
posible, también la interpretacion constitucional "absurda” debe tener fa oportwnidad de ser representada por
alguien en algtn momento” (Hiberle, Peter, La sociedad abierta de los intérpretes constitucionales. Una
contribucién para la interpretacion pluralista y “procesal” de do Constitucion, ob.cit, p. 45). Per la seva banda,
segons DIAZ REVORIO, tot i que "la democracia es aigo mds que ef método o pracedimiento de toma de
decisiones, ya que comprende algunos valores fundamentales”, el cert és que "privar o limitar fos mecanismas
propios de lo democracia (libertades politicas, reforma constitucional, acceso y participacitén en el proceso
polftico...) a quienes pretenden transformar el régimen, supone aiterar la esencia de la democracia en oras de
su propia defensa” (Diaz Revorio, Francisco Javier, La Constitucién como orden abiert, McGraw-Hill,
Madrid, 1997, pp. 96-97).

En el mateix sentit, Zagrebelsky, Gustavo, Ei derecho ducti, ob.cit, pp. [3-15; i Estévez Araujo, José
Antonio, La Constitucién como proceso y lo desobediencia civil, ob.cit., p. 77)
12 Apxi. 2 Pentendre de DIAZ REVORIQ, la democracia constitucional ha de definir els seus valors
fonamentals i establir aixi els criteris de legitimacié del sistema. En aquest sentit, "mds bien nos parece
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En el sistema constitucional espanyo! i avancant-nos, en tot cas, a l'estudi de la
situacié de les minories politiques en I'ordenament juridic espanyol, aquest
equilibri entre tolerancia de les opcions | defensa de les “regles del joc", propi
de I'equilibri pluralista, I'ha exemplificat clarament el Tribunal Constitucional, en
les senténcies 10171983 i 119/1990, en pronunciar-se sobre l'acatament de Ia
Constitucié del representants de la coalicié independentista basca Herri
Batasuna''*. Es compatible, s'afirma, el respecte de les regles constitucionals i fa

dissidéncia ideologica sobre els seus continguts,

Els debats doctrinals demostren la dificil arquitectura de l'equilibri pluralista'™,
Les posicions dels autors oscitlen entre ef formalisme processal, ¢! relativisme -

axiolégic i el decidit compromis valoratiu, que en algun cas proposa la superacié

que lo que puede y debe hacer el sistema democrdtico es sefialar cudles son agueilos valores o principios cuya
supremacia implicaria ef final del sistema; de esta forma, tales valares (sobre todo, ef princibio democrdtico o g
soberanla popular} se convertirdn en pardmetre de legitimidad def sistema, defendiéndose, en el plano politico,
de aqueflas opciones que representan un peligro para el propio concepto de democracia y de Constitucion® (Diaz
Revorio, Francisco Javier, La Constitucién como orden abierto, ob.cit, p. 97).

D'altra banda, seguint ELY, la interpretacié de fa Constitucid en un sentit processsal {i no tan sols
material) ha de servir també per garantir els principis democratics basics i integrar totes les minories en
el procés paolitic, eliminant els corresponents obstacles legals i socials per la participacio (Ely, John Hare,
Dernocracy and Distrust, ob.cit., pp. 135-136)

També, Acosta, José, La anticulacion entre representacion, Constitucion y democracio. Génesis, crisis actual y

Constitucidn espafiola, ob.cit., p. 128; 1 Aragén, Manuel, La eficacia Juridica del principio democrdtico, ob.cit., p.
37
"* En argumentar lobligatorietat dacatar la Constitucio, confrontada a la llibertat ideoldgica i el
pluralisme pelitic, el Tribunal Constitucional manté que “ef acceso of cargo implica un deber positivo de
acatomiero entendido como respeto a la misma, Jo que no supone necesariamente una adhesion idecldgica ni
ung conformidad a su total contenide, dado que también se respeta a la CE en el supuesto extremo de que se
pretenda su modificacién par el cauce establecido en fos articulos 166 i siguientes de lo Norma fundamental®
(STC 10171983, de I8 de novembre, Recurs d'empare contra la decisis- def Congrés de no permetre
Fadquisicié plena de o condicié de diputats als representants d'HB per no acatar la Constitucid, F| 3). En el
mateix sentit, STC [19/1990, de 2} de juny, Recurs d'empara contra lg decisié def Congrés de no permetre
l'adquisicié piena de la condicié de diputats als representants d'HB, per acatar la Constitucié amb una formula
no prevista af Reglament. F) 7, i també la STC 12271983, de 16 de desembre. Recurs d'empara contra la
Resolucio de la Mesa def Parlament gallec per la que es denega l'adquisico plena de la condicié de diputat per
folta de jurament/promesa d'acatament i fidelitat o fa Constitucié.
''* Entre les diverses postures del debat pluralista podem destacar la del pensador francés Alain
TOURAINE. L'autor aralitza la crisi del modef classic de convivéncia social, fonamentat en la "conception
rationaliste du monde" i en "fidée de lo souveraineté papulaire” com projecte comd d'existéncia, enfront del
qual ia societat, "débordée par la realités ecanomiques” es veu incapag de sostenir &l seu "individualieme
morgl” i s'aferra a diferents "identités communautaires” de dificil convivéncia, ja que "a toujours eté chargée
de significations apposées entre les quelles il est impossible de choisir” (Tourzine, Alain, Pourrons-nous vivre
ensemble? Egaux et differents, Fayard, Paris, 1997, pp., 36, 39 i 47). Podem considerar-la com un reflex dei
debat entre liberals i comunitaristes, al que farem referéncia en apartats posteriors, i entre els que
podem esrmentar RAWLS, HABERMAS, KYMLICKA, WALZER | TAYLOR.
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de la democracia liberal per substituir-la per formes avangades de democracia
social''’, en que lligualitarisme democratic (individual i de grup) s'estén per tots

els sectors de la vida de la societat, no tan sols en el politic.
1.4.3. La igualtat democratica i el pluralisme de grups

La igualtat democratica constitueix el fonament principal de qualsevol de les
dues aproximacions -processal i valorativa-, entesa com igualtat de drets i
oportunitats dels membres de la comunitat per escollir i ser escollits, formular
propostes i participar en el procés de deliberacis''é, tot i les dificultats técniques
per aconseguir tal objectiu'’. El procediment democritic exigeix, almenys
formalment, la igual possibilitat d'expressar-se i concérrer en l'elaboracio del

"discurs”, sense la interferéncia d'elements de forga que disminueixin o

"5 El pluralisme social suposa I'extensié del principi democratic en totes les activitats socials i
comunitaries i implica un desenvolupament participatiu de les formes democratiques. Aixi ho enten la
major part de fa doctrina constitucional, entre d'altres AGUIAR, CASTELLA, LOPEZ GUERRA |
RAMIREZ, com també s'analitzard posteriorment. Pot valer, per totes les opinions anteriors, la de
GARRORENA, el qual afirma, ai respecte de la visio participativa del sistema democratic, que “ef texto
constitucional prolonga fa dimensién del principio que comentamos, refiriéndolo no sélo af modo de ser de fo
sociedad y de las relaciones entre grupos, sino también a o estructura de las propias relaciones que se
desenvuelven "dentro® de dichos grupos” (Garrorena, Angel, Ef estado espafiol como Estade Secial y
Democrdtico de Derecho. Tecnos, Madrid, 1992, p. 138). L'autor insisteix en una visi més formal i plural
del concepte "Estat Democratic”, separant-se de la més ideoiogica (socialista) J'ELIAS DIAZ. Tanmateix,
per QUINTELA GONGALVES, "entre pluralismo politice y pluralisma socioecondmico, en mi opinitn, no se
plantea una relacion excluyente de fos dmbitos de participacion™ (Quintela Gongalves, Maria Teresa.
"Pluralismo y participacién institucional en ia jurisprudencia del Tribunal Constitucional’. Revista de fa
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid. Curso 1987-88. Namero 73. Madrid, {988,
. 335). '

fe En la democricia ideal (rousseauniana), tots els ciutadans que accepten el “pacto social” sén "miembros
del soberano”, en les mateixes condicicns ("igualdad y libertad™). Als efectes electius i legislatius, tots els
ciutadans disposen d'un vot en l'assemblea, amb la suma dels quals es manifesta la "vofuntad general”
(Rousseau, Jean Jacques, Ef contrato socid, ob.cit, {Caps. V1 VIl del Liibre |, Caps. | i Hif del Liibre V), pp.
14-19, 103-110).

1 Aquestes dificultas en les recorda FISHKIN, Seguint en bona part Madison, el politdleg nordamerica
observa, per un costat, fa necessitat d’introduir formes representatives per fer possible a deliberacié en
tan que interpretacio meditada de les demandes populars, | també amb a finalitat de que tal defiberacié
obtingui un resultats, perd per laltra remarca el risc d'una manipulacié de l'assemblea que condueixi a
situacions de tirania de la majoria, contra la que és possible introduir alhora formes de democricia
directa . En tots els casos, caldra establir els mecanismes del que s'anomena "democracia madisoniana”
que consiteix en el conjunt de “impedimentos existentes para que lo mayoria alcance sus objetivos,
impedimentos que normalmente estdn motivados por los esfuerzos para impedir la drania de la mayoria®
(Fishkin, James. Democracia y defiberacién. Muevas perspectivas para la reforma democrdtica, Ariel,
Barcelona, 1995, pp. 75-93),
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perjudiquin las posicié d'alguns dels que participen en la deliberacio''®, tal i comn

havia avisat Madison®'®.

La democracia pluralista és essencialment una democracia de grups politics, o,
per ser més concrets, una democracia de partits'®. Per aquesta rad, la
sociologia politica'?' i el dret constitucional, cadascd en el seu ordre (analitic, el
primer, juridic o prescriptiu, el segon), en destacar la posicié central dels partits
en el sistema politic, posen de manifest la importancia del grup en fa
democracia, | complementen aixi la versié del liberalisme classic, segons el qual,

la llibertat és la principal garantia dels drets de les minories, enfront de la

majoria’?.

En aquest sentit, la garantia constitucional dels partits, d'aparicié recent i
encara limitada'®, complementada pels mecanismes de tutela dels grups
parlamentaris'** serveix per reforcar, sobretot, el pluralisme, i, tambs, en
conseqUeéncia, la posicié de les minories en el procés d'eleccio, deliberacié,

decisid i control.

"% Es una de les regles especifiques del discurs citades per ALEXY, enteses com proceés de formacié de
la voluntat democratica, en que la condicié basica es |a “libertad e igualdad®. En conseqiiéncia, per garantir
aquestes, “ningun hablante puede ser impedido de ejercer la salvaguarda de sus derechos {...) cuando dentro o
fuera del discurse predoming la fuerza” (Alexy, Robert, Teoria del Discurso y derechos humanos, Universidad
Externado de Colombia, Bogota, 1995, p. 51). Ei pensador alemany sosté que "la teorla def discurso se
demuestra de esta manera como una teoria bdsica del Estado constitucional democrdtico” {p. 35).

''* Hamilton, Alexander, Madison, James, ¥ Jay, Jhon, El federalista, ob.it., El Federalista X {Madison), p.36.
"** Garcia Pelayo, Manuel, Ef estado de partidos, ob.cit, Pp- 75-76; i Torres del Morai, Antonio, Estado de
Derecho y Democracia de Partidos, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de 1 Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 1991, pp. 108-109

"M Per una visio sociologica sobra la funcié dels partits politics en les democricies constitucionals, entre
dalzres, Loewenstein, Karl, Teoria de fa Constitcién, Ariel. Barcelona, 1986, p- 467; i Duverger, Maurice.
Instituciones politicas y Derecho Constitucionai, Ariel, Barcelona, 1982, PP- 42-94; | Sociologia politica,
Barcelong, 1982, pp. 307-375.

"2 Tal i com recorda RAWLS en argumentar la “prioridad de lo libertad” contra el poder de la majoria,
"los acuerdos constitucionales compelen a la mayoria @ demorar el gjercicio de su voluntad, y lo fuerzon a tomar
decisiones mds meditados y razonadas. De este modo los limites procesales mitigan los efectos del principio

mayoritario. Lo justificacion apela a una mayor fibertad” (Rawls, Jhon, Una teoric de la Jjusticie, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1985, p. 264).

' En aquest sentit, Torres del Moral, Antonio, Estado de Derecho y Demacracia de Partidos, ob.cit., 98-
101,

* Sanchez Navarro, Angel )., Las minorias en lg estructura pariamenzaria, ob.cit, p. 100,
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La llibertat dels grups minoritaris contra la majoria - que també é&s un grup- és
la conseqiiéncia principal de la democracia pluralista i del principi del pluralisme
politic, el que no exclou sin6 que potencia la llibertat individual'®. Tot i que no
han faltat critiques severes contra aquesta visio de les coses'?, la conversié dels
partits en expressié principal del piuralisme també apareix com un element

d'integracié politica'?.
i.4.4. La democricia competitiva

Perd fa garantia del pluralisme no ha solucionat els problemes d'ineficiéncia i
sobretot desprestigi del régim democratic. Tal i com destaca Schumpeter, en
una analisi tan suggestiva com polémica, els sistemes democratics tenen
problemes interns d'equilibri que sorgeixen de ['equivocada interpretacid del
fonament popular del poder. El poble, contra el que sosté la teoria classica, ni
estd capacitat per decidir de manera univoca, ni tampoc per formular una

voluntat de caracter general'm. Es més, fins i tot governs no democritics poden

1% En opinié de SARTORY, en facilitar la “division de poderes” i la "diversificacién dei poder”, i evitar la seva
concentracié, el pluralisme protegeix la llibertat politica (Sartori, Giovanni, Los fundumentos del
plurdlismo, ob.cit., pp. 107-114) '

2 Per totes, I'opinic de LOEWENSTEIN, pel qual "ef creciente pluralismo de nuestra sociedad actual
significa la erosion implacable y la destruccion final de ia libertad y de fa autodeterminacidn individua! (...). La
anarquic, soberbiamente organizada de Jos "corps intérmediaires”, de fos partidos politicos, asi como de los
grupos de interés socioecondmico y de los “oligopolios” tendrd que ser sometida g control de la sodiedad”
(Loewenstein. Karl, Teoria de fa Constitucion, ob.cit., p. 467).

17 Al contrari del que exposava Loewenstein, la participacié dels grups pot aparéixer com un factor
d'integracié i enriquiment def sistema democratic. Segons LOPEZ AGUILAR, “el régimen parlamentario ho
procedido a involucrar a un conjunte cada vez mds rico y amplio de fierzas o actores politicos dispuestos a
manifestarse desde las instituciones. Se ha transformada con elio la versidn puramente representativa de ia
democracia en una mds integradord, inclusiva y participativa, reforzando, en suma, la receptividad y capacidad
de respuesta de! sistema® (Lopez Aguilar, juan Fernando, Minoria y oposicién en el pariamentarismo. Una
aproximacién comparativa, ob.cit, p. 77). En un sentic semblant s'expressa GARCIA PELAYO (E! estado de
partidos, ob.cit, pp. 73-84). Es també [a linia jurisprudencial del Tribunal Constituclonat espanyol, com
yeurem posteriorment. '

128 nfs evident que la voluntat de la majoria és exclusivament aixd, voluntat de la majoria i no pas “voluntat del
poble". Aquesta darrere és un mosoic que aquefle és completament incapag de representar” (Schumpeter,
Joseph A., Capitaiisme, socialisme i democrdcia, Edicions 62, Barcelona, 1989, Yolum 2, p. 56). ACOSTA
SANCHEZ creu que aquesta visid de Schumpeter expressa desconfianga cap a la mzjoria i desconeix Ia
preséncia real de valors en el sistema (Acosta, José, La articulacién entre representacion, Constitucion y
demacracia. Génesis, crisis actual y Constitucién espafiofa, ob.cit., p. 128).
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assegurar millor el benestar de fa ciutadania™. Per aquesta rad, cal incidir
especialment sobre el "métode democritic", insistir sobre el “modus
procedendi"*’, en termes de competéncia, perdé també de llibertat, per

assegurar-se de que, del resultat del debat, sorgiran governs eficients.

La idea d'una democracia no compromesa en el debat ideolagic (ni liberal ni
socialista, ni conservadora ni progressista), i, per tant, limitada a [eleccié i
seguint les claus de [a lliure competéncia, sembla solucionar una bona part dels
problemes de "pérdua d'energia" i ineficiéncia enunciats per Schumpeter, en
convertir les opcions idéolégiques en assumptes del legislador (principi
majoritari, en sentit estricte)”'. Perd en canvi no garanteix necessiriament nj
una millor proteccié de les minories, ni una visié participativa del procés politic -

democratic'®?, malgrat que I'autor creu assegurada la defensa de Ia Hibertat'®.

Aquest model de democracia majoritaria, que s'inspira sobre tot en el régim
politic britanic'*, troba elements de contraposicié perd també de ratificacié i
complement en la doctrina politica. Entre les contraposicions, trobem la d'altres

autors també preocupats per l'eficiencia del procés de govern, perd que

*” Schumpeter, Joseph A., Capitalisme, socialisme i democricia, ob.cit, (Volum 2), p. 53.

1* Schumpeter, joseph A., Capitalisme, socialisme i democrdcia, ob.cit, {Volum 2), p. 53.

"* Aixi, "la democrdcia no significa ni pot significar que el poble governa, en cap dels sentits habituais dels mots
"poble” i "governar”. La democracia significa, lnicament, que el poble t loportunitat d'acceptar o de refusar els
homes que es diposen @ governar-lo” (Schumpeter, Joseph A., Capitalisme, socialisme i democrécia, ob.cit,
(Volum 2), p. 72) :
> Una i altra deficiéncia del model de SCHUMPETER s'expliquen per |a base decisionista | competitiva
de ia seva proposta, perqud, “si l'accepracié de la direccic és la funcié veritable de Pelectorat, la defensa de la
representacic proporcional s'enfonsa perqué les seves premisses no son obligatories”, ja que cal posar les
regnes del poder "en mans dels individus que disposen de més suport electoral”, els que ens porta a
"assegurar la permanéndia del métode democratic” (p. 7). A més, Schumpeter es declara partidari de que
el ciutada no interefreixi el procés decisori, perqué "'éxit de la practica democrdtica en societats grans i
complicades ha estat sempre incompatible amb la practica d'nterferir reiteradament en els assumptes de
govern” (p. 85} (Schumpeter, foseph A., Capitaiisme, socialisme | demaocracia, ob.cit, (Volum 2).

' Schumperer, Joseph A., Capitalisme, socialisme i democrdcia, ob.cit, (Volum 2), p. 55.

"* Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, ob.cit., pp, 284-285; i Ferrando Badia, Juan,
"Funcionamiento del régimen palitico britinica", a Ferrando Badlia, Juan (dir.), Regimenes politicos actuales,
Tecnos, Madrid, 1995, pp. 175-176.
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recorden les necessaries correccions étiques que ha de tenir tota analisi positiva

del sistema democratic'®,

També s'ha sostingut la diferent idoneitat del métode democratic escollit
(majoritari o consociatiu), segons les caracteristiques culturals i politiques de la
comunitat destinatiria'®. En canvi, Giovanni Sartori fa veure que, en qualsevol
cas, el model de Schumpeter opera sobre una base titima inequivocament
democritica, en concebre la politica com una competéncia entre minories,

d'entre les quals tan sols una obté (democraticament) el poder'”’.

|.4.5. La Constitucié com a procés de govern i la societat pluralista.

La traduccié constitucional més important d'aquest debat sobre processos i
valors democritics és el refor¢ de les garanties processals de la igualtat
democritica i el pluralisme -i indirectament, els drets de les minories- i una

major preséncia dels principis i dels valors en el dret positiu constitucional'*.

3 per exemple, tot i afirmar-ho en clau nordamericana, BUCHANAN/TULLLOCK, segons els quals, "el
fracaso de separar el andlisis positivo y las declaraciones éticas normativas ha sido una de las barreras mds
grandes para ef progreso cientifico de la teoria politica” (Buchanan, James M., i Tulllock, Gordon. El cdicufo
dei consenso. Fundamentos logicos de la democracia constitucional, Planeta-De Agostini, Barcelona, 1993, p.
305).

3¢ Dlaquesta opini¢ és LIJPHART, que planteja obertament linconvenient del sistema majoritari en
societats heterogenies, per les que veu més adequar el model consociativ o de consens: “En las
sociedades menos homogéneas, ninguna de las dos condiciones (alternancia y posibilidades de que las minorias
electorales obtengan la sotisfaccion de sus intereses bdsicos con ef gobierno de la maoyoria, dada su proximidad
ideol6gica y cultural) funciona. La politica defendida por los principales partidos tiende g divergir en el mas alto
grado, y las lealtades de los votantes son frecuentemente mds rigidas, reduciendo asi la oportunidad de que Jos
grandes portidos se alternen en el ejercico del vato. Especialmente en sociedades plurales - equelias que
(..Jestdn profundamente divididas en subsociedades virtualmente separadas {..)-se carece de la flexibilidad
necesaria @ una democracia mayoritario. En estas condiciones, el dominio de la mayoria no stlo no es
democrético sino también peligrose, porque las minorias que en continuamente denegado su acceso af poder se
sentirdn excluidas y discriminadas del mismo y perderdn su lealtad of régimen” (Lijphart, Arend, Las
democracias contemnpordneas, ob.cit, p. 38).

%7 E pofitdleg italid considera democratics els resultats del métode competitiv plantejat per
Schumpeter, perqué, en tot cas, el poble tindra la capacitat decisoria definitiva. “Al finaf resufta que lo
mayoria desorganizada de los politicamente inactivos se convierte en el drbitro {.Jen ia lucha entre las minoiias
organizadas de los politicamente activos. As que, cualquiera que sea el grado ofigdrquico de la organizacién de
cada minoria cuando se examina desde dentro, incluso entonces &l resultado de fo competencia entre elios es, en
conjunto, la democracia” (Sartori, Giovannt, Tearfas de la democracia, ob.cit.,, Volum |, p. 196).

138 Zagrebelsky, Gustave, Bl derecho dictil, ob.it, p. [4, i Peces Barba, Gregorio, Los valores superiores,
Tecnos, Madrid, 1583, p. 65.
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El caracter processal i dinamic de fa Constitucid converteix la Norma
Fonamental en "procés de govern" (desproveida d'una concreta "ideologia de
govern")'¥, que garanteix la participacié de tots (fins i tot contra la voluntat no
democriatica del legislador)'*, i, especialment la integracié socio-politica de les
"minories aillades i sense veu", a través de la interpretacié pluralista de la

Constitucié ™!,

La interpretacié de la Constitucid com "ordre obert” també implica la
tolerancia per les opcions politiques aflunyades del sistema politic, fins i tot per
aquelles que s'hi manifesten en contra i proposen la substitucié de I'ordre

constitucional, perd sense perjudici dels fonaments democratics de l'ordre

B* ESTEVEZ ARAUJO, en analitzar Pobra dEly, arriba a la conclusié de que “la Constitucién
estadsunidense se caracteriza por un determinado proceso de gobierno, y no par una ideologia de gobierno {-.-)
El tipo de garantia por Ja que se inclind fue instdurar una serie de mecanismos que hicieran posible Ja
participacion en condiciones de igualdad de todos los interesados en fos procesos en que se adoptaran decisionas
que les afectaren” (Estévez Araujo, José Antonio, La Constitucién como procese y la desebediendia civil, ob.cit,

. 77). . _

F“’ Tal i com diu FERRERES, "si la decision de la mayoria parlamentaria atenta contra los derechos que dan
acceso af proceso politico, entonces estd justificado que ef juez pueda invalidar lo ley. Eflo es asi porque ef
parlamento goza de legitimidad en la medida en que es un argano democrdtico. $i el Parlamento erosiona los
derechas de participacion politica a través de los cuales los ciudadanos dan vida of proceso democridtico, socavo
entonces su propia legitimidad democrdtica”. Aixi, "o coherente con la idec democrdtica es que la propia
Constitucion se limite @ preservar lo democracia” (Ferreres Comella, Victor, justicia constitucional y
democracia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1997, pp. 53§ 67)

"' "En constatar "the undeniable concentrations of power" i Ia existéncia de “inequalities among the various
competing groups, in American politics”, ELY accepta Ia finia interpetativa del Tribunal Suprem dels Estats
Units, que fa servir la "judicial review” per actualitzar el principi de "equaf protection” i facilitar aixi |a
integracio de les minories objecte de prejudici social, les anomenades *discrete and insular minorities” (Ely,
fhon Hart, Democracy and distrust, ob.dit, pp 75-76, i 135-1386)

ESTEVEZ ARAUO considera al respecte que "hay dos componentes que convierten una minoria en disladg
y sin voz: uno politico y otro social. El acceso g la representacién politica no elimina por si solo ese cardcter
aislade, pues el prejuicio en cualquiera de sus formas puede constituir una barrera que impida percibir Ia
coincidencia de intereses y, por consiguiente, impaosibilite sit integracién en la mayosia, No basta , pues, con tener
vez, sine que hay que tener perspectivas de participar en algin mornento en la mayoria” (Estévez Araujo, José
Antonio, La Constitucién como proceso y la desobediencia civil, ob.cit, p. 79).

Per contra, DE VEGA avisa sobre el risc de que el nou “"positivismo Jurisprudencial” sigui incapag
dafrentar el mon cadtic de la globalitzacié i els problemes per mantenir el principi democritic com
element de legitimacio del sistema palitic (De Vega, Pedro, "Bl trénsito del positivismo juridico al
positivisme jurisprudencial en la doctrina constitucional®, Teoria y Rediidad Constitucionaf, Numero 1, Ir
semestre 1998, pp. 85-87)
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politic"2, El pluralisme resultant ha de servir athora, per reforcar el consens i, en

conseqiiéncia, l'estabilitat institucional./¥

La major preséncia del principis, i la introduccid d'elements &tics i valoratius -
amb referéncies extrajuridiques'**- en el contingut de les constitucions, a partir
de I'obra jurisprudencial dels Tribunals Constitucionals, facilita una concepcié
integradora i dindmica del procés politic'*, en que la Constitucié deixa de ser

una "dada estatica” i esdevé un ordre plural. '%.

La interpretacié processal de la Constitucid i la concepcié de l'ordre
constitucional obert pot suposar també, en el context de !'Estat social (del

"constitucionalisme social"), una ampliacié de les formes participatives, a través

2 Racordem, ai respecte, Diaz Revorio, Francisco Javier, La Constitucién como orden abierto, ob.cit, pp.
26-97.
5 En aquest sentit, el ja citat HABERLE (Haiberle, Peter, La sociedad abierta de los intérpretes
constitucionales. Una contribucion para la interpretacion pluralista y "procesal” de la Constitucién, ob.cit, p. 43)
Se'ns recorda, en aquesta linia argumental, que "a lo exigencia de apertura de los pracesos institucionales
subyace, en ef case de Hiberle, una concepcién plurdlista de la sociedad. Este pluralisme es entendido en un
sentido muy genérico, como constatacion de la existencia de una pluralidad de intereses y puntos de vista en el
interior de la sociedad {...). Haberle lo considera como condicién de posibilidad para la existencia de un
consenso verdadero y no como peligro para lo unidad poiitica, como ocurria en el caso de Schmim" (Estévez
Araujo, josé Antanio, La Constitucion como proceso y la desobediencia <ivil, ob.dit., p. 87.
i En referir-se als valars superiors de I'ordenamen juridic, PECES BARBA els defineix com "una sintesis
muy cuidada de las dimensiones hist6ricas en que cristaliza la relacion Poder y Derecho, racionafizada desde ung
perspectiva mds proxima a la filosoffa del Derecho que al derecho constitucional” (Peces Barba, Gregorio, Los
valores superiores, 2 VY.AA., Jornadas de estudio sobre ef Titulo Prefiminar de la Constiticién, ob.cit., p. 23}.
RUBIO LLORENTE, en canvi, fa veure que la interpretacié dels principis i dels valors superiors
continguts a ta Constitucié requereix, en tot cas, que es faci referéncia a altres normes constitucionals
(Rubio Llorente, Francisco, Profogo, a Derechos fundomentales y principios constitucionales, Aciel, Barcelona,
1995, p. Xi)
M5 A ja part més interesant i suggerent de la seva obra, que, des de la perspectiva de la proteccio de les
minories i el pluralisme, connecta ptenament amb ['exposicié de Haberle, ZAGREBELSKY defensa una
visi¢ del procés politic en que el que estd implicit no & "la relacién de exclusion e impaosicin por lo fuerza
(en el sentida del amigo-enemigo hobbessiano y schmittiano) sino la inclusiva de integracion a wavés de ia red de
valores y procedimientos comunicativos” (p. |5), el que s'aconsegueix 2 través d'un sistema de principis, que
son els que exerceixen "un paopel propiomente constitucional” (p. [10) i serveixen per convertir la
Constitucié en un procés dinamic, "una creacion politice, no ef simple reflejo de un orden natural” (p. 114)
(Zagrebelsky, Gustavo, El dereche dilctil, ob.cit.,).
4 Tl | com diu DE VEGA, "la Constitucion perderd entonces su cardcter de nerma fijo e inmutable para
aparecer como un proceso de realizacion en ef tiempo, sujeto a ahteraciones y modificaciones continuas”. Aixl, a
través de la interpretacié constitucional, la Constitucié esdevé un “proceso publico en el que se expresan y
reofizan los deseos y exigencigs "de la socledad pluralista™ (De Vega, Pedro, "Mundializacién y Derecho
constitucional: la crisis del principio democratico en el constitucionalismo actual®, Revista de Estudios
Politicos, namero 100, abril-juny 1998)
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de les organitzacions socials representatives, i un increment correlatiu de les

garanties pels grups minoritaris, enfront dels "poders monopolistics™*’,

2. Minories politiques i processos democratics.

2.1. La preeminéncia dels grups minoritaris de base representativa en fa tutela

constitucicnal de fes minories.

Entre totes les minories politiques, la parlamentiria s'ha convertit en
referéncia principal de tots els processos democratics de tutela minoritaria'*.
Per descomptada la que ja exerceix, per que li correspon, eh 'ambit legislatiu, la
minoria parlamentaria, en raé del caricter representatiu del sistema politic™®,
assumeix, no ja la centralitat, siné quasi la totalitat dels mecanismes de control i

participacié no legislatius.

Els criteris combinats d'audiéncia electoral (nimero de vots) i representacio
parlamentaria -un, del costat de I'altre- serveixen de referéncia en aspectes tan
destacats del procediment electoral, com la publicitat o el financament'*’. En el
mateix sentit, les minories politiques necessiten dels representants per posar en

marxa els procediments més importants de control de constitucionalitat de

' En aquesta visio se situa DE CABO, segons el qual “el papel de la Constitucion, no sélo ro es ya la
defensa frente ol vigjo orden, ni siquiera ia defensa genérica del arden burgués, sino la lucha frente al capital
monopolistico”, per la qual cosa és necessari "organizar la mdltiple confluencia.objetiva de intereses de las
diferentes clases onte ese enemigo comun”. Entre jes mesures adequades, es proposa la “implantacién de
un@ reforma constitucional gue impliqui "flexibilizar los procedimientos para evitar ef conirol de las minorias” i
facilicar "la insercién en el cambio constitucional de las organizaciones populares” (De Cabo, Carlos, Contra e
cansenso. Estudios sobre ef estado constitucional y el constitucionalisme del Estado social, Universidad Nacional
Autdnoma de México, México 1997, pp. 192-194)

"* Sanchez Navarro, Angel |., Las minorias en la estructira parlamentariq, ob.cit, pp. 43-45,

** Les dificultats técniques per establir un sistema de govern alternativ explica I'hegemonia del modal
representati, perqué, com diu DUVERGER, "o democradia directa encuentra una imposibilidad material en
los naciones modemas. La eleccion de los gobernantes por los gobernados se ha impuesto como una necesidad”
(Duverger, Maurice, Instituciones Poifticas y Derecho Constitucional, ob.cit, p. 73).

' En aquest sentit, per exemple, segons PAJARES, el sistena de finangament electoral (directe i
indirecte) conté “mecanismos de fortolecimiento del staty quo porfamentario” (p. 202), A més, el
financament directe per subvencid “se Jos niega a las formaciones extrabarlamentarias™ (p. 250) (Pajares,
Emilio, La financiacion de las elecciones, Congreso de los Diputados, Madrid, [998).
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I'ordenament'®'

. No hi ha massa marge, en aquest context de centralitat
parfamentaria de la representacié, per la participacié (institucional) d'altres
grups minoritaris (les minories "extraparlamentiries"'®?), tot i que el sistema de

llibertats pabliques ofereix marge suficient per la seva existéncia'”.

2.2. La participacio de les minories en els processos democratics

Hi ha quatre moments essencials en la configuracié i reconeixement de les
minories politiques, que desenvoluparem en apartats posteriors. En primer lloc,
el moment constituent, que és el que estableix precisament els drets que
posteriorment protegiran les minories durant [aplicacié dels processos
democratics. Després, el moment electoral, que és determinant en la distribucié
i exercici del poder politic, a causa del referit caracter representatiu del procés
democritic. Tant el constituent com l'electoral sén moments temporaiment
molt limitats, perd qualitativament transcendentals per Vequilibri i 'estabilitat del

sistema.

En canvi, el moment parlamentari (la deliberacié i la decisio), i els
procediments de control determinen l'evolucié global del procés democratic,
perqué ocupen la major part de la seva activitat. Una bona practica
parlamentaria pot salvar una base constitucional i electoral fimitada per les

circumstancies (el sistema de la Restauracio, en els primers anys de

15! per exemple, el control genéric de constitucionalitat en ordenament constitucional espanyol, via
recurs o qestid, tan sols és possible des de les institucions de 'Estat. Les Uniques minories autoritzades
per exercir-Jos son els diputats o &ls senadors, en nimero de 50 (Article 162.1.a} CE}.

2 Sobre la "oposicidn extraparlamentaria”, DE VEGA, en definir-fa i explicar les seves motivacions,
destaca que la "oposicion fegalizada” se "autoanula” en participar en un sistema dominat per la "racicnalidad
tecnocrética” que oculta "las tensiones subyacentes en unas sociedades oparentemente no conflictivas y
pacificas” (De Vega, Pedro, Veu "Oposicién Politica del Diccionario juridico Espasa, p. 461).

'8 Aquesta existéncia ¢és poc rellevant, i politicament residual, segons PASQUINO, pel qual Foposicié
antisistema, “le opposizioni anticostituzionali (...} seno oramai quasi inesistenti nelle democrazie parlamentarie
consolidate”, i, en toto cas, si existeix, ho fa refugiada en estratégies de violéncia o contraculturals
(Pasquino, Gianfranco, L'opposizione, oh.cit,, pp. 22-23).
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funcionament)'*, mentre que una mala practica parlamentaria pot deteriorar
Festabilitat del sistema (I Republica Espanyola)'s. Igualment, la creacié del
control de constitucionalitat, suposa, pér definicié, una nova via de tutela dels
drets basics de les minories enfront d'eventuals abusos legislatius de la

majoria'*®,

La base essencialment parlamentiria de la doctrina sobre els drets de les
minories politiques no ha impedit la configuraciéd d'un principi minoritari en
altres ambits de caracter representatiu, com els ens locals, i també en el si dels

organs col-legiats administratius, perd amb menor intensitat garantista'®’.

2.3. Mincries, procés constituent i reforma constitucional

A partir de la idea de Hibertat natural de I'home, anterior a la constitucié de
tota societat politica, es reforca la posicié de les minories en el moment

d'adoptar-se el pacte constituent, pel que neix la comunitat politica. La rentincia

*** El model bipartidista de la Restauracio espanyola que resulta de l'acord entre liberais i conservadors
permet imposar "una disciplina interna y sobre tado parlomentaria que antes no habia conacido”, fa que els
partits pactin “civilizadamente en las Cortes de modo explicito y en los pasillos de ambas cdmaras de modo
implicito, las reglas de convivencia y turnos de poder bajo el mismo régimen”; en definitiva, "un sistema de
bartidos estable, claro, no clandestino, acababa par entonces con la deformaciones de fa imagen negativa y
azorante de los pronunciamientos” (Martinez Cuadrado, Miguel La burguesfa conservadora, a VV.AA. Historia
de Espania Alfaguara. Vol. 6. Alianza Editorial-Editorial Alfaguara, Madrid, 1981, p. 70)%

*** Es aquest, per exemple, el parer de TAMAMES, que critica | "endeblez Y la "fakta de presidenciafismo”
del govern, que "quedaba a la completa veleidad de los pariamentarios". Aixi, "naci6 {...) una especie de
deporte ampliarnente ejercitado por la microfacciones de las Cortas: consagrar y derrumbar gobiernes, o cudl
acabé por convertirse en una fuente de discontinuidades sin fin”, el que no permetia "l realizacion de un
programa gubernamental minimamente serio” y explica que "fuesen muchos los republicanos sinceros que
pronto dejaron de tener fe en tan estén! parlamentarismo” (Tamames, Raman, La Repibiica. La Era de Franco.,
a VV.AA. Historia de Espaia Alfaguara. Vol. é. Alianza Editorial-Editorial Alfaguara, Madrid, 1981, Volum 7,
p- 158).

'* En opini6 de Kelsen, per asegurar l'existéncia de la minoria, el sistema li ha de concedir el dret
d'apellar directament o indirecta al Tribunal Constitucional {Kelsen, Hans, Esencia y valor de fo
democracia, ob.cit, p. 106}

**’ La menor intensitat garantista es tradueix en I'exclusié de les formes no politiques de participacié de
I'ambit protegit per I'art, 23 CE. Al respecte d'aquesta qilestid, en ['ambit constitucionat espanyol, sobre
la que tornarem posteriorment, Lépez Guerra, Luis, El derecho de participacién def articulo 23.) CE, a
VVAA, Los derechos fundamentales y fibertades pablicas, Xl Jornadas de Estudio sobre el Titulo Prefiminar
de la Constitucion, Direccién General del Servicio Juridico del Estado, Centro de Publicaciones del
Ministerio de justicia, Madrid, 1992, p. 1172; i STC 119/1995, de |7 de juliol. Recurs d’empara contra
F'aprovacid del Pla Especial Urbanistic de Barcelona, FF Jj 2 i 6.
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a una part important de Ia llibertat inherent en l'estat de naturalesa- la rendncia
a la violéncia i a l'autodefensa, i 'adopcié de formes de cooperacio-', exigeix,
tan a l'entendre de la teoria classica com de la moderna sobre el contracte
social, I'0s de 1a regla de la unanimitat'®, ja que s'incideix sobre una dimensio
essencial de la persona (la sociabilitat). Tan sols un acord unanime sobre les
regles de la convivéncia social (0, en tot cas, el consentiment derivat de la

voluntiria integraci6 en fa comunitat'®) assegurara el seu respecte futur.

L.a practica constitucional i politica dels estats contemporanis escapa d'aquesta
regla formal (la unanimitat), per la dificultat - possiblement, impossibilitat -

d'aplicar-la'®!, perd no per aixd ha deixat d'exigir-se una unanimitat de fet o

3¢ Segans les teories contractualistes (Hobbes, Locke i Rousseau, principalment), el pacte social significa
una reduccié de Tambit de llibertat individual propi de l'estat de nawuralesa, que es justifica per
Pincrement de fa seguretat derivat de la vida en societat (Sabine, George, Historia de las Ideas Politicas,
ob.cit., pp. 343-346, 390-392, i 451-453)

1% RUBIO LLORENTE recorda que "en todas las doctrinas pactistas se porte de fa hipétesis de un acto
undnime originario como fundamento de la dominacidn” (Rubio Llorente, Francisco, Minorias y mayorias en el
poder constituyente, ob.cit, p. 41).

Entre aquelles doctrines, ROUSSEAU argumenta, en aquest sentit, que "no hay mds que una sola ley que
por su naturcleza exija un consentimiento undnime, Es ef pacto social, porque fa asociacidn civil es el acto del
mundo mds voluntario; habiende nacido todo hombre libre y duefio de si mismo, nadie puede, bajo ningin
pretexto, someterlo sin su consentimiento”, de tal manera que "la opasicion de uno no invalida el pacto, lo
convierte en extranjero” (Rousseau, Jean Jacques, £l contrate social, ob.cit, (Cap. Il Llibre V), p. 1086).
Implicitament, LOCKE admet aquest requisit, en sostenir que “und vez que un determinado numerc de
hornbres ha consentido en constituir una comunidad ¢ goblerno, quedan desde ese mismo conjuntados”, s'entén
que tots. (Locke, |hon, Ensayo sobre ef gobierno civil, ob.cit, Capitel VI, p. 74).

Entre els més moderns RAWLS considera que és possible, donades unes determinades condicions,
I'acceptacio per tots d'uns principis imparcials de justicia, que serien {a base d'un contracte social (Rawls,
Jhon, Una teoria de lo justicia, ob.cit, pp. 19-40. En aquest sentit l'interpreta NINO, que parla de
"consentimiento universal hipotético™, a Introduccién al Andlisis del Derecho, ob.cit, p. 409. En una linia
semblant, BUCHANAN/TULLLOCK consideren que "en la medida en que la participacion en la
organizacién de una comunidad, un Estado, es mutuamente ventajosa para todas las partes, se face pasible la
formacién de un “contrato social” sobre fa base del acuerdo undnime” (Buchanan, james, i Tulllock, Gordon,
Eil cdfcuia del consenso, ob.cit., p. 28%).

10 Seguint ROUSSEAU, "una vez instituido el Estado, el consentimiento se manifiesta en la vesidencia; habitar
el territorio es someterse a la soberania” (Rousseau, jean Jacques, E contrato social, ob.it,, (Cap I, Lifbre IV),
p. 106).

i$impossibiiitat pel consentiment uninime que reconeixen els propis contractualistes, com LOCKE, pel
que “resulta poco menos que imposible conseguir la unanimidad, como consecuencia de la variedad de opiniones
y de la pugna de intereses que se manifiesta fataimente en cuanto se retinen unos cuantos hombres” (Locke,
Jhon, Ensayo sobre el gobierno civil, ob.cit, Capitol VI, p. 75). Per ROUSSEAL, 1a unanimitat no és sind
P'expressié perfecta de la voluntat general {(Rousseau, Jean Jacques, El contrato social, ob.cit., (Cap 1., Llibre
v}, p. 105).

Per aquesta raé, segons GARRIDO LOPEZ, Iz idea de Rousseu és que, una vegada establert (per
unanimitat) el pacte social, la regla procedent en I'adopcié de decisions és 1a regla de la majoria (Garrido
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aproximada en els processos de reforma constitucional, tant en funcié del
nimero de vots, com en relacié a la importancia qualitativa dels actors. A
aquest objectiu han servit tant els mecanismes de vot molt qualificat's? (2/3 o
3/4 parts dels vots de l'assemblea) com les ticniques de consens entre grups

representatius'®,

Al respecte, l'exclusié o auto-exclusié duna minoria
representativa relativament important no deixa de plantejar importants
dificultats per l'estabilitat del pacte constitucional, tal i com posa de manifest

164

Rubio Llorente™™, en analitzar la posici6 de majoria i minoria en el procés

constituent espanyol.

Perd no totes les qiiestions politiques han de ser decidides pel poder
constituent, des de la perspectiva dels drets de les minories. Tan sols aquelles

que incideixen sobre els drets basics de les persones i dels grups'®, i sobre la

Lopez, "En torno a los concepros de unanimidad y mayoria en "El Contrato Social” de Rousseau”, Revista
de Derecho Politico, nimerc 41, 1996, p. 241)

%2 La regla de les majories qualificades per les decisions politiques fonamentals, &s, en opinié de
LOEWENSTEIN, “una técnica importante de los controfes intraérgana, por medio de las cuales el poder estord
debidamente distribuido, y se alcanzard une eficoz proteccién de la minoria limitendo a la mayorig".
(Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucién, ob.cit, p. 245) . En el mateix sentit, a I'entendre J'ELSTER,
"se supone que las mayorigs <alificadas han de proteger fos derechos individuales contra los intereses poderosos
¥ las pasiones duraderas de fa mayoria” (Elster, Jon, Regla de mayoria y derechos individuales, ob.cit,, p. 34).
Finaiment, per CASSESE, "le decisione a maggioranza quaiificata privifegiano la durawa defle istituzioni, Per
queste motivo esse vengono adoperate per approvare o -principaimente- per modificare le Costituzione”
(Cassesse, Szbino. Maggioranza e minoranza. Il problema della democrazia in ftalia. Garzanti Editore, Mila,
1995, p. 52}.

'* La conveniéncia de buscar una representativitar la destaca CERRI, en contra del caracrer
“marcatamente individuaiistico” del sistema de la "public choice", E! métode representatiu posa de manifest
“limpossibilita propio di assumere una decisione colletiva® sobre la base exdusiva de "preferenze individuale®,
el que indica la necessitat d'akres elements de negociacio i valoracié, tenint en compte els interessos
generals (Cerri, Augusto, "Dal contrattwalisme al principio di maggioranza: approccio giuridico ed
approccio economico-matematico at processo politico”, Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, Namero 3,
Any 996, pp. 666-667).

%% La conflictivitat es produira si la minoria discrepant no accepta el poder de la majoria per adoptar una
decisié constitucional, perd no en e cas contrari, segons RUBIO LLORENTE, ja que "lg minoria puede
continuar existiendo tras la aprobacién de fa Constitucién no ya por rechazar la unidad misma del grupo, sing su
“homogeneidad”, a la blsqueda del reconocimiento de fa heterogeneidad del grupo"(Rubio Llorente, Francisco,
Minorias y mayorias en ef poder constituyente, ob.cit., P. 44).

** La protecci¢ de les minories implica que "en e procedimiento parlamentario siempre serd necesario un
qudrum de asentimiento por parte de la voluntad minoritaria cuande se trata de derechos fundamentales (o
libertades piblicas) impidiendo asi Ja posibilidad de ung dictadura de la mayaria sobre la minoria" (Vatter,
Miguel E., “La Democracia, enwe representacidn y participacién®, a Porras Nadales, Antonio, (Ed.). E debate
sobre la crisis de la representacion polttica, Techos, Madrid, 1996, p. 39).
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igualtat politica en el procés democritic'®. D'aqui la tendéncia creixent de les
Constitucions més modernes, destacades pels autors, i especialment des del
periode d'entreguerres'®’, de constitucionalitzar l'estatut politic dels partits, i de
regular pormenoritzadament la tutela de fa minoria en els procediments

electorals i parlamentaris'®®.

La preocupacié principal del poder constituent, en conseqliéncia, seria la
d'assegurar la representativitat de ['assemblea encarregada de redactar fa
Constitucio, i particularment la preséncia de representants de les minories'®.
Lluny de INdeal democritic de la preséncia fisica de tots els membres de la
futura comunitat, almenys si es considera factible i es busca la representacié de

tots els grups dotats d'una certa representativitat'’?, per garantir un consens

% Pgr exemple, ef dret public francés ha modificat ¢l principi segons el qual el dret electoral és una
competéncia exclusiva def legislador. La doctrina del Consell Constitucional ha establert Pexisténcia de
limits especifics pel legislador electoral, derivats de ja Constitucié, particularment la igualtar en el vor,
gue veda la sobrerrepresentacidé de determinats territoris (Sanchez Navarro, Angel |. Constitucion,
igualdad y propercionalidad electoral, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pp.
42-54)

167 wCasi sin excepciones -sosté BLANICO- fas Constituciones aprobadas con posterioridad ol final de la guerra
contendrdn preceptos espedificomente dedicodos a los partidos paolfticos, preceptos que con diversas
formulaciones y con distinto grado de intensidad, vendrdn a reconocer la centralidad del papel de aquellos en el
funcionamiento del mecanismo democrético” (Blanco, Roberto, Los Partidos Politicos, Tecnos. Madrid,
1990, p. 74). GARCIA PELAYO també situa cronolégicament la constitucionalizacio dels partits després
de 1a Segona Guerra Mundial i, en aguest sentit, I'entén com una "repulsa o los regimenes que fos habian
elminado de la vida politica (Estado autoritario) o instizuido el monopolio de .un partide (Estado totaiitario), en
una palabra, repuisa a los regimenes antidemocrdticos” (Garcfa Pelayo, Manuel, Estado de partidos, ob.cit, pp.
47-49). .

148 | 3 integracié constitucional de les minories politiques en general i parlamentaries en particular no es
produiri fins el moment an que fa unitat del poder estigui garantida per I'acceptacié miltua entre majaria
i minoria, i la consciéncia mitua sobre els beneficis socials de tal confrontacio. Tal | com explica LOPEZ
AGUILAR, “en la ciencia de! Derecho constitucional comparado séle adquirird refieve fa oposicién poiitica en ef
preciso momnento en que, por un primer lado, el poder es revestido de fundamentos "seguras” y "reconocibles”,

 como emanacién “reversible” de una representacion dispuesta o asumir ef encuentro con una disidencia expresa,

socialmente generada y socialmente (uf” (Lopez Aguilar, Juan Fernando, Minotia y cposicion en el
parlamentarismo. Una aproximacion comparative, ob.cit, p. 46). RAMIREZ també recordava en el seu
moment que ¢l reconeixement dels grups en 'ambit parlamentari va ser progressiu (Ramirez, Manuel,
"Participacion y pluralismo en ta Constitucion de 1978" a Ramirez, Manuel (ed.), Estudios sobre fa Constitucion
espafiola de 1978, Facultad de Derecho de fa Universidad de Zaragoza, Libros Portico, Zaragoza, 1979,
Pp. 58).

18 poy VALLES/BOSCH, "a la capacidad de un sistema poiitico para integrar a las minorias -étnicos,
linguiisticas, religiosas o de otro tipo- se fe ha conferido un importante valor legitimader” (Yallés, Josep Maria, i
Bosch, Agusti, Sistemos electorales y gobierno representativo, Ariel, Barcelona, {997, p. (83},

I Aquesta &s, per exemple, Ja valoracié de DE ESTEBAN sobre el procés constituent espanyol. Al seu
entendre, el sistema electoral va permetre que se superés "lo extrema fragmentacién politica existente, af
mismo tiempo que permitié que estuvieran representadas en unas Cortes constituyentes los grandes fuerzas
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elemental en l'establiment de les regles bisiques de convivéncia. D'aqui Ia
fragilitat del propi procés d'elaboracié de la Constitucio perque, en principi, tal i
com destaca la doctrina, el poder constituent no esta limitat per cap altre poder
en afrontar la definicio de les bases del sistema'”, i, per aquesta ras, podria
obviar les exigéncies minimes de la democracia a favor daltres sistemes de

decisi6, no necessariament pluralistes'”,

2.4. Minories i procés electoral

La preeminéncia del model de democricia representativa (entorn del poder
dels representants) sobre els altres models alternatius o complementaris de la
mateixa (participativa i directa) fa que l'eleccié dels governants esdevingui la

base principal de I'exercici de la sobirania popular'”.

politicas del pais" (De Esteban, Jorge, El proceso constituyente espafiol, a Tezanos, José Félix; Cotarelo,
Ramén., i De Blas, Andrés. La transicion democrdtica espafiola, Sistema, Madrid, 1989, Fp. 286-288).
" Entre dualtres JELLINEK posa de maniest aquesta inexisténcia de limits al poder constituent.
Considera al respecte que "la teorla atribuye ol Estado soberano un poder de decisidn ilimitado. Por
consiguiente, también puede modificar a discrecién su Constitucion, abrogarla o sustiwirla. Y no sélo gfustdndose
al Derecho” (Jellinek, Georg, Reforma y Mutacién de fa Constitucion, Centro de Estudios Constitucianales.
Madrid, 1991, p. 9.
7? Larbitrarietat del poder constitusnt és un risc que pot ser corregit introduint en el procés
constituent |a Institucié del referéndurm, en opinid de DE VEGA. Alxi, "ante hipotéticas arbitrariedades de
maycrias cualificadas, y ante la veleidad y propensién de todo poder constituido a transformarse en poder
constituyente, el referéndum aparece como garantio y de proteccion de las minorias”({De Vega, Pedro, Lo
Reforma constitucional y la problemdtica defl poder constituyente, obcit., p. 19
' La conviccié sobre la dificil viabilitat d'altres formes no representatives de particlpacié democriatica, |
la necessitat d'estructurar el govern democritic entorn de I'eleccis dels FePresentants, esta moit estesa
en |a doctrina constitucional. Entre d'altres, DE ESTERAN/GONZALEZ TREVJJANO sostenen que "fa
cuestion fundamental consiste entonces en adoptar un cierto nimero de procedimientos que permitan la mayor
aproximacion entre el ideal democrdtico y la realidad. Tales procedimientos son los que configuran el poder
electoral, ef cual se ejerce para legitimar y elegir af resto de los poderes def Estado” (e Esteban, Jorge, i
Garcia Trevijano, Pedro ), Curso de Derecho Constitucional Espaficl, Servicio de Publicaciones de Ia
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1993, Volum 2, p. 447).
Aquesta voluntat de conciliar democricia i representacié pot cbservar-se també en RIVERO pel que
“la democratie idéale, c'est fe régime dans lequel le pouvair est exercé par ceux qui lui sont assujettis, de telfe
sorte que en simpose 4 eux aucune volonté étrangere @ la Jeur. Ainsi, qu sein de Jo societé organisée, 'iomme
conserve sa totale fiberté.(..). La démocratia directe est la traduction Ja plus fidéle de idéal démocratique; aux
citoyens, elle confie non seulement le principe, mais encore lexercice effectif de la souveraineté (..) Le concept
de répresentation a tenté de contourner l'utopie de o démocratie directe sans rempre pour autont avec Idéal
dont efle procéde” (Rivero, Jean, “La participation directe du citoyen dans la vie politique et
administrative”, a Delper¢e, Francis (Dir.), La participation directe du citoyen ¢ la vie politique et
administrative, Bibliothéque de |2 Faculté de Droit de 'Université Cathalique de Louvain, Bruselles, 1586,
pp- 8-9).
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Aixi, el dret electoral, en establir la forma d'eleccié dels representants,
determina la posicié de cada grup (majoritaria © minoritaria) en el sistena
politic. Per aquesta rad, les regles basiques del procediment s'han incorporat als
textos constitucionals de recent elaboracit, en forma de principis'”?, d'entre els
quals la férmula electoral ocupa el floc central de les preocupacions, sense
menysprear altres factors correctors importants com la circumscripcio'” o el

sistema de llista'™.

En el reconeixement dels drets de les minories politiques en el procés
electoral, a més del refor¢ del principi del pluralisme com objectiu global del

sistema politic'’’, ha estat fonamental l|'acceptacié d'una representacio

De tota manera, alguns autors, i entre ells GARRORENA, han posat de manifest que Faplicaciéd practica
de la teoria de la representicié ha propiciat un cert inhibicionisme, i la conversié de la politica
democritica en una democracia de partits (Garrorena, Angel, Representacidn pelitica y Constitucion
democratica, ob.cit, pp. 48-54 i 64).

I Es tracta de “principios fuente que determinan rigurosamente lo electoral” (Gonzilez Hernandez, Juan
Carlos, Derecho electoral espafiol. Normas y procedimiento, Tecnos, Madrld, 996, p. 13)

Entre d'altres exemples propers, es poden esmentar 'article 22 de la Constituci6 de la Replbiica de
Weimar de 1919 i larticle 57 de la Constitucié de la Reptblica ltaliana de 1947. Un exemple particular i
peculiar de principi electoral, a favor de les minories, apareixia en la Constitucio de Venequela-de 1961,
segons la qual “los Diputados se elegirdn por votacién universal y directa, y con rebresentacién proporcional de
las minorias, los Diputados que determine la ley segin ig base de la poblacién requerida, la cual no podrd
exceder del [ por 100 de la poblacién total def pais” (Article 151).

75 per exemple, VALLES/CARRERAS fan veure que la proporcionalitat disminueix en les
circumscripcions petites (Carreras, Francesc de, y Vallés, josep Maria, Las elecciones, Blumne, Barcelona,
1977, p. 168)

17 Al respecte. VALLES expressa la seva disconformitat sobre "la forma de vot de listg, tancada i
bloquejada®, donada Texisténcia d“algunes reserves sobre la seva constitucionglizat. Aquesta regla suscita
critiques abundants com a limit @ ia Hibertat de telector i com a instrument de reforgament de fa buracracia dels
partits” (Vallés, josep Maria, "Eleccid dels diputats”, 2 VWAA Comentaris sobre IEstatut d'Autonomia de
Catalunya. Yolum Il institut d'Estudis Autonomics, Barcelona, 1988, p. 110}

77 | 'acceptacio de la diversitat politica es manifesta i concreta juridicament en el principi del pluralisme.
Al respecte argumenza LUCAS VERDU que es tracta de */a existencia fdctica y ef reconocimiento normative
de una escala triple de multiplicidad de intereses, opiniones y poderes (sustancialmente multiplicidod de
asaciaciones) en la esfera social, asi como la transposicion de esta multiplicidad a los contenides dei modelo
politico de lu sociedad”, e} que integra aquella multiplicitat en la "persanalidad” de I'estat” (Lucas Verdq,
Pablo, E Pluralisma politico-social entre la Constitucion de 1978 y lo Constitucibn substancial, ob.cit., p. 24).

Estem davant d'una visié integradora que intenta superar els recels d'autors com SCHMITT, pel que
“en la misma medida en que ef estado se transforma en una estructura pluralista, en lugar de la fidelidad af
estado y a su Constitucion aparece lo fidefidad o fa organizacién social”, et que comporia, per exemple, en <
cas dels partits potitic, un risc de clientelisme, stwat per sobre de [interés general (Schmitt, Carl, La
Defensa de la Constitucién, Tecnos, Madrid, 1983, pp. 150-152). KYMLICKA destaca la’ necessitat
d'aquesta visié integradora del pluralisme i per aix6 sosté que “los juicios individuales acerca de lo buena
dependen de lo evaluacion colectiva de prdcticas plurales” (Kymlicka, Wili, Filosofia politica contempordnea,
Ariel, Barcelona, 1993, p. 243).




proporcional, pensada per integrar en el procés politic grups d'ideologies
diverses i contraposades, que defensen diferents visions de linteras general de
la comunitat. De tota manera, la formula electoral proporcional no altera ef
principi electoral basic, segons el qual la representacié es fonamenta en la

decisio de l'elector, i no els seus trets socials distintius (llengua, raca, religic)'?®,

Existeix practica unanimitat en que les formules propolrcionals, aquelles que
estableixen una relacié aproximada entre el nimero de vots i representants, sén
les que asseguren una representaci6 adequada de les minories'”, vinculada a la
seva forca social. Per aquest motiu, athora que serveixen per integrar-les en el
sistema constitucional, les referides formules garanteixen la seva participaci en
el consens, objectiu essencial en societats molt fragmentades per allé que els
politblegs anomenen "clivelles"™™, En aquest sentit, la proporcionalitat encaixaria
millor en el model de democracia pluralista, en assegurar la preséncia de les

minories significatives en els processos de deliberacis, decisié i control.

Malgrat toto, en Fanalisi actual de la "crisi de fa representacio”, es posen de manifest els defectes de
I'hegemonta partidiria per articuiar el pluralisme, entre els quals es destaquen g “extincién del
representante individual®, "despersonalizar el sufragio”, y “apropiarse del proceso electoral”, defectes que
perjudicarien la legicimitat del sistema democritic (Acosta Sanchez, José, La oarticulacion entre
representacion, Canstitucion y democracia. Génesis, crisis actual y Constitucion espariola, ob.cit, pp. 149-15 1}

""" A lentendre de LAPORTA, "la opcidn por la representacin proporcional sigue girando en torno a la
decision de los electores y no a Ja presenda de sus rasgos en el resultado” (Laporta, Franesico |, "La teorfa de
la democracia y el concepto de representacién politica, Algunas propuestas para debate”, Doxe, Namero
6, 1989, p. 133)

" La relaci6 entre formula proporcional t representacié de Jes minories pot trobar-se a LIIPHART, en
opinié del qual “la representacién proporcional {...) produce muy raramente mayorias elaboradas (sine minorias
noturales)(...). Especialmente en este aspecto, Ja representacion proparcional constituye un elemento vital de Ja
democracia de consense (..)” (Lijphart, Arend, Las demacracias contemperdneos, ob.it, p. 183). Aquest
vincle també Pexpressa GARCIA PELAYO, que distingeix entre sistemes electorals majoritaris i
minoritaris; entre aquests darrers incloy els sistemes racionals i proporcionals "que pretenden lograr
mayor precisién en la representacién minoritaria" (Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado,
ob.cit., pp. 185-186). CASSESSE observa també que l'escrutini proporcional estava considerat “como un
modo per correggere i resultati delf'estensione del suffragio, per proteggere le minoranze”, perd avisa també
que, en el cas italid, havia produit "inestabifitd dei governi® T també “un gccentudato pluripartidismo e un
eccessivo potere def partiti® (Cassesse, Sabino, Maggioranza ¢ mineranza, ob.cit., pp. 28-30).

"% s una necessitat que es manifesta en sistemes molt fragmentats, com el belga, en que la participacié
poitica institucionalitza el conflicte existent en la societat. "ff en résulte ~diu MIROIR-qtre les partis ne sont
pos le produit du hasord, ils instituionnalisent au contraire les conflicts structuraux inhérents aux societés
considerés”, el que no fa sind produir "tensions™ i “forces centrifugues” que obliguen constantment a2 un
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Contra aquesta visié consociativa del procés democritic hi trobem el model
majoritari, segons el qual, per garantir l'eficacia del govern, és necessari concedir
tot ef poder als que guanyen'®'. En conseqiéncia, la fase decisiva per la
proteccié de les minories -0 de la llibertat, si es prefereix- ha de ser, no la
distribucid dels escons, sind la campanya electoral, en que els diferents grups
han de tenir les mateixes oportunitats d'expressar-se'®. Perd, tot i els
avantatges, el principi majoritari és, essencialment, un criteri de decisid, i per

aquesta rad, no sembla tan adequat com a criteri d'eleccid | representacié'®.

D'altra banda, els sistemes electorals no proporcionen totes les claus dels
processos decisoris -i la integracié dels grups- en les societats modernes. Ef
corporatisme, entés com la "presencia organizada y preeminente de los intereses
organizados” i "la opcién prioritaria de solucién de conflictos mediante ef pacto™®, ha
ampliat 'univers dels actors politics, i les necessitats del consens, tot i que no ha
modificat substancialment el repartiment del poder politic i econdmic, i, en

canvi, hi ha introduit nous elements de distorsié (neogremialisme)'®’,

Tanmateix, i aixi ho acredita també la practica, la racionalitzacié dels processos
politics equilibra el principi del pluralisme a favor de I'estabilitat dels governs, el

nl8s

que també es defineix com “"governabilitat L'existéncia de barreres

electorals, el refor¢ dels grups majoritaris, o de les minories consolidades, en

"compromis” per la seva "neutralisation” (Miroir, André, "La Belgique et ses clivages: contradictions
structurelles et familles politiques”, Pouvoirs, Ndmero 54, any [990, pp. 5-14).

19! Schumpeter, joseph A., Capitafisme, sodalisme i democrdcia, ob.cit, pp. 50-33.

192 Sarrori, Giovanni, Teorias de fa democracia, ob.cit,, Volum |, p. 19.

18 Cagsesse, Sabino, Maggioranza e minoranza, ob.cit, p. 37.

14 Arbés, Xavier, | Giner, Salvador, La gobemabilidad. Ciudadonia y democracia en Ja encruciada mundial.
Siglo XX de Espafia Editores SA, Madrid, 1996, p. 45.

185 Arbés, Xavier, i Giner, Salvador, Lo gobemabilidad, eb.cit., pp. 46 1 47.

% Es pot definir la governabilitat com "ia cualidad propic de una comunidad politica segdn lo cual sus
instituciones de gobiemo actian eficazmente dentro de su espacio de un modo considerado legitimo por la
ciudadanfa, permitiendo asi ef libre ejercicio de la voluntad poiftica def pader ejecutivo mediarte la obediencia
civica del pueblo”. En els sistemes democratics, es tracta d'equilibrar governabilitac | major participacio,
tenint en compte que “dificimente Ja eficacia de la accién de gobiemo puede mantenerse constante si los
objetivos que desea o debe asumir se multiplican indefinidamente”, perd considerant alhora que el
incremento de la participacién, en ciertos casos, offece o fas instituciones gubernamentales ia oportunidad {...}
de ensanchar la propia legitimidad” (Arbés, Xavier, i Giner, Salvador, La gobernabilidad, ob.cit., Pp. 13 i 64).
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determinades fases del procés d'eleccis, com la campanya electoral (a través de
formes privilegiades de comunicacié radiotelevisiva o finangament electoral)

desequilibren la teorica igualtat politica a favor del factor estabilitat'?.
2.5. Minories politiques i procediments parlamentaris

El concepte de minoria politica opera principalment en 'ambit de I'assemblea.
Tot i les evidents connexions entre els grups parlamentaris i les institucions

socials!®

, i la formacié de majories i minories polfticament polaritzades en el si
de la societat'™, les minories politiques de seu parlamentiria adquireixen 1a
principal responsabilitat en la defensa de les alternatives ', el que esdevé

fonamental en el procés politic de les democracies pluralistes.

En torn de la idea de minories parlamentiria es desenvolupen diferents
conceptes basics per la comprensié del procés democratic. D'entrada, la
rminoria parlamentiria assumeix el rol d'oposicié anti-governamental, contra una
majoria que té com a funcié principal el suport del poder poder executiu'?’,

pero sense monopolitzar la idea d'oposici6'™, La dialéctica Govern-oposicié, o

'’ En aquest sentit, Nohlen, Dieter, Sistemas electorales del mundo, Centro de Estudios Constitucionales.

Madrid, 1981, p. 138; i Pajares, Emilio. Le finandiacion de las elecciones, ob.cit, pp. 195-203,

'¥ PORRAS NADALES avisa sobre l'abséncia d'un “entramado juridico” que reguli les "relaciones
Sociedad/Estado” i doni “respuesta a la pluralidad selvdtica de demandas sociales organizadas”. L'autonomia
dels espais socials produeix un risc de "desracionalizacién”, "desreglamentacién”, en definitiva, fa pérdua
dels "elementos juridico-reflexivos o integradores” (Porras Nadales, Antonio, Introduccién a .una teoriq def
estado postsacial, Promociones y publicaciones universitarias (PPU), Barcelona, 988, pp. 216-230)

' Per DENQUIN, la majoria no és tan sols el grup politic majoritari de I'assemblea, sind també
"lensemble d'idées, valeurs et anticipations que projette son existence au plutdt fa probabilité de sa durée". Aixi,
“lo majorité est une matrice de comportements™, alhora que "une categorie affective” {Denquin, jean Marie,
"Recherches sur la notion de majorité sous fa Vame Republique”, Revue du Droit Public, Any 1993,
Numero 4, pp. 981 i 1013)

' Com diu CASSESE, “Pessenza delfopposizione consiste nel presentare una credibile alternativa di governo”
(Cassese, Sabino, Maggioranza e minoranza, ob.cit., p. 56). '

"' "De manera que, en principio [y dado que fos grupos extrapariamentarios tienen un apoyo popular escaso”]
puede afirmarse ia posibifidad de identificar oposicion y minoria parlementaria; en este sentido, cabe hablar de
fes minorias que desempefian en ef sistema la actividad opositora, O en otras palabras, de las minorias de Ja
oposicién”, En conseqiiéncia, "ef concepto de minoria politica {por lo general, parlamentaria) puede identificarse
normalmente con ef de oposicién-organizacién® (Sanchez Navarro, Angel )., Las minorias en la estructura
parlamentaria, cb.cit., pp. 43-45).

"2 1'oposicid en un sentit global inclouria tant les minories parlamentaries, com les situades fora del
sistema parlamentari. RAMIREZ, per exemple, distingeix entre, *oposicién de gobierno®, la qual “participa
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majoria-minoria es converteix en la base de les relacions entre els poders de
I'Estat i, en les democracies de masses i d'opinié publica, en l'eix central del

debat politic'”.

Aixi definida, la relacié majoria/minoria sembla encaixar millor en el model de
parfamentarisme anglés, en que la confrontacid politica principal es resumeix en
dues opcions politiques, la propia del govern, i la que encarna el principal partit
de l'oposicié'™, Encara que el sistema anglés de partits no ha estat quasi mai un
bipartidisme perfecte, per la preséncia de tercers partits nacionals (laboristes
primer, després liberals) i dels partits nacionalistes i unionistes irlandesos,
exemplifica histdricament i constitucionalment aquest model dialéctic que,
d'altra banda, simplifica tots els processos politics de decisio ("principi

d'intelligibilitat")'>.

En canvi, el rol d'oposicié no és facil de definir en les societats heterogénies
caracteritzades per régims pluripartidistes’, tal i com les ha caracteritzat
Lijphart. L'existéncia de diferents clivelles o fractures socials, de les que Belgica

n'és el millor exemple comparat'”, complica la delimitacié d'alternatives, ja que

en una comunidad de principios bdsicas de convivendia®, y “oposicidn de principio”, que discrepa sobre els
esmentats principis de convivéncia (Ramirez, Manuel, La oposicién politica, ob.cit, p. 702). PASQUING,
per la seva banda, diferencia, recollint les propostes de I'esquerra, el dobie rol, oposicié social i oposicid
parlamentaria (Pasquino, Gianfranco, L'opposizione, Giussepe Laterza i Figli, Roma, 1993, p. 14).

9 Sa'ns avisa, de tota menra, que la "expansibn de los medic” ha acabat convertint les cambres
parlamentiries “en un puro instrumento de réplica, con frecuencia algo tardio y limitada™ (Porras MNadales,
Antonio, y De Vega, Pedro, El debate sobre la crisis de representacién politica, Tecnos, Madrid, 1996, p. 20}
Altres relexions sobre la incidéncia de la comunicacié politica sobre els processos politics,
particularment els electorals, les podem trobar a ARNALDO ALCUBILLA {(Arnaldo Alcubilla, Enrique,
“Procesos electorales y opinién piblica”, Revista de fas Cortes Generales, ndmero 34, 1995, pp. 173-191) i
RALLO (Rallo, Artemi, "Debates electorales y television”, Revista de los Cortes Generales, nimero 44,
1998, pp. 64-81).

1% Ramirez, Manuel, La sposicion politica, ob.cit, p. 704.

1% Tal i com diu DENQUIN, 1a dialéctica majoria-oposicio proporciona un "principe d'intefligibilizé de fa vie
politiqus, acroissant per la méme ia capacité d'intervention”, | facifita alhora "un jugement global sur Faction des
gouvernants” (Denquin, Jean Marie, Recherches sur la notion de majorité sous la Véme Republique, ob.cit., pp.
9971 1013)

1% Ramirez, Manuel, La opesicion pelitica, ob.cit, p. 706.

197 CLAEYS, recoltzant-se en LIJPHART posa Béligica com exemple de les "Consociational democracy”, en
que, per atendre I'heterogeneitat i els fraccionaments socials, s'abandona la “reglo de la mayoria simple
{majority rule)", i se substitueix per "el uso de decisiones de mutuo acuerdo (joint decision making)” i la
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l'electorat es defineix per diferents interessos. Aixi, a diferéncia dels sistemes
majoritaris, les democracies de comsens (consociatives)®® s'ocupen de la
proteccié de diverses minories, portadores de posicions politiques de diferent
procedéncia i naturalesa. En aquestes democricies coexisteix una doble
preocupacid per assegurar un determinat protagonisme per les minories, i
alhora, assegurar P'estabilitat i la governabilitat de procés politic'”, Com a
resultat, les reglamentacions parlamentaries incorporen  simultaniament
mecanismes de parlamentarisme racionalitzat, expressié de la preeminéncia
governamental, i alhora técniques de participacié de les minories en decisions

transcendentals del procés politic?™®,

La practica dels parlaments pluripartidistes, que han assumit la técnica
consociativa en les decisions fonamentals, ha introduit un altre concepte
elemental en les relacions majoria-minories, la "minoria de bloqueig" o el que
Buchanan denomina encertadament el govern de minoria®', que no cal

confondre amb el govern "en minoria"2%2,

“aplicacién de la proporcionafidad” {Claeys, Paul Heniri, "Pluralismo politico y fisura linglifstica: el "caso"
belga”, Revista de Estudios Politicos (Nueva Epaca), niimero 18, novembre-desembre 1280, pp. 40-50),

'*® Lijphart, Arend, Las democracias contempordneas, ob.cit., pp- 37-38)

'”” Per aquesta rad PASQUINO considera que el consociativisme modula I'antagonisme govern-oposicio,
especialment en I4mbit decisional de !a "Grande Consociazione", aquella que tracta de les normes
constitucionals, en que s'obre un ample marge per la integracid de les minories (Pasquino. Gianfranco,
L'opposizione, ob.cit., pp. 26-27).

¥ GIUL) creu necessari el reconeixement de drets per les mineries parlamentaries, en tan que "e
développement d'un phénoméne majoritaire contribue a concentrer les pouvairs entre fes mains de I'exécutif
ossuré d'un soutien pariamentaire automatique [i per 2ixd] i apparait nécessaire de garantir q 'opposition en
tan que telle l'exercise de certains droits” (Giulj, Sylvie, Le statut de Yappsition en Eurape, ob.cit, p. 186).

# BUCHANAN/TULLEOCK associen fa majoria qualificada i el govern de minoria, i en aquest sentit
sostenen que "ef requisito de une mayorla cuafificada realmente equivale a permitir que una minoria gobierne”
]2 que, per exemple, “el requisito defl 75 % es equivalente d ia regla de la minoria def 26%" (Buchanan, James,
i Tulllock, Gordon, El cdlculo def consenso, ob.cit, p. 305). A partir d'aqui, Kelsen avisa sobre
l'obstruccionisme parlamentari de |2 minoria, quan fa servir els drets concedits "bara entorpecer e incluso
impasibilitar la reafizacién de determinados propésitos de fa mayorig", si bé considera que la major part de
tes vegades aquesta dificultat “se ha encauzado hacia una transaccién entre mayoria y rinoria” (Esencia y
valor de ig democracia, Pp. 93-94),

' Es faria referéncia als governs sostinguts per un grup parlamentari sense majoria suficient, o
numericament en minoria respecte de [a suma de la resta dels &rups, que no necessariament comporta
inestabilitat, perqué aquest govern minoritari pot recoltzar-se en altres grups, tal i com ha succeit en les
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L'exigéencia de majories qualificades per determinades decisions que incideixen
sobre les bases de fa convivéncia, o sobre el funcionament del proces politic
(reforma constitucional o ltei electoral, per exemple) converteix els grups
minoritaris en actors decisius, sobre tot si es tracta d'una majoria molt
qualificada (els 2/3, 3/4 o 3/5 de |'assemblea, com a complement de la ja classica

majoria absoluta)*®.

Es destacable també en la practica parlamentaria la participacié de fes minories
en la formacié del govern, a través de coalicions de partits entorn d'una minoria
majoritaria, que no pot formar un equip de govern per si sola. ltalia, d'entre
totes, n'és un exemple caracteristic d'aquesta situacié, i malgrat la-continua
inestabilitat politica®, no ha estat fins la década dels 90, i no per factors
d'ingovernabilitat sind de corrupcid, que s'ha intentat un sistema més equilibrat
entre governabilitat i pluralisme, basat en la combinacié de fSrmules

proporcional i majoritaria®™”.

La minoria parlamentaria absorbeix el principal capital del pluralisme politic, la
principal atencié juridica i mediatica de la comunitat politica, pero aquest
monopoli de la iniciativa politica, que es reflexa intensament en els altres
processos de formacid de la voluntat representativa, no exclou altres formes de

participacié politica.

legislatures VI* {Govern socialista, 1993-1996) i VII* (Govern popular, 1996-2000) de les actuals Corts
Generals Espanyoles. _

3 Elster, Jon, Regla de mayoria y derechos individules, ob.cit., p. 34

4 Cassese, Sabino, Maggioranza e minaranza, ob.cit, pp. 28-30; | Gambino, Silvio, i Moschella, Giovanni.
Regole elettorali, sistema politico e forma di governa: il case italiano, a VV.AA. forme di governo ¢ sisterni
elettorali, Celam, Milan, 1995, pp. 27 i segiients.

25 Tane CASSESSE com PIZZORUSSO no creuen aplicable el principi electoral majoritari en societats
heterogénies. El primer considera tal principl un mecanisme "per decidere, ron per eleggere” (Cassese,
Sabino, Maggioranza e minoranza, ch.cit, p. 37), mentre que el segon veu factible la seva aplicacid en
comunitats caracteritzades per un alt “affectio societatis”, ja que "quanto piu complessa é la struttira @
compartimenti stagni di una certa societd, tanto minore & la possibilica di fare applicazione del principio
maggioritario neffa sua forma classica® (Pizzorusse, Alessandro, Minoranze & maggioranze, ob.cit, pp. 43 i
55).
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Tal i com expliquen De Vega™ i Lopez Aguilar®?, l'esclerosi representativa de
fa politica tradicional, el contrast entre I'art del compromis dels liders
tradicionals i la radicalitat de les propostes alternatives, en un mén en crisi
profunda de valors, afavori, durant la década dels 60 i dels 70 F'extensié de grups
anti-sistema, majoritariament d'esquerra, que rebutjaven la representativitat de
l'assemblea i proposaven formes alternatives de participacié més directes i

assembiearies?®.

Tot i que aquests grups rebutjaren la seva integracié en el "sistema”, la seva
ideologia participativa influi decisivament tant en fa generacid de noves
estructures de participacié politica anti-burocritiques -com els ecologistes -
com en la definicié d'un nou model de participacié democritica, anomenada
"democracia participativa™®, que, paradoxalment, redundd en una major

legitimitat pet sistema,?'

Hi ha unanimitat en que la preeminéncia del govern en el sistema parlamentari
debilita la posici6 institucional del Parlament, tedric centre institucional de

I'Estat en la classica doctrina liberal de fa divisié de poders®!, Indirectament, la

* De Vega, Pedro, veu "Oposicién Palitica” del Diccionario Juridico Espasa, p. 461,

*7 Lépez Aguilar, Juan Fernando, Minoria y oposicién en ef parlamentarismo. Una aproximacion comparativa,
ob.cit,, pp. 83-96.

3 Entre d'altres propostes alternatives per maximitzar la “utopla democrdtica”, I'oposicié antisistema cita
l2 plurafitat revoluciondria, la revocabilitat dels delegats, la lliure circulacié d'idees, ef trencament de |a
jerarquia i del monopoli de la informacié, Faboiicié de Ia desigualtat material i Ja defensa de la
Constitucio econdmica (Lépez Aguilar, Juan Fernando, Minoria y oposicion en el parlamentarismo. Una
aproximacion comparativa, ob.cit.,, pp. 86-87).

** Entesa com un conjunt de férmules per facilitar la participacié directa dels ciutadans i dels grups en
tots els nivells del poder public, la democracia participativa, l'origen conceptual de la qual s"atribueix a
ZAMPETTI {Castell, Josep Maria, Els drets dinfromacié i participacid administratives de I'articie 105 de la
Constitucid, obit., p. 83), pot trobar-se tant en la doctrina politica {per exemple, Dahl, Robert A. Lo
Democracia y sus criticos, Ediciones Paidés Ibérica, Madrid, 1993, pp. 274-278) com en la doctrina
constitucional (Ramirez, Manuel, La participacion polttica, ob.cit, p. 32).

** Tot | el fracas de les demandes de major participacio, LUHMANN creu que "a dramatizacién en voz
aita de los problemas de legitimidad sélo tenia sentido en lq medida en que se veian posibilidades de lograr
legitimidad; especialmente por medio de una mejor participacion. La expectatva era, por extravagante que
pueda parecer mirando hacia atrds, la de que una mayor participacién levaria a una mayor concordancia”
{Luhmann, Niklas, "Participacion y legitimacion”, a VWAA, Lg Participacién, PPU-Estudi General de Lleida,
Lleida, 1985, p. 8).

' PORRAS NADALES creu que "ef prapio concepto de representacién, y su correlate especial, el de Ja
“arena poiitica” estarian suftiendo asi un desplazarmienta mds alld de las fronteras de! érgano parlementario, y
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debilitat del parlament perjudica la posici6 de les minories. Per aquesta rad, els
intents per atenuar aquella preeminéncia a favor de la recuperacid de la
centralitat parlamentaria inclouen no tan sols l'atribucié de facultats de "direccio
politica" ("indirizzo")*"? sin6 fa millora dels mecanismes de participaci de les
minories en les propies funcions parlamentaries, especialment les de control del

govern®'’,

Tot i aixd, la posicié de les minories en les diferents fases del procés
democritic (la iniciativa, la deliberacio, la decisi6 i el control) son desiguals, com
veurem posteriorment, en analitzar el sistema constitucional espanyol. El diputat
individual, fa primera "minoria parlamentaria"' ha perdut, per exemple, en
algunes cambres, el dret de formular (per si sol) iniciatives legislatives’”, o posar
en marxa formes de control de major transcendéncia que la simple pregunta o

interpel-lacio.

El grup parlamentari, i les minories parlamentiries en general, també tenen

= I

dificultats, en alguns sistemes, per exercir aquell control “informatiu” que sembla

funciones tradicionalmente desempefiadas por ef Parlamento estarian siendo ahora canalizadas a través de otros
circuitos, como los propios medios de comunicacién” (Porras Nadales, Antonio, "Mayoria y pluralismo”, a
VVAA, Pariamento y consolidacion democrdtica, Parlamento de Andalucia-Tecnos, Madrid, 1994, p. 92).
Com diu RAMIREZ, "es ef Gobierno quien ha asumido o direccién de la poiitica, dejando atrds la vision
todopoderosa def Parlamento® (Ramirez, Manuel, "Problemitica actual del Parlamento”, Revista de Estudios
Politicos, nimero 87, gener-marg 1993, p. é4).

22 Al respecte, Mortati, Costantino, Istituzioni di diritto pubblic, Volum |, Cedam, Padua, 1991, pp. 404-
412

23 Apg, per exemple, en el cas espanyol, segons LOPEZ GUERRA, "ef concepto de control como
instrumento de las minorios (...) encuentra una razonable traduccién en el ordenamiento parlamentario
espariol”, en el qual una part dels instruments del control estan protegits "de actuaciones impeditivas por
parte de la mayoria gubermamental” (Lépez Guerra, Luis, "Control parlamentario y minorlas®, Anuaric de
Derecko Constitucional y Parlamentario, nimere 8, 1996, p. 97). Per MONTERQ GIBERT/GARCIA
MORILLO, Ia finalitat del control parfamentari per les minories no és la sancié sind la "responsabilidad
politica difusa”, es a dir, "una respensabilidad pofitica sin manifestaciones parlamentarias ni institucionales, pero
susceptible de debilizar e induso derribar af Gobierno aun cuando no se formalice juridicamente” (Montero
Gibert, josé Ramén, i Garcfa Morillo, Joaquin, Ef controf parfamentario, Tecnos, Madrid, 1984, pp. 56-57)
214 "Ef harlamentario individual, la primero minoria” (Sénchez Navarro, Angel }., Las minorfas en o estructuro
pariamentarig, ob.cit, P. 50).

15 Segons Particle 126.1 del reglament del Congrés dels Diputats de 1982, la presentacio de
proposicions de llei requereix la signatura de 15 diputats © d'un grup parlamentari.
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formar part de l'esséncia de la funcié opositora®'é - ja que el control "decisori"
exigeix, per propia definicid, una majoria -, perd no en altres?'’, Es destacable,
per exemple, l'obligacié de constituir comissions d'investigacié, si ho demana
una minoria diputats, en la vigent Constitucié alemanya?'®, mentre que en la

nostra es requereix -només per constituir-la- una majoria absoluta®?,

Hi ha, en canvi, una tendéncia consolidada del parlamentarisme en assegurar la
representacic de les minories, segons la seva forca numérica, en els organs de la
cambra®™, i també cal fer constar 'extensi6 dels criteris parlamentaris de tutela

minoritaria a la resta dels drgans representatius, com els ens locals2',
2.6. Minories politiques | democracia directa
La revitalitzacié de les formes de democricia directa en alguns régims politics

de tradicié representativa -el cas dltilia, des de la década dels 70%%- i Ia sava

relativa continuitat en Estats de llarga tradicié referendaria (Estats Units i

*1* D'aquesta maners, "l fuerza del control parlamentario descansa, pues, mds que en la sancién directa, en lg
indirecta; mds que en la obstaculizacién inmediata, en la capacided de crear o fomentar obstaculizaciones
futuras® (Aragén, Manuel, Constituzion y control de poder, Ediciones Cludad Argentina, Buenos Aires, 1995,
p. 166). .

*7 Segons EMBID IRUJC, “af control por naturaleza es responsabilided de la mayoria barlamentaria, por
cuento en un sistema democrdtico y por medio de Ia votacion, sélo la miyoria puede alcanzar una propia
decisién”, per Ja qual cosa el control parlamentari consistent en una "critica piblica pertenece
inequivocamente o la opesicidn, a ia minoria” (Embid Irujo, Antonio, "El control parlamentario del gobierno
y ¢l principio de la mayoria parlamentaria, Algunas reflexiones”, Revista de fas Cortes Generales, 1992,
Ndmera 25. P. 11). :

2 Article 44 de 1z Llei Fonamentol d'Alemanya de 1949; Article 52 del Reglament del Cangrés dels Diputats i
article 59.1 del Reglament de! Senat.

H? Al respecte de les comissions parlamentiries en el dret constitucional espanyol, TORRES MURO
entén que tant en la ¢creacié com en el funcionament és necessari garantir la “proteccién de los minorias"
(amb minims de constitucié que no depenguin de la majoria, i el dret, no condicionat al vot de |a
majoria, de proposar proves), per garantir |a “iguoldad democrdtica de oportunidades” (Torres Muro,
ignacio, Las comisiones parlamentarias de investigacion, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 1998, pp. 94-100) :

2% En la mesura en que els organs menors de les Cambres “feven g cabe funciones de contenide
esencialmente politico (...) es preciso garantizar en ellos de Jos diversos intereses representados en el Pleno de
fas Cdmaras” (Sanchez Navarro, Angel ., Los minoras en la estructurg parfamentaria, ob.cit, P. 285).

! Per exemple, i entre d'altres, STC 32/1985, de 6 de marc, Recurs d'empara sobre la compusicié de las
comissions informatives de 'Ajuntament de la Guardia (Tenerife), F| 2n,

“2 En fa referéncia CASTELLA 2 Els drets dinformacié i participacié administratives de Particle {05 de Ja
Constitucié, ob.cit., p. 98.
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Suissa), continuitat que s'explica pel necessari equilibri de poders™, no amaga el

caracter quasi residual d'aquestes formes de participacio politica®.

De tota manera, almenys formalment, les formes de participacio directa,
pensades per facilitar la intervencié directa dels ciutadans en l'exercici dei poder
politic, obren una via d'intervencié per la formacié de mihories politiques
diferents de les parlamentaries, en el marc de la "democracia participativa’,
reclamada des de posicions politiques alternatives durant la década dels 60 i 70,

tal | com s'ha explicat anterierment.

La deriva plebiscitaria de les diferents formes de referéndum, vistes, en els

grans estats, com una degeneracié del principi democratic™, han limitat el seu
r ¥

as i en la major part dels casos, flevat de I'italia™®, se I'ha separat de la iniciativa

popular i se I'ha convertit en un instrument dels poders de I'Estat que,

2 | 5 relativa vitalitat de a institucié referendaria i de la Iniciativa legisativa en el sistema politic nord-
america s'explica, an opinié de SANTAMARIA, “como instrumento de control de las fegisiaturas, coma
contrapeso de la creciente influencia que sobre elias ejercerdn Jos grandes intereses y la maquinaria de los
partidos” si bé cal destacar que, moltes vegades "ha paralizado las feyes progresistas” (Santamaria, julian.
"Participacion politica y democracia directa”, 2 VVAA, Estudios de Clencia Politica y Socislogio. Homenaje al
profesor Carlos Ollero, ob.cit, p. 743). CARRE DE MALBERG. també contemplava la democracia directa,
com una forma de complementar el régim representatiu, tenint en compte "la impossibilite de réunir le
peuple” i la falta, en el poble, “de lo capacité et la prudence qui sont necessaires (...) pour discerner les
mesures que peut commander linterét national” (Carré de Malberg, Contribution & la Théorie Génerale de
PErat, sb.cit, Yolum 2, p. 207).

2 Com diu GARRORENA , al respecte del sistema constitucional espanyol, ens trobariem davant de
"una “democracia parlamentaria”, en suma, con escasfsimos concesiones a la democracia direct, explicoble
desde fas dificultades que esta ulima comporta en los amplios espacios del Estado moderno y aun desde Jas
siempre retornaites suspicacios que su eventual utifizacién autoritario suscita” (Garrorena, Angel, E! Estado
espariol como Estade Social y Democrdtico de Derecho, ob.cit. p. 148).

5 {%s del plebiscit per mantenir 'ordre social, i exercir un poder semidespdtic, a partir de la
manipulacié de la opinié piblica, el va inventar, en termes moderns, I'ernperador francés Lluis Napoled.
“lg eleccién de Luis Napoledn -explica HOBSBAWM- significo que inclusive la democracia del sufragio
universal, es decir, la institucion que se identificaba con fa revolucion, era compatibie con ¢f mantenimiento del
orden social” El governant francés “jamds olvidé las ventgjas de un sufragio universal bien dirigide” i el va
convertir "en @l primero de fos modernos jefes de estado que gobernard no por la mera fuerza armada sino por
esa especie de demagopia y relaciones pablicas que se manipulan con mucha mds faciiidad des de la jefatura del
Estado que desde ningin otro sitio” (Hobsawm, Eric . La era def capitalismo, Labor. Barcelona, {981, pp. 40-
41).

18 | apticle 75 de la Constitucié italiana de 1947 preveu fa possibilitat de convocar referéndum sense la

intervenci6 dels poders de I'estat en 'exercici de la iniciativa, si ho soldiciten 500 mil electors (article
75).
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curiosament -cas francéds- no deixa de tenir determinades connotacions

plebiscitiries*?.

Aixf, la intervencié de les minories en els processos de democracia directa
queda reservada pel moment del debat, tant en el tramit parfamentari com en el
moment de la campanya. Tanmateix, en algun cas com I'espanyol, I'ordenament
ha reservat per les minories parlamentiries I'is de mecanismes publics de

comunicacié i financament durant la campanya referendaria??®,

Laltra forma destacada de democricia directa, la iniciativa legislativa popular,
ofereix un perfil més adequat per la participacié de minories politiques no
parfamentaries -es pretén completar el sistema i cobrir eventuals deficiencies
del parlamentarisme-***, D'altra banda, , per conservar les bases essencials del
régim parlamentari, se li han sostret ambits destacats d'intervencié -matéries
sensibles, com les constitucionals- athora que s'exigeix la concurréncia d'un
nombre substancial de suports individuals, amb Fobjectiu de garantir que rera la

iniciativa hi ha un interés public rellevant23®,

7 A partir del poder presidenciat de convocatdria referendaria {Article |1 de la Constitucié francesa de
1958) i de l'existéncia de diferents majories electorais (presidencial i parlamentaria) en el regim politic
francés de la 5° Republica, es pot donar el cas, comn de fet ja ha passat en alguna ocasié {el referandum
que va forgar la dimissié del President De Gaulle, I'any 1969), de que el president de la Reptiblica utilizi
aquesta via al marge de fa voluntat de les Cambres legislatives,

" Es el que fa, tal i com analitzarem posteriorment, la Llej Organica sobre regulacic de les diferents
maodalitats de Referéndum, LO 2/1980, de 18 de gener.

™ Ramirez, Manuel, £ reforzamiento de la participacién polltica, ob.cit, pp. 36 i seglients.

* La desconfianca sobre els usos perversos de la Iniciativa legislativa popular queda palesa en el
Predrmbul de la nostra Lei Orgdnica reguladora de la Iniciativa Legistativa Popular, LO 3/1984, de 26 de
marg, en ef qual se sosté que fa llei “recoge asimismo las limitaciones propias de este instituto, derivadas de
las ensefianzas histéricas, que demuestran la facilidad con que el recurse al pronunciamiento popular directo
buede servit de fdcil cauce para manipulaciones demagégicas o, incluso, para intentar legitimar con un supuesto

consensa popular, lo que no es en sustancia sino la antidemecrdtica imposicién de la voluntad de una minoria”
(Paragraf quare),
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2.7. Minories politiques i control de constitucionalitat

la Constitucid crea el marc per una adequada proteccio de les minories
politiques, noc tan sols constitucionalitzant els seus drets basics, en l'ambit
electoral i parlamentari, siné també establint, en els sistemes de control de
constitucionalitat, requisits que son relativament facils de complir per les

minories rellevants®'.

Les técniques de verificacié de la constitucionalitat de la llei constitueixen un
instrument idoni de tutela minoritaria, per part les minories, perqué, de fet,
obren una via juridica de proteccié contra eventuals extralimitacions de la

_— \ e 233
majoria parlamentaria®<,

El recurs d'empara o tutela dels drets fonamentals, en els sistemes
constitucionals en que estd previst, també permet la proteccié dels interessos
concrets de la minoria, per exemple en el marc dels drets d'associacio™ i

d'accés als carrecs publics representatius™*.

Bl Sanchez Navarro, Angel J., Lo opesicién parfamentaria, ob.cit, pp. 338-339.
12 Ep aquesta funcié de proteccié de les minories pensava KELSEN en elaborar la seva idea de Tribuna
Constitucional, i indirectament aixi ho reconeix, en sostenir que “si lo minorfa debe tener asegurada su
existendia y eficacia politicas, tan valiosos para la esencia de la democracig, si no ha de estar expuesta g fa
arbitrariedad de la mayaria (...) debe concederse a aguella la posibilidad de apelar directa o indirectamente a
un Tribunal Constitucional” {Kelsen, Mans, Esencia y valor de lo democracig, ob.cit. p. 106). També
MONTILLA, pel qual "puede concluirse, por consiguiente, que merced a fa intervencién de lo justicia
constitcional como elemento de equilibria entre las distintas fuerzas divergentes que concurren en fa sociedad
se materializa la integrecion politica en torno a los valores establecidos por el constituyente, y, especificamerite, a
la proteccion de las minorigs, expresién del pluralismo® (Montilla Martos, José Antonio, "La critica a la
proteccién de las minorias en Alemania“, Revista de Estudios Politicos, nimero 106, octubre-desembre
1999, p. 122)
2 Ep aquest sentit, com veurem, STC 56/1995, de 6 de marg. Recurs d'empara dels membres de!
Gipuzkuako Bury Batzar del Partit Nacionalista Basc contra facord de disolucié, adoptat per I'Euskadi Buru
Batzar, F| 2.
B4 T4 i com diu GARCIA ROCA, el dret d'accés als cArrecs publics representatius protegeix també “los
grupos o formaciones sociales en que los representantes se integran y que effos mismos crean: candidaturas ¢
fistas electorales, grupos porlomentarios, grupos polfticos municipales, etcétera” {Garcia Roca, Javier, Cargos
Piblicos Representativos. Un estudio def articulo 23,2 de la Constitucidn, Aranzadi Editorial, Pamplona, [999,
p. 145). '

També, Martin, Esther, £l régimen constitucional del cargo publico representativo, Cedecs, Barcelona, 1996,
pp. 99-104; i Rallo, Artemi, Garantfas electorales y Constitucién, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1997, pp. 89-103
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Hi ha altres formes no parlamentiries de preservar els drets de les minories,
entre les que cal esmentar les que estan formalment previstes pel conjunt dels

ciutadans, i, entre elles, els ombudsman. 23

3. La proteccié de les minories politiques en el sistema constitucional

espanyol (1). Els antecedents histérics.

En un Estat com el nostre, tradicionalment definit per l'exclusio del contrari i
els problemes per resoldre pacificament la convivéncia de cultures®, |a
recepcio del principi del pluralisme, i dels correlatius drets de les minories, en
Forganitzacié del procés politic, no s'aconsegueix sind en el darrer intent,
Vactual, després d'una llarga série de conflictes socials i politics, caracteritzats

per la dinamica "schmittiana” de la violéncia entre els contraris?’.

La historia politica | constitucional espanyola dels dos darrers segles, culminada
per la tragédia de la guerra civil i I'obscuritat repressiva de la dictadura
franquista, ha estat la dolorosa llic historica sobre la qual els constituents de
1978, aprofitant també les experiéncies positives dels régims constitucionals del
hostre entorn, van procurar l'establiment d'un sistema politic capag de facilitar

el govern i alhora integrar les minories en una dinamica de consens sobre les

decisions basiques™®,

% Segons Particle 10 de la Liei Organica de! Denesor def Poble, LO 371981, de 6 d'abril, "podrd dirigirse af
Defensor de! Pueblo toda persena natural o juridica que invoque un interés legitimo, sin restriccién alguna™

P Malt expressivament, PEREZ FRANCESCH sosté que “ia flamada *Historia de Esparia” es, en definitiva,
un confurto de atentados contra ef plurdlismo, por tanto, contra e misma esencia de la libertad, donde ha
primado el principio mendrquico sobre el democrético, la Espafia oficial sobre la real, la idea de unidad naciongl
frente a la descentralizacién politica” (Pérez Francesch, Joan Lluis, "El marco constitucional del pluralismo.
Especial consideracion de) plurilingliismo®, Cuadernos de lo Cdtedrg Fadrique Furié Ceriol, ndmere 3,
Valéncia, 1993, p.30)

BT Per SANCHEZ AGESTA, Ia viruléncia politica espanyola s'explica perqué "o que se oponen no son dos
programas diversos de estructura constitucional ["liberafes y tradicionafistas”] sino dos conceptos distintos de
Espafia". Per aquesta rad, "todos aquellos hombres creian matar y morir, no por una idea politica, ni por una
cuestion dindstica, sino por fo que elles crefan que era el ser mismo de Esparia y el supuesto de su regeneracién
¥ grandeza” (Sinchez Agesta, Luis, Historia del constitucionalismo espailol (1803-1936), Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, (984, p. 36).

¥ La "experiencia histérica” no deixava altra sortida que "redactar una Constitucidn que fuese aceprada por
todos o por la mayoria de las fuerzas politicas de! pais”, en lloc d'una “Constitucion partidista® que "marginaria
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La proteccid de les minories en el sistema constitucional espanyol segueix fa
mateixa dindmica desigual de la tradicic  constitucional europea, en que
governabilitat i pluralisme coexisteixen en la dificil i tensa relacid propia de
I'Estat liberal-democritic®. La dinamica de 'Estat social intervencionista -i de
Iactual Estat post-social- ha introduit alhora nous actors en els processos de
deliberacid, decisié i control que han ampliat l'operativitat del principi

democratic, més enla del nivell estrictament politic?*

, tot | que aquest continua
essent basic, almenys formalment, en el debat de les grans decisions. Tots
aquests factors provoquen una situacié paradoxal de major participacio social (a
través, entre daltres elements, del "corporatisme™), i major nivells de
democratitzacié (la "democricia participativa”, des dels anys 60 i 70), al'costat
d'una disminucid, correlativa o no, de la capacitat d'intervencié de les minories
politiques en el procés democritic, especialment en el parlamentari*?(per efecte
de la major disciplina dels partits politics i els grups parlamentaris®®).

Tanmateix, la paradoxa de la participacié’* es produeix en un context politic

und vez mds @ una inmensa mayoria del pueblo espafiol”. La integracié de diferents minories {catalanz,
Partit Comunista, representants del franquisme) per ia tdcnica del consens va ser fonamental per
lacompliment de I'esmentat propdsit legitimador (De Esteban, Jorge. El proceso constituyerte espafiol
1977-78, ob.cit, pp. 282 i 300).

29 porras Nadales, Antonio, Mayoria y pluralisme, ob.cit, p. 90.

M0 Porras Nadales, Antonio, fntroduccion a una teoria del estado post-social, ob.cit, pp. 216 i 230.

W Arbos, Xavier, | Giner, Salvador, La gobernabilidad, ob.cit., p- 45.

M2 Epy aquesta linia argumental es pronuncien MOLAS/PITARCH, pels quals, “fa prdctica pdrfamentaria ne
estd impregnada atin de la avtolimitacién democrdtica de los mayorias absolutas en el ejercicio de sus derechos
reglamentarios, para facilitar el cumplimiento, por parte de las minorias, de funciones trascendentes en el
sistema politico” {p. 126), el que es concreta d'altra banda, en el procediment legislativ, dintre del qual "los
formas rituales existentes no siempre sean las adecuadas pare hacer comprensible el acuerdo y la discrepancia
pliblica entre opciones diferentes™ (p. 142) (Molas, Isidre, i Pitarch, Ismael, Las Cortes Generales en el sistema
parlamentario de gobierna, Tecnos, Madrid, 1987). Tanmateix, segons RAMIREZ, la funcid principal de
IEstat és actuar i per aixd "ef "locus” de la decision se traslods del parlamento a las instancias
guberngmentales” {Ramirez, Manuel, Problemdtica actual del Parlarmento, ob.cit., p. 65).

8 A ho entenen, per exemple, Blanco, Roberto L., Los partidos politicos, eb.cit, pp. 99-103; Santaolalla,
"Partido politico, grupo parlamentario y diputado”, 2 Gonzélez Encinar, 1), Dereche de partides, Espasa-
Calpe, Madrid, 1992, pp. 93-118; Esparza, "Estructura y funcionamiento democritico de los partidos
politicos espafioles”, Revista de los Cortes Generales, nimero 48, 1998, pp. 115-t16; i Morales Arroyo,
josé Marfa, Los grupos parlamentarios en las Cortes generales, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1990, p. £38.

2 DE ASIS ROIG fa veure la paradoxa insalvable de tot procés de participacié politica, que, d'una banda,
pretén establir un “limite af poder”, i d'altra banda, “se trata mds bien de pretensiones para entror @ formar
parte de ese poder al que se busca fimitar” (De Asfs Roig, Rafael. Las paradojas de Jos derechos fundamentales
como limites al poder, Debate, Madrid, 1992).
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mundial limitat per canvis profunds ("globalitzacié" i reduccié del poder sobird

dels Estats)*,
3.1.Les minories politiques en el constitucionalisme historic espanyol
3.1.1. Consideracions preliminars

La minoria politica no és un concepte ficil d'encaixar en la historia del
constitucionalisme espanyol, ni tan sols en el text actualment vigent**, pero sj
en la practica politica i parfamentaria. Les contradiccions entre els principis d'un
Estat fortament centralitzat® i juridicament liberal -i per tant, individualista-, i la
dinamica de {a societat, organitzada entorn de grups de cultures i interessos

socials diversos™®, definira I'evolucié del sistema politic entre els segles XIX |
XX.

En aquest sentit, les limitacions del model de desenvolupament econdomic?*? ila
g

anomenada "qUestio regional™ faran dificil el desplegament del principi

% El poder de les empreses transnacionals apareix entre els factors que limiten la sobirania dels Estats.
Segons JAUREGU, el poder monopolistico “origina una importante pérdida de capacidad de o mayor parte
de Estados nacionales para tomar decisiones econémicas autonemas” {lauregui, Gurutz, La nacién y el Estado
nacienal en el umbral del nuevo sigio, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1990, p. 75}

En el mateix sentit, De Vega, Pedro, Mundiglizacién y dereche constitucional: Ja crisis del principio
democrdtico en el constitucionalismo actual, ob.cit; | De Cabo, Carlos, Contrg ef consenso. Estudics sobre of
estado constitucional y el constitucionalismo del Estado social, ob.cit., pp. [92-194,
¢ Ruiz-Rico, Gerardo, “Los derechos de las minorias religiosas, linglisticas y étnicas en el ordenamiento
constitucional espanol", Revista de Estudios Polftics, Numero 91, Any 1996, pp. 99-101.
¥ La concepcié centralista de I'Estat predominava tant entre efs conservadors, com entre els liberals,
Per aixd, “ef robustecimienta de! poder central, caracteristica heredada del centrafismo borbénica afirmade en la
sociedad espafiola del sigle XVill, fue confirmado bor el régimen fiberal”, amb "las actitudes progresistas
inclusive”, L'Estat liberal es va mostrar "inwransigente amb "las redamaciones de autonomia regional”
(Martinez Cuadrado, Miguel, La burguesia conservadora, ob.cit,, pp. 481 515).

* MARTINEZ CUADRADO destaca aquesta contradiccié i posa de manifest que "al mismo tiempo que
fa ey fundamenzal dibujaba taies principios politicos igualitarios, las feyes del mismo régimen Juridico-politico, y la
practica del sistema social, mantenian un constante o creciente campo de desigualdades" {...}*a favor de las
clases dominantes” (Martinez Cuadrado, Miguel, La burguesia conservadora, ob.cit, p. 217).

** Es poden destacar, entre les causes de retard econémic: la deficient estructura agraria, mala heréncia
del "antiguo régimen espafiol” y "elemento esencial y determinante" en (a politica del segle XD la lenta i
desigual evolucié de la industrialitzacié (amb prou feina es pasa, en 100 anys "de la era pre-industrial a
F'épaca semi-industrial”), Pabséncia d'una banca moderna i el mal us de ia politicz aranzeiaria {predomini
del lliurecanvisme sobre el proteccionisme)(Martinez Cuadrado, Miguel, La burguesia conservadora, Fp.
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democratic, el que es posari especialment de manifest en els periodes de la

Restauracié i la 2* Republica.

El predomini conservador, amb notables influéncies del liberalisme
doctrinari®®', caracteritza ideologicament la major part dels textos
constitucionals espanyols. Les Constitucions conservadores (1845, 1876), de
major durada, van fer servir [a formula doctrindria de la sobirania compartida
entre Rei i Corts, i justificaren d'aquesta manera ¢l poder politic de les élites
burgeses (la "sobirania de la intelligéncia®), i les institucions de llarga i
contrastada tradicié historica, com la monarquia (el que s'anomenava

"constitucié interna™) .

En canvi, les Constitucions progressistes (1812, 1837, 1869, 1931), de menor

durada temporal, aplicaran els principis liberal-democratics de manera

128-215). Tots aquests factors comportaven un “flimitado crecimiento econdmice” que debilitava el pes
politic de les burgesies més modernes, entre elies la catalana, | impedien, per tant, fa plena liberalitzacio
del régim (Izard, Miquel, Manufactureros, industrigles y revolucionarios, Critica, Barcelona, 1979, pp. 201-
2i7.

] par DE ESTEBAN, "los dicotomias "Monarquia tradicional versus Monarquia nacional (o nacionalizada)”
complicada después con fa Repiblica o lo Dictadura, y fa de "centralismo versus regionalismo”, explican
sobremanera ef sentido de nuestro constante movimiento pendular constitucional y fa orientacién de nuestra vida
politica en definitiva” (De Esteban, Jorge, Las Constituciones de Esporia, Centra de Estudios Politicos y
Constitucionales-Boletin Oficial del estado, Madrid, 1998, p. 21).

3% £ aquest sentit, Diez del Corral, Luis, £ liberalismo doctrinario, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1984, pp. 575 i 635-647; i Solé Tura, Jordi, i Aja, Eliseo, Constituciones y periodos constituyentes en
Espafia {1808-1936), Siglo XX| Editores de Espafia, Madrid, 1988, pp. 40-43 i 70-72)

252 por DONOSO, defensor de la sobirania de la intelligéncia, Fobjectiu principal era procurar la defensa
de l'ordre social cristia i conservador contra e! socialisme i fa revolucié (estranyes a la tradicid) i, a
aquest efecte, proposava la "soberania de la inteligencia”, en lloc de la "soberanfa dei pueblo”, i del "derecho
divino de fos reyes”, al que considerava superat (Donoso Cortés, José, Lecciones de Derecho Palitico, ob.cit,
Leccid Vi, p.55).

CANOVAS també rebutjava la sobirania nacional i la idea d'un poder constituent. Tal i com posa de
manifest DIEZ DEL CORRAL, al respecte del pensament canovista, "la constitucion polftica no puede ser
obra en sus lineas esenciales de una voluntad instdntanea determinada, sino de la voluntad nacional expresada
en lo Jenta creacién de la Histaria”. Aixi, "por debgjo de la constitucion escrita, formal, existe una constitucion
interna, respecto de la cual aquélla no es mds que glosa y especificacién”. Al seu entendre, ja sobirania de les
Corts i el Rei tenia un fonament salid en la histdria, tot el contrari que la sobirania popular {Diez ded
Corral, Luis, Ef liberalismo doctrinario, obcit, pp 642-643).
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plenament consequent des de fa base, i per aquesta rad reconeixeran la

sobirania nacional®,

Perd, malgrat que la diferent concepcit de la sobirania actua com element
distintiu com( entre els dos grans grups de Constitucions, la practica de les
relacions politiques, tant I'electoral com la deliberativa i fa deciséria, segueix
aproximadament la mateixa evolucié dels sistemes europeus coetanis (molt
restrictius en el que afecta els procediments de participaci6), perd amb un perfil

més oligarquic®*,

Per aquesta ra6 pot distingir-se entre els periodes constitucionals que ignoren,
amb estricta coheréncia liberal, 'existéncia de "grups intermedis”, tant en 'Ambit
sacial i politic, com en el parlamentari (1812, 1837 i 1845); i aquells que
reconeixen timidament, en seu constitucional o legislativa, fa rellevancia de la
participacié dels grups (1869, 1876 i 1931)*". En e mateix sentit, ol
reconeixement del sufragi universal separa els régims constitucionals de Ia

primera meitat del segle XIX, dels posteriors?®,

! B principi de sobirania nacional es un "hecho radicalmente revolucionario en ¢f orden poiltico” (Sanchez
Agesta, Luis, Historig del constitucionalismo espaiiol, ob.cit, p. 79) y per aquaesta rad, "con ol paso del tiempo
contribuyé decisivamente a la divisién de los constitucionales entre los moderados y los progresistas” (Tomas
Villarroya, Joaquin, Breve historia del constitucionalismo espaiiol, Centro de Estudios Constitucionales.
Madrid, 1987, p. 14).

#4 D'aquesta manera, el poder aligarquic va fer dificil la democratitzacié plena de les estructures
politiques (Aja, Eliseo y Solé Tura, Jordi, Constituciones y beriodas constituyentes en Espaiia, ob.cit,, pp. 135-
137) : _

“ H primer reconeixement del dret constitucional d'associacié es troba en la Constitucié de 1869,
Farticle 17 de la qual estableix que ningll no podrs ser privat del “derecho a asociarse para todos fos fines
de l¢ vida humana que no sean contrarios a la moral publica™. Tal i com diy CLAVERQ, "a fibertad de
asociacion era rechazada por ef primer modelo constitucional [8) fiberal-civil], que solo quiere al individuo en ef
Estado, come séio le queriy, sin libertades sindicoles, en el mercado” (Clavero, Bartolomé, Evolucicn historica
del constitucienalismo esparicl, Tecnos, Madrid, 1986, p. 99}

¢ Bl sufragi universal (masculi) simplanta per primera vegada en el sistema politic espanyo} durant el
"sexenni revolucionari” (1868-1874), per decret de 9 de novembre de 1868 (Clavero, Bartolomé,
Evolucidn historica dei constitucionalismo espafiol, ob.cit., p- 78). L'art. 14 de (a Constitucié de 1869 també va
establic el sufragi universal, ("ningin espaficl que se halle en pleno goce de sus derechos civiles podrd ser
privado del derecho de votor®),
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L'exclusié de les minories en els processos constituents es troba entre les
causes fonamentals de la inestabilitat constitucional. La major part de les
Constitucions espanyoles sén efimeres en el temps, o acaben provocant greus
crisis politiques perqué, entre d'altres raons, reflexen lideari d'un partit; enltoc
d'unes bases comunes de convivéncia, el que es posa sobre tot de manifest en el
moment de l'alternanca. Aixi, el partit guanyador, militarment o politica, es

troba en la necessitat d'elaborar una nova norma fonamental®’.
3.1.2. Els inicis del constitucionalisme

La Constitucid de Cadis de 1812 fou el primer intent d'organitzar les
institucions de I'Estat, i les relacions entre el poder i els ciutadans, des de bases
juridico-politiques liberals. La ideologia de la Revoluci6é Francesa™® va penetrar
els fonaments del text gaditd, el qual, en conseqiiéncia, radica la sobirania en la
Nacié, convertint les Corts en el poder central de I'Estat, limitant el poder del
Re®™® i reconeixent, principalment, els anomenats "drets constitucionals de
primera generaci¢"", més una bona part de les llibertats ptbliques (drets de

segona generacio), llevat de ['associacié®'.

27 Bn aquest sentit s'expressen, entre daltres, Sanchez Agesta, Luis, Historia del constitucionalismo espafiol,
ob.cit, pp. 36-38, Tomis Villarroya, joaquin, Breve historia def constitucionalisme espaiol, ob.cit, p. 10,
Fernandez Segado, Francisco, El sistena constitucional espariol, Dykinson, Madrid, 1992, p. 3% i Tomas y
Valiente, Francisco, Manual de Historia del Derecho Espaiiol, ob.cit, p. 447. '

18 SANCHEZ AGESTA, com exemple, fa veure la referida influéncia francesa en ['ds del terme
mesencialmente” contingut en l'article 3 de la Constituci6 de 1812, en que es recull el principi de sobirania
politica. L'expresié "estd tomada de fa Constitucién francesa de 791" (Sinchez Agesta, Luis, Historia del
constitucionalismo espariol, ob.cit, p. 78). El principi de sobirania no és sind un reflexe del "origen popuiar"
de 1a Constitucio, en plena guerra d'independéncia i en abséncia del Rei, perd en tot cas queda clara la
infludncia de las "nuevas ideds y doctrinas® revolucionaries (Tomas Villarroya, Joaquin, Breve historia del
constitcionalismo espaiiol, ob.cit, p. 10, pp. 12-14). Al respecte, ARBOS (Arbos, Xavier, La idea de nacid en
ef primer constitucionalisme espanyol, Curial, Barcelona, 1986, pp. |38, 234, 240)

3% |3 ruptura politica, de tota manera, ‘es aminorada mediante ef intento de presentar el nuevo cddigo
politico como tna acomodacién de las antiguas leyes fundamentales de ia Monarquia” (Fernindez Segado,
Francisco, £1 sistema constitucional espafiol, ob.cit., p. 41).

% Diacord amb fa doctrina, els drets de primera generacid sén les llibertats "individuals" (BON) o
“civils” {PEREZ LUNO), mentre que els drets de segona generacié sén les llibertats de projeccid
"eollectiva®, ©, en alres termes, llibertacs politiques. En aquest sentit, Bon, Fierre, "La proteccién
constitucional de los derechos fundamentales: aspectos de derecho comparado europeo”, Revista def
Centro de Estudios Constitucionales, nimero |1, 1992, p. 48; i Pérez Luiio, Antonic E., Los derechos
fundamentales, Tecnos, Madrid, 1995, pp. 178-181.
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En la regulacié de les relacions politiques entre ciutadans i institucions, els
autors de la Constitucid de 1812 semblaven més preocupats per assegurar un
equilibri en la representacié dels territoris -en el marc politic d'una forta
influéncia de les "Juntas” territorials i revolucionaries®% que en reconsixer o

protegir [a diversitat de corrents d'opinié.

El sistema electoral, per aquesta rad, introdueix criteris de distribucio
proporcional dels escons segons la poblacié, des duna perspectiva molt
igualitaria, que pretén evitar la  sobrerrepresentacié de qualsevol
circumscripcié®®. Apareix, de tota manera, una primera preocupacié per la
dinamica de majories en |'assembiea, en preveure's majories qualificades |

quorums de votacié per I'adopcié de determinades decisions?$*,

La primera Norma Fonamental de I'Estat espanyola va tenir una influéncia més
simbolica que practica’®, en convertir-se en referéncia obligada dels moviments

liberals anti-absolutistes durant el regnat de Ferran VII {(1814-1833), amb un

En relacié a la Constitucié de 1812, "no se descuida sobre todo la vertiente civil o privada de estos derechos”
(Clavero, Bartolomé, Evolucion histérica del constitucionalismo espafiol, ob.cit, p. 40)
*! Lucas Murillo de la Cueva, Enrique, El derecho de asociacién, Tecnos, Madrid, 1998, p. 46.
2 En abséncia del Rei, retingut pels francesos, les “funtas provinciales”, formades per representants de
diferents sectors socials, i recolzades pel poble, assumeixen el poder, i donen a les institucions una
orientaci6 liberal, tot i que també es proposen restituir Ia manaqruia i mantenir el catoficisme com
religié oficial de I'estat (Aja, Eliseo, i Solé Tura, Jordi, Constituciones ¥ beriados constituyentes en Espafia,
ob.cit, pp. 13-16)
* La preocupacié per Pequilibri territorial quedava reflectida en els articles 31, 32 j 33 de fa
Constitucié, en que es preveien criteris correctors pels excessos de poblacid, per evitar la
sobrerepresentacié o la infrarrepresentacit. Aixi, es regulava P'eleccio d'un diputat per cada 70 mil
habitants, d'un diputat per cada 35 mi! diputats de fraccié, i | diputat per les circumscripcions poblades
per entre 60 i 70 mil dipurtats, petd s'indicava que, si es tenien menys de 60 mil, la seva poblacid s’havia
dunir 2 una altra, per cobrir la quota. Un sistema analeg regulava l'atribucio, en Mambit de la Junta
Parroquial {unitat basica), dels electors de Ia Junta de Partit. La quota minima era d'] elector per 200
veins. Les Juntes de menys de 200 veins s'havien d'unir a una altra, fins aconseguir el admero minim
establert (Article 41). _ .
** Tal i com faran els textos constitucionals postertors, la Constitucié de 182 va establir un qudrum
minim de votacié (la meitat més un), perd, en canvi, incorpord una majoria qualificada d'apravacié, la
majoria absoluta, com 2 criteri general {"pluralidad agbsoluta de votos”) (article 139), que no apareix en les
altres Normes Fonamentals. El text de Cadis també va prescriure majoria absaluta en I'eleccié de la
Mesa (article 148), i exigia una majorfa superreforcada {2/3) per prolongar o allargar les sessions
(articles 106-107), el que manifesta una certa preocupacié per I's del princip de la majoria,

63



breu periode de vigéncia ((820-23), durant el qual es va introduir el delicte

d'associacié il-licita en el Cedi Penal’®.

Les Constitucions de 1837 i 1845, tot i les evidents diferéncies en qiiestions
basiques de I'organitzacio politica, donat el caricter eminentment doctrinari de
la segona -que negava la sobirania nacional® i establia limits censataris
expressos en el sufragi passiu, tal i com havia fet la Constitucié de 812%-
compartien els mateixos fonaments individualistes del liberalisme i, en

coheréncia, no reconeixien ni tan sols implicitament les faccions politiques®’.

Tan sols es procurava, amb una regla que -assumiran successivament tos els
textos constitucionals posteriors, una quorum minim, i una minima qualificaci6
de la majoria - anomenada "pluralidad absoluta"’- en ['adopcié de les decisions
legislatives. Ambdés textos, d'altra banda, hereten el sistema d'eleccid dissenyat
per les Corts de Cadis, | en conseqiéncia, la mateixa preocupacié per la
proporcionalitat en la distribucié territorial del nombre d'escons. Les lleis
electorals corresponents, malgrat aquella preocupacié, no deixaran cap mena de

dubte sobre ef seu caracter censatari® ..

5 Tal i com diu SANCHEZ AGESTA, “fire mds una siembra de ideas y una apertura de problemas que iban
a transfarmar la estructura social y politica espafiola que una organizacién eficaz de poderes y una establidad
politica” (Sanchez Agesta, Luis, Historia del constitucicnalismo espariol, ob.cit., p. 99).

#6 Dacret de 20 d'octubre de 1820 | Codi Penal de 1822 (Lucas Murillo, Enrique, El dereche de
asociacién, ob.cit., p. 47).

%7 | a férmula que encapgala la-Constitucié de 1845 & “la reing, de acuerdo con las Cortes, decreta y
sanciona”.

8 En concret, es requereix "disfrutar de renta procedente de bienes raices o pagar por contribuciones
directas la cantidad que fa ley electaral exija” {Article 22 de la Constitucio de 1845).

%9 |3 prohibicié d'associar-se es manté en el sucessius Codis Penals, entre 829 i 1869, tot i les
reivindicacions del progressistes, i particularment del Partit Demécrata (Lucas Murille, Enrique, Ei
derechio de asociacion, ob.cit, p. 49).

170 Apticle 25 de la Constitucié de 1837 i article 37 de la Constitucié de 1845.

27 wgj con Ia ley electoral de 1837 ~diu TOMAS Y VALIENTE- fos progresistas habian elevado la participacion
electoral hosta, aproximadamente, ef 5 por 100 de la poblacion, con las restricciones de la fey moderada de
1846 se bajé el nive! de participacion hasta el | por 100, poco mds 0 menos. Era el sisterna censitario en su

. forma mas pura y extremada” (Tomas y Valiente, Francsico, Manual de Historia del Derecho Espafiol, ob.cit,

p. 448). En un complet estudi sobre la llei electoral de 1946, ULL PONT posa de manifest que "los
condiciones del suffagio pasive dejan de igualarse con los propias def derecha activo, para endurecerse mds. Son
necesarios 12000 reales de renta o 1000 reales de contribucion directa para ser candidate a Diputade” (Ul
Pont, Eugenio, "E! sistema electoral de la Constitucion de i845°, Revista de Derecho Politico, ndmero 39,
1995, p. 122}).
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3.1.3. El sexenni revolucionari (1868-1874)

La historia politica d'aquest periode reflexa, en canvi, una gran agitacié
collectiva. L'accié de I'incipient moviment obrer, f'aparicié de tensions
territorials de diferent signe politic (carlisme i federalisme??) i la consciéncia
democratica de la petita burgesia, que confluiran en el moviment revolucionari

de 1868, desbordaren l'obsoleta dindmica parlamentiria dels moderats?’,

Com a resultat, les Constitucions de 1869 i 1874 (republicana) intentaren
reflectir el pluralisme social i cultural incipient, atenuant el centralisme
territorial i el domini politic de l'anomenada "oligarquia"™. A partir d'un
inequivoc fonament liberal (la sobirania de la nacid), els textos constitucionals
referits van fer un primer reconeixement i garantia dels grups a través del dret

d'associacié”®. Alhora, la Constitucié republicana, en particular, d'efimerissima

% Bl cartisme és ideclogicament conservador i foralista, i socialment rural, mentre que el federalisme té
una base fonamentaiment progressista i urbana o semiurbana. D'altra banda, I'agitacié carlista provoca
varies guerres entre 1830 i 1880, mentre que les revoltes federalistas varen ser mes limitades en el
temps (1873-74}. Perg, malgrat les diferéncies idecldgiques, totes dues corrents foren particularment
fortes en "fas regiones que poseian una tradicién particularista por razdn de e fengua regional, la diferenciacion
sociol y econémica, el nivel cultural diamanante de tales procasos y las costumbres tradicionales fuertemente
arraigadas en fueros, autonomias fiscales, etc." (Martinez Cuadrado, Miguel, La burguesia conservadora, ob.cit,
. 470),

= En }el procés revolucionari de (868 conflueixen, a favor d'un canvi liberal democritic, la burgesla
liberal, la petita burgesia, "esa pequefia burguesio de comerciontes modestos, menestrales y profesionales
liberales a los que suele denominarse "clase media”, i també el "artesanado y proletariado urbano" (Tomis y
Valiente, Francisco, Manual de Historia del Derecho espafiol, ob.at., p. 450). Tal confluéncia s'explica per la
crisi de legitimitat del régim moderat, flastat per la corrupcio morat de la monarquia, que portara als
revolucionaris a propugnar “la caida de fa dinastia, (...) acobar con el falseamineta del suftagio, que habia
viciado los supuestos mismos de la representacion, ¥ refvindicardn fa regeneracién social y politica" (Fernindez
Segado, Francisco, El sistema constitucional espaiol, ob.cit., p. 44).

™ Segons AJAISOLE TURA, "ef estado espariol contempordneo se ha estructurado y desarroflado bajo la
hegemenia politica de una oligarquia especiaimente cerrada®, majoritriament formada per fa vella noblesa
senyorial | una burgesia especulativa, sense vocacit industrial (Solé Tura, Jord:, Constituciones y periodos
constituyentes en Espaiig, ob.cit, pp. |19-120) . _

S Fem referéncia al precitat article 17 de la Constitucié de 1869, En termes una mica més precisos (ja
que s'hi perfilaven els limits del dret), també es reconeixia el referit dret d'associacié a l'article 25 de la
Constitucié republicana de 874, segons el qual “nadie impedird, suspenderd o disoiverd hinguna asodiacion
Cuyos estatutos sean conocidos oficiales, 'y cuyos individuos no contraigan  obligaciones dandestinas”.
VILLARROYA, transcrivint 'exposicié de motius del Decret de novembre de 1868, en que es fa e
primer reconeixement, fa veure que el dret d'associacié era, pels revolucionaris del 68 “"una de las
necesidades mds profundas de nuestro pals” (Tomés Villarroya, |oaquin, Breve historia del constitucionafismo
espaiol, ob.cit., p. 88). Per aquesta rad, "la Constitucion de 1869 prescinde {....) de mecanismos preventivos
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vigéncia, prova de recongixer el particularisme cultural i politic, descentralitzant
el poder des de bases federals (segons I'ideari de Pi i Margally*”, perd procurant
la unitat de la "nacié"#’. Bl text manifestava aixi, com també faran els dos textos
democratics posteriors (1931 i 1978), la voluntat d'evitar que el procés de

descentralitzacié desemboqués en una fragmentacié de la sobirania.

Les Constitucions de 1869 i 1874, com les anteriors de 1837 i 1845, i la
posterior de [876, van mantenir el costum de no establir la major part dels
requisits i les condicions del sufragi”’®, que es desenvoluparan per liei. De tota
manera, durant el sexenni revolucionari, els governs progressistes i republicans
aplicaran el sufragi universal, a través didéntic sistema d'eleccié per

compromissaris utilitzat en els periodes constitucionals anteriors.

- 3.1.4. La Restauracio

La reaccié conservadora posterior, tot i que suprimird les innovacions
democritiques més radicals del perfode revolucionari (estructura federal de
I'Estat), no implicard una recuperacié de la dinamica politica i constitucional
moderada. Lz Restauraci® monirquica, dirigida pel conservador Canovas,
intentara establir les bases per un consens politic entre la majoria conservadora
i els sectors liberals més integrats en el sistema -més alligonats, per tant, pels

fracassos del periode revolucionari- , presentats per Sagasta. El Pacto del Pardo,

de creacién de las asaciaciones y reserva a fos Tribunales de fusticia el conocimienta de los posibles abusos en
que pueda incurrir” (Lucas Murillo, Enrique, EI derecho de asociacidn, cb.cit., pp- 3 1-52).

6 Per i i Margall, MEstat espanyol es caracteritza no tan sols per "la variedad de leyes”, sind també per
*la diversidad de lenguas, de costumbres, de pesas y medidas”, Aixi, "la federacion es un sistema por ef cual los
diversos grupos humanos, sin perder su autonomia en lo que les es peculiar y propio, se asocian y suberdinan al
conjunto de los que de su especie para todos los fines que jes son comunes” En aquest sentit, el federalisme,
enfront de I'absolutisme i del “principio unitario”, és la millor férmula politica per la "nacién espaficla” {Pii
Margall, Francesc, Las nacionalidades, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1986, pp. 107, 257 i
291)

77 'article | de la Constituci6 republicana de 1873 prescrivia que "componen la Nacién espafiola los
Estados de Andaiucia Alta, Andalucia Baja, Aragdn, Asturigs, Baleares, Conarias, Castille fa Nueva, Castifia lo
Vieja, Cataluiia, Cuba, Extremadura, Galicia, Murcia, Nevarra, Puerto Rico, Valencia, Regiores Yoscongadas™.

DR apticle 65 de la Constitucid de 1869 preveia ['eleccié d'] diputat per cada 50 mil habitants, segons la
llei elecroral.
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documentat per la historiografia””, introdui, per primera vegada en la histdria
politica del segle, una alternanca politica pacifica entre els principals partits i, en
aquest sentit, representa inicialment un factor politic d'estabilitat®®, que fins i tot
permeté la introduccié del sufragi universal pocs anys després (i890) . La
garantia dels drets liberals més importants, especialment Iz llibertat de premsa i

el dret d'associaci¢®®!

» compensaren el conservadorisme de la Constitucio de
1876, i garantiren una refativa llibertat d'accié per les minories politiques i
nacionals®?, En contrapartida, el partit conservador reforca les institucions
politiques tradicionals (Rei i Corts), la posicié del govern i I'hegemonia politica
de l'oligarquia tradicional, assentada ideoldgicament sobre I idea d'una minoria
dominant o excellent, protegida d'una aplicacié consequent del principi

democratic?®,

El caciquisme i el control administratiu de les eleccions pel beneficiari del
“turnismo” (pacte d'alternanca) asseguraren el control del poder executiu pels

dos grans partits i dificultaren la representacié de les noves minories

¥ Dacord amb el "lamado "Pacto del Pardo® {-..) los partidos se turnarian pacificamente en ef poder politico
y aceptarian bdsicamente las reformas introducidas con cardcter institucional o semiinstitucional por los partidos
anteriormente gobernantes” (Martinez Cuadrado, Migue), La burguesia conservadora, ob.cit, p. 25)

* Al respecte, SANCHEZ FERRIZ parla de “Restauracién condiliadora” i "marco de legalidad comin®
(Sénchez Férriz, Remedios, "Cinovas y la Constitucién de 1876", Revista de Estudios Politicos, niimero
101, juliol-setembre 1998, pp. 9-43)

#1 E) dret d'associacid, tot | el reconeixement expres de l'article |4 de la Constitucié de 1876, manca de
centingut constitucional. i es regula directament per la llel, que preveura molts mecanismes de control
administratiu (Lucas Murillo de la Cueva, Enrique, Ef derecho de asociacion, ob.cit., pp. 53-55).

¥ Es destaca sobre tot la llibertat de premsa i de catedra, entre els elements del marc juridico-
constitucional que facititaran “un  florecimiento ideolégico, renovador y creador sin precedentes
contempordneos”, durant la Restauracié (Martinez Cuadrado, Miguel, La burguesia conservadora, ob.cit., p-
530), el que, acompanyat del primer reconeixement canservador del dret d'associacié {|'article 13 de Ia
Constitucid de 1876 reconeix el drer "de asociarse para los fines de la vida humana™) crea, sense dubte, un
mare adequat per l'accio de les minories politiques. La preséncia dels republicans en Jes Corts, "l
minoria parlamentaric mds numeresa” y Faparicié durant aquesta &poca de partits socialisces {1888},
comunistes (1923) regionalistes i nacionalistes (1900). entre d'altres, aix! ho demostra (Martinez
Cuadrado, Miguel. La burguesia conservadora, ob.cit., p. 463).

¥ LU'hegemonia politica de I'oligarquia es fonamentava en una profunda desconfianca envers Ia
democricia i el sufragi universal, propia del doctrinarisme perd també de! liberafisme radical de Mill i
Madison, com hem vist en apartats anteriors. SANCHEZ AGESTA recull I preocupacid canovista per
les minories illustrades, la necessiria preeminéncia "de fas minorias inteligentes, de las minorias propietarios,
de las minorios que por cualquier especialidad, que por cualquier forma de trabajo, que por cualquier mérito, se
han levantado sobre fa muftitud”, per evitar, per la via del sufragi universal, la preaminéncia de "a aritmética
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politiques®* (liberals radicals, "regeneracionistes”, socialistes i "regionalistes”),
que apareixeren en un context de gran conflictivitat, especialment en els centres
urbans®*. La imperfeccid del sistema de representacié configura dos tipus de
minories politiques, les "dinistiques” (conservadors i liberals, segons el torn, i
els petis grups monirquics de centre) i les "no dindstiques” (radicals, socialistes,
regionalistes, republicans)®®, incloses parcialment en la representacid perd
excloses del repartiment del poder central®. De fet, es desenvolupa entre els
actors politica la conviccié de major autenticitat en la representacié urbana,
enfront de ['absoluta manipulaci6 caciquil del sufragi rural, que explica la caiguda

de la monarquia 'any 1931, després de la victoria republicana a les ciutats™®,

La incapacitat politica per introduir el principi democratic en les relacions

politiques explica el fracis del sistema de la Restauracié™, tot i establir les

sobre lo conciencia” i el domini de les masses irracionals (Sinchez Agesta, Luis, Historia del
constituciopalismo esparneol, ob.cit,, p. 281). _ .

24 Ta( i com destaquen AJA/SOLE TURA, "desde ef comienzo mismo de ja monarquig existen corrientes
minoritarias, politicas, intelectuales y sociales, que denuncian ef cardcter reaccionaria y elitista def régimen” (Solé
Tura, Jordi i Aja, Eliseo, Constituciones y perfodos constituyentes en Espafia, ob.dit, p. 79). "Ef sisterna turnista
y de hecho monopolista de partidos™ y "el sistema electoral" marquen “ef estilo "caciquil y oligdrquico™ de la
Restauracién”, i impedeixen una evolucié politica del sistema (Martinez Cuadrado, Miguel, Lo burguesia
conservadora, ob.cit, p. 411}

85 ol Tura, Jordi | Aja, Eliseo, Constituciones y periodos constituyentes en Espaiia, ob.it, pp. 78-88; i
Clavero, Bartolomé, Evolucion histérica del constitucionalismo espafiol, ob.cit., pp. 102-108.

W GANCHEZ AGESTA cita el "caciquismo" y el “divorcio entre la realidad socioecondmica del pais y las
prdcticas de su vida politica” entre les causes del desajustament representtaiu del sistema politic (Sanchez
Agesta, Luis, Historia del constitucionalismo espaiiol, ob.cit., p. 338). VILLARROYA, per la seva banda, en un
to més radical, parla de "profunda desintegracién de lo sociedod espefiola” y incapacitat del “movimiento
regionalista” y el "mavimiento obrera” d'integrar-se en el sistema, et que els porta “a la vig de la subversion”.
La divisio interna dels grans partits també incideix decisivament en fa fallida de ['alternanga (Tomas
Villarroya, juan, Breve historia def constitucionalismo espariol, ob.cit, p. 118).

7 Encara que no era responsable del déficit de representacis, que li reduia la capacitat politica,
l'oposicié no dinistica tampoc no va saber articular un  projecte politic coherent. Fer
ARRANZ/CABRERA, els grups antidindstics, agrupats en fanomenada “conjuncion republicano-sociafista®,
van mantenir una actitud erritica durant el periode més critic del sistema de Restauracio (1914-23),
allabant la monarquia i 'Exéreit contra el projecte transformador de Maura, fa "revolucion desde arriba”.
Aixi, "los fuerzas antidindsticas contribuyeron con su actuacion a gravar o crisis del turno, pero su
comportamiento indicaba que carecian de un proyecto de democratizacion coherente” (Arranz, Cabrera,
"Parfamento, Sistema de pardidos y crisis de gobierno en la etapa final de la Restauracion”, Revista de
Estudios Pofiticos, nimero 93, juliol-setembre 1996, p. 322-323).

22 Tamames, Ramon, La Republica. La Era de Franco, ob.cit, p. 19

® Tyl i com sosté MARTINEZ CUADRADO, "al mismo tiempo que fa ley fundomental dibujeba tales
principios politicos igualitarios, las leyes def mismo régimen juridico politica, y la prdctica def sistema socidl,
mantenian un constante o creciente compo de desigualdades” {Martinez Cuadrado, Miguel, Lo burguesia
conservadora, ob.cit, p. 217). En el mateix sentic, MARTORELL (Martorell, "Gobiernos y mayorias
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bases indirectes (dret dassociaci6, lfibertat d'expressié) que facilitaran el
desenvolupament dels nous moviments politics i socials (socialistes, radicals,

regionalistes), protagonistes del segon perfode constitucional republica,
3.1.5. La Constitucié republicana de 1931

La Constitucié de 1931 va esdevenir un salt qualitatiu important en la historia
H ; licx i du; ; 230

constitucional espanyola. El text republica introduia per primera vegada™, sense
limitacions, el principi de govern democritic, reforcat per les innovacions del
constitucionalisme europeu d'entreguerres™!, tant les pensades per racionalitzar
I'exercici del poder, com aquelles destinades a limitar juridicament el poder de
la majoria (el Tribunal de Garanties Constitucionals). La nova norma també
suposara un primer reconeixement de la importancia de les "fraccions” en el

procés decisori®®?, | també el primer precedent seriés de reconeixement politic

parlamentarias en los afios previos a (a crisis de 1917, Historia de una paradoja”, Revista de Estudios
Politicos, niimero 93, juliol-setembre 1996, pp. 331-332). _

™ La concepcié de les comissions parlamentries posaria de manifest Iabséncia d'una democricia plena
en els régims politics decimondnics, En opinié de VILLACORTA MANCEBO, "a lu vista def examen
precedente, no parece osado afirmar que hasta las Constituyentes de 1931, ef papel desempefiado por las
Comisiones Parlamentarias en Espaiia no era ef que correspondio o fa esencia de un owténtico sistema
perlamentaric y democrdtico®, en tan en quan havien esdevingut “un instrumento de les Gobiernos, ante unas
asambleas en las que no existia una auténtica diversidad scciopolitica entre las eventuales mayorios qQue
apoyaban al gobierno y las minorias” (Vitlacorta Mancebo, Luis, Hacia e equilibrio de poderes. Comisiones
legisiativas y robustecimiento de fas Cortes, Universidad de Valladolid i Caja de Ahorros y Monte de Piedad
de Salamanca. Valladolid, 1989, p. 140).

#' Tal i com destaca CLAVERO, "la misma Constitucion quiere extenderse a la materic mds puramente
social’, amb “formulaciones bastante novedosas en relacidn o fos anteriores textos constitucionales” (Clavero,
Bartolome, Evolucién histbrica del constitucionalismo espariol, ob.cit, p. 118). Segons FERNANDEZ
SEGADO, la Constitucit de 1931 introdueix I'Estat espanyol en el “constitucionglismo social™ (Fernindez
Segado, Francisco, £ sistema constitucional espafiol, ob.cit., p. 48),

P Larticle 62 de la Constitucid republicana de (93] incorporava el principi de representacio
proporcional de les "fraccions politiques” en la Diputacié Permanent def Congrés. Aixi, "/ Congreso
designard de su seno una Diputacidn Permanente de Cortes, compuesta, como mdximun, de 21 representantes
de los distintas fracciones politicas, en proporcién g su fuerza numérica”. YILLACORTA MANCEBQ destaca
que aguest principi es va aplicar reglamentariament en les Comissions (articles 12.1 i 35.4 del Reglament
de la Cambra) (Viflacorta Mancebo, Luis, Hoda ef equilibrio de poderes. Comisiones legislativas y
robustecimiento de las Cortes, ob.cit, p. 142). L'aplicacié d'aquest principi de proporcionalitat contrasa amb
el tradicional d'eleccié per majoria, del que n'es un exemple ['article 47 del reglament de les Corts de
1873, recallic per PONS Y UMBERT (Pons | Umbert, Adaolfo. Organizacion y funcionamiento de los Cortes
segun las Constituciones espafiolas, Congreso de los Diputados, Madrid, 1992, p.512).

69



de la pluralitat religiosa, cultural i territorial de I'Estat, amb F'autonomia de fes

"regions"2.

Segons una part de la historiografia, la mala practica parlamentaria™, i
especialment fa incapacitat per integrar en el consens les minories
conservadores en els moments politics decisius de la Republica™ (redaccié de la

Constitucio i eleccions de 1936) van impedir la consolidacié de la democracia

republicana.

També és cert que la fragmentacié politica, que posava de manifest la diversitat
de grups i tendéncies politiques (regionalistes, nacionalismes periférics,
socialistes, comunistes, trotskistes, republicans radicals, monarquics, feixistes,
dreta republicana)®®, i les peculiaritats del sistema electoral, tampoc no
facilitaren la formacié de majories estables, per la diversitat de programes i

interessos, i Fabséncia de grups parlamentaris majoritaris | cohesionats™’. Perd

1 gA| CELLS destaca les evidents limitacions d'aquest reconeixement. En contra de les expectatives del
republicanisme nacionalista, el nou Estat no va ser federal sind “integral” (unitar), sense "dret
dautodererminacio”, i l'autonomia no provenia de la "voluntat defs catalans” sind de la de les Corts
Espanyoles, "on fatalment els diputats cataldns havien de ser una petita minoria®, Malgrat tot, era destacabie
la voluntat descentralitzadora de IEstat (Balcells, Albert, Ardit, Manuel, i Sales, Ndria, Historia dei Pisos
Catalans, Edhasa, Barcelona, |982, Volum 2, pp. 551-552). Per SOLE TURA, en canvi, "la proclamacitn de
la {t Republica y €l reconocimiento de la autonomia de Cataluiia fueron las primeras respuestas significativas
desde ef poder central” (Solé Tura, Jordi, Nacionalidades y nacionalismos en Espafia, ob.cit., p. 34)

™ Tomés Villarroya, Juan, Breve historia def constitucionaiismo espafial, ab.cit, p. 137.

% En realitat, la poca integracié inicial dels sectors socials conservadors va ser conseqiiéncia de "ef
"abandonismo™ de la dreta, ei qual va configurar unes Corts Constituents que tenien "und semblanza
mucho mds progresista de lo que ef conjunto del pais era en realided "(Tamames, Ramon, La Repiblica. La Era
de Franco, ob.cit, p. 145). En carwi, la divisié politica de les eleccions de febrer de 1935 i la posterior
guerra civil expressaven un escenari de confrontacié ja exterioritzat després de la victoria dretana de
1933 i la Revolucié d'Octubre de 1934 (Tamames, Ramoén, La Republica. La Era de Franco, ob.cit., p. 210).
2% Per exemple, a les Corts Constituents de (931 estaven representats 16 partits politics, d'entre als
quals, el majoritar! (Partit Socialista) controlava tans sols [17 dels 484 escons (et 25 per 100 de
cambra) {Tamames, Ramén, La Reptiblica. La Era de Franco, ob.cit., p. 145)

7 A Pentendre de BARAS/BOTELLA, encara que “culpar de efio exclusivamente al sistema efectoral seria
injusto”, el cert es que “no cabe duda de que ef sistema electoral también contribuyd a efio”, entre d'altres
raons, perqué "por ser un sistema mayoritario de fista”, que limitava el vot a 2/3 dels escons a cobrir,
"estimulaba fa formacion de codliciones a escala provincial. Pero no @ un nivel tersitorial mds amplio, ni tampoco
auténticas fusiones entre partidos”. Aixi mateix, "la mecdnica de las codliciones dificultaba i integracion en
unos pocos grandes partidos y, por consiguiente, favorecia la fragmentacién parfamentaria y dificuitaba le
formacién de mayorias”. Finalment, “la existencia de una formula mayoritaria de liste tenia oMo Consecuencio
fa de ampiificar los cambios en la opinién publica™ (Baras, Montserrat, i Boteila, joan, El sistema electoral,
Tecnos, Madrid, 1996, pp. 29-31).
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no cal oblidar que les dificultats més importants provenien d'un context
socioeconomic i politic diffcil, amb els efectes del crac borsari de Wall Street de
1929, les limitacions del procés d'industrialitzacio, el mal repartiment de la terra
i l'aguditzacié de la luita de classes, que establien les condicions tan per una

reacci¢ autoritirfa com per un moviment revolucionariz®,

El cop d'Estat de 1936 va desencadenar dos processos (reacci6 1 revolucio)
que desbordaren la débil democricia republicana, en polaritzar, entorn
d'opcions violentes i mituament excloents, la confrontacié politica™. La guerra
civil posterior i la derrota del bandol repiblica suposaren, en conseqtiéncia un
retrocés de gran envergadura en la dindmica constitucional de I'Estat. La
viruléncia anti-partidaria® i anti-pluralista del bioc "nacional" elimina qualsevol
possibilitat d'establiir un régim de bases democratiques, i en al seu lloc, s'instaura
una versio particular d'Estat feixista™!, en que conviuran els elements propis de
l'ortoddxia d'aquests sistemes (partit unic, base corporativa de la representacis,
cabdillisme) i altres propis de les dictadures militars classiques i de

lautoritarisme (tecnocracia, tutela de ¥Exarcit)’®

% Tarames, Ramén, La Republica. La Era de Franico, ob.cit,, pp. 93-97.

® Payne, Stanley G., Lo revolucion espafiola, Ariel, Barcelona, 1970, pp. 221-381.

"™ Seguint TEZANOS, cal definir el régim franquista “mds que un régimen de partido Gnico {-..) un régimen
antipartido” (Tezanos, José Félix, "La crisis del franquismo y 1a transicion democritica’, a Tezanos, José
Félix; Cotarelo, Ramén, i De Blas, Andrés, La transicion democrdtica espofiola, Sisterna. Madrid, 1989, p.
17)

*! Franco no era el lider d'un partit de masses, sind un militar colpista, que tenia el suport d'un
conglomerat dinteressos diversos, no tan feixistes com reaccionaris {cligarquia financera, església
catdfica, carlisme, Exércit) i per aquesta rad, tot i que inicialment rep notables influéncies d'un context
"de contradictorios comportamientos de clase que hicieron posible la emergencia de Jos partidos socialistas
europeos”, i que es pot parlar d'una fase inicial “fascista totalitaria®, després acaba convertint-se en un
regim "auteritaric tecnocrdtico” (Tezanos, José Falix, La crisis del franquismo y lg transicién demecrdtica,
ob.cit, pp. | 1+17). Un analisi semblant fa MORODO (Morodo, Radl, La transicidn politica, Tecnos, Madrid,
1984, pp. 33-72). '

! Segons VILLARROYA, en la segona fase del régim franquista, els elements feixistes se situen en un
segon pla, i es configura una “dictadura de signo derechista® en que es recuperen el classics valors
conservadors: "la refigion, fa Patria, Ia familia, ef orden, la propiedad” (Temas Villarroya, Juan, Breve historia
del constitucionalismo espaficl, ob.cit,, p. 159).
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3.1.6. El régim franquista

El régim franquista establi uns principis ideoldgics antipluralistes, 'acatament
dels quals serd la condici¢ indispensable per la integracié en el sistema i la
salvaguarda contra eventuals temptatives d'oposicié politica®. L'entramat
institucional, d'altra banda, va preveure l'existencia d'organs representatius
(Corts, ens locals), perd la representacid tindra base corporativa®. Els
representants eren escollits en el si de les corporacions "naturals” de la nacié
(familia, sindicat, i municipi), a més d'altres organitzacions representatives
d'interessos (collegis professionals, Exércit, Església, universitats), perd de
manera individual. Tan sols es va admetre una timida representacié "faccional”
en la Llei d'Associacions de 1974°%, a les acaballes del franquisme, perd sense

posar en questio els "principios fundamentales”. |

La brutal repressié politica i ideoldgica de postguerra®®, i la repressid
sostinguda dels periodes posteriors servira per consolidar el poder de la nova
majoria politica (oligarquia, església, exércit, una part de la classe mitja rural i
urbana, i de la burgesia). En qualsevol cas, les bases autoritaries del sistema no

impediren el lent malgrat que sostingut desenvolupament de {'oposicié politica,

M5 |5 unitat de I'Estat | la conversié del catolicisme en religié oficial de I'Estat determinen, tot i la
tolerincia envers les altres confessions establerta en el Fur dels Espanyols (article 6), I'exclusio del
pluralisme cudtural i religiés. El corporativisme també exclourd ef pluralisme politic. La Ley de Principios
Fundamentales del Movimento de [958 consagrava juridicarnent aquesta uniformitat absoluta, en preveure
que, per una banda, "la Nacion espafiola considera como timbre de honor ef acatamiento @ la Ley de Dios,
segtn Ja doctrina de o santa iglesia Catdlica, Apostélica y Romana, tnica verdadera y fe inseparable de lo
conciencia nacional, que inspirard su legisiacion” {Principi I1), i, per laltra "la unidad entre los hombres ¥ las
tierras de Espafic es intangible ..." (Principi IV). L'homogeneitat estava també assegurada pel Fur dels
Espanyols de 1945, en el qual es preveia que "tode espafiof podrd expresar fibremente sus ideas mientras ne
atenten a los principios fundamentales del Estads” (Asticle 12). Al respecte, Arbos, Xavier, i Puigsec,
Antoni, Franco i 'espanyolisme, Curial, Barcelona, (980.

W Article 8 de la Ley de Principios Fundementales del Movimiento, y Ley de Cortes de 1942,

¥ gegons LUCAS MURILLO, “a prevencién que profesaba el franquismo ante el heche asociotive era
enorme”, el que explica les restriccions contingudes a lEstatuto del Derecho de Asodiacién Pofitica (Decret-
Liei de 21 de desembre de 1974), el qual “abria un pequefio hueco @ las asociaciones paliticas, pere dentro de
fos principios del régimen” {Lucas Murillo de la Cueva, Enrique, £f derecho de asociacién, ob.cit,, p. 78). Tal i
com fa veure MORODO, “el Movimiento, y ¢l control que ejercia su Consejo Nadonal, seguiria siendo ¢
marco politico en el que deberfan actuar las asociaciones que se constituyesen” (Morado, Radl, La transicion
politica, cb.cit, p. 94).

2 Tamames, Ramon, La Repiblice. La Era de Franco, ab.cit, pp. 371-373.
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que aprofita els propis mecanismes representatius del sistermna per penetrar
determinades estructures del régim (universitats, sindicats)’®. L'abséncia dels
partits en el procés politic afavoriri, en un context de societar de consum i
obertura de costums, el desenvolupament de vies alternatives de participaci¢3®®
(sindicats, associacions de veins), especialment durant els anys 60 i 70, que
expliquen en part, i tenint en compte també el context europeu de I'época, la

dinamica participativa del final del franquisme3®.
3.2. Minories politiques, transicié i poder constituent

En una conjuntura de crisi econdmica perd tolerancia en les refacions socials, i
amb una pressié important des dels extrems de I'espectre politic (terrorisme
d'extrema esquerra i nacionalista, terrorisme d'extrema dreta i amenaca
militar)’'%, {'Estat, dirigit per un monarca inicialment herey del franquisme, perd
del que progressivament es descobrira la vocacié democritica®'!, inicia des de
les propies bases del sistema un procés de radical transformacié, que tornara a
situar-nos en un marc de convivéncia i coexisténcia politica, després d'una llarga

dictadura de 40 anys.

% Tamames, Ramon, La Repisblica. La Era de Franco, ob.cit, pp. 549-612

¥ La fase final del franquisme, o "pretransicion', estableix les condicions o ‘campo propicic para fa
actuqcion clandestina de algunos partidos de opesicién af régimen” i també "la presencia de una nueva cultura
politico opuesta ol régimen” (Rodriguez Diaz, Angel. Transicién politica y consofidacion consttucional de Jos
partidos politicos, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1989, p. 34).

3™ TEZANOS posa de rmanifest la incidéncia de I'expansio econdmica dels 60 en el canvi politic deis anys
70. Les noves classes mitjanes, beneficidries de [a societat de consum, adopten una actitud conscient |
participativa per afrontar la crisi econdmica de 1973, Ly propia classe dirigent intermitja del régim (els
funcionaris de V'Estat i det Movimiento) se n'adonen de les insuficiéncies de les institucions politiques
vigents. La cultura politica canvia substancialment i genera una major intervencid dels ciutadans en la
gestio dels seus problemes (Tezanos, José Félix, Modernizacion y cambio social en Espaiig, a Tezanos, José
Félix; Cotarelo, Ramén, i Da Blas, Andrés, La transicion democrdtica espafiola, ob.cit, pp. 106-1 | 0.

Y Al respecte del context social | politic del problema terrorista, Lopez Garrido, Diego, Terrorisma,
polftica y derecho. La fegislacion antiterrorista en Espafia, Reino Unido, Repitbiica Federal Alemana, halia y
Francia, pp. 55-86; | Reinares, Fernande, "Democratizacién ¥ terrorismo en el caso espafiol”, a Tezanos,
José Félix; Cotarelo, Ramén, i De Blas, Andrés. La transicién democrdtica espaiiolo, ob.cit, pp. 61 1-644.

' MORODO, en referéncia 2l Rei, acull lexpressid “motor del cambio” (Morodo, Radl, La transicin
bolitica, ob.cit, p. | 10)
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La timida obertura associativa iniciada I'any 1974 ("ef espiritu del 12 de febrero™)
es va demostrar insuficient per integrar el creixent pluralisme politic de la
societat, la qual cosa suposi la fi del Govern Arias, encara inspirat pels principis
ideologics del franquisme®?. El substitut, Adolfo Suirez, un funcionari del
"Movimiento" sera capag alhora de convéncer els dos reductes del franquisme
(Corts i Consejo Nacional del Movimiento) per acceptar la reforma

inequivocament democritica que es contenia en la Llei per a la Reforma Politica

de 1976°",

‘La dinamica participativa del moment {manifestacions, moviments laborals i
veinals) i la elevada fragmentacié politica provocaven, en abséncia de sondejos i
precedents fiables -les ultimes eleccions celebrades eren de [936-, una
important incertesa sobre ¢ls resultats, perd el sistema electoral dissenyat per-
Suarez, posteriorment reproduit per la Constitucié i la llei electoral de 1985,
demostraren la seva capacitat per evitar I'atomitzacié de la representacit®™. La
fligd del fracas de la Repfjblica; pel costat progressista, i el temor d'un
desbordament des de I'esquerra, entre els conservadors, abonaven un suport
majoritari per un sistema que, alhora que procurava una representacio adequada

de les minories, amb la formula electoral proporcional’™®, permetia també una

M | Estatut d'Associacions Politiques de 1974, impulsat pel primer Govern Arias, exigia a les
associacions "el reconocimiento de las Leyes Fundamentales". {Tamames, Raman, La Repiblice. La Era de
Franco, ob.cit, pp. 595).

3 Gagons ONATE, argument de Sudrez per convéncer els sectors immovilistes det franquisme va ser
que “no se pretende hacer borrdn y cuenta ntreva, sino que se modifican dspectos concretos para hacer viable el
propésito de que el pueblo espafiof sea el duefio de sus destinos, @ través de un proceso que arrancaba de la
jegalidad fundamental vigente, Nlevdndose o cabo o través de los procedimientos previstos en efla” (Ofate
Rubalcaba, Pablo, Consenso e ideologia en la transicién politica espafiols, Centro de Estudios Politicos ¥
Constitucionales, Madrid, 1998, p. 143)

314 per DE ESTEBAN, esth clar que fa normativa electoral aprovada en marg de (977, desenvolupant les
previsions de la Llei de Reforma Politica de 1976, "logré deducir en principic "partidos de gobiemo”,
superando la extrema fragmentacion politica existente, af mismo tiempo que permitid que estuvieran
representadas en unas Cortes Constituyentes las grandes fuerzas politicas def pais", situacié en que van influir
tant el sistena electoral de petites circumseripcions com la "racionalidad” de I'electorat, preocupat par
no “desperdiciar el voto" i, per tant, en concentrar-lo en les opcions guanyadores, principaiment les
moderades (De Esteban, jorge, Ef proceso constituyente espafiol, 1977-78, ob.cit, pp. 284-287).

35 En qualsevol cas, el sistema electoral de fa transici6, reproduit en els seus elements essencials per fa
Constitucié de 1978 i la Llei Organica de Régim Electoral General de 1985, procurava fa formacio de
"minorigs reforzadas”, element que, segons els partits, calia conservar en el nou Estat constitucional
(Baras, Montserrat i Botella, Joan, E) sistema electoral, ob.it, pp. 39-42)

74




equilibrada representacio terricorial, en benefici de les nacionalitats, perd també

dels sectors rurals®'é.

Les cambres sorgides de les eleccions de 1977 impediren els temuts
desbordaments extremistes. Els electors optaren per dues opcions politiques
caracteritzades per un gran realisme politic, i situades en un centre relatiu de
lespectre (UCD i PSOE)’", que permeteren 'articulacié d'un gran consens, en
que participaren també els dos partits representants de la radicalitat d'u i altre -

extrem (AP i el PCE), i les minories nacionalistes (CDC i PNB).

L'heterodoxia del procés constituent que s'obri en el marc d'aquelles Corts, tal
i com sosté Morodo®®, no va ser obstacle perque el resultat fos plenament
constituent, i el regim resultant del pacte fos un Estat constitucional i
democriatic perfectament encaixable, tant pel seu entramat institucional, com

per la garantia dels drets fonamentals, en el nostre entorn cultura | politic.

Tanmateix, el procés constituent espanyol, heterodox ¢ no, analitzat en la

distancia del temps, va establir, a través de la dinimica del consens®, les bases

¥ La Llei per a la Reforma Politica de 1976 va establir el principio de proporcionalitat per les eleccions
en el Congrés, de clara vocacié pluralista, perd corregit per Fexisténcia de barreres electorals, per evitar
la fragmentaci6 de la cambra; un nimero minim de diputats per totes les circumscripcions, i un sisterna.
majoritari en ['eleccid del Senat. Segons la Disposicié Transitaria 1* de Iz llei, "las elecciones of Congreso se
fnspirardn en criterios de representacién proporcional, conforme d las siguientes bases: Primera, Se aplicardn
dispositivos correctores para evitar fragmentaciones inconvenientes de Jg Cimare, a cuys efecto se fijardn
pborcentafes minimes de sufragios para acceder af Congreso. Segunda. La circunseripcion electoral serd la
provincia, fijdndose un nimero inicial de Diputados para cada ung de ellas” :

" En opini6 de RODRIGUEZ DIAZ, el centrisme relatiu de lespectre ideologic {un sistema sieuat
"bimodaimente en posidones de centro-derechg ¥ centro-izquierda"} es fonamenta principalment en "la
moderacién ideolégica del electorado”, que és un dels “factores contextuales de la transicion pofitica en Espafia"
(Rodriguez Diaz, Angel, Transicién politica y consolidacién constitucional de los partidos poitticos, ob.cit., p.
132). En la mateixa linfa sexpressen MORODO {Morodo, Radl, La transicion palitica, ob.cit,, pp. 166-167) i
MARAVALL/SANTAMARIA (Maravall, José Marfa, | Santamaria, |ulidn, “Transicion politica y
consolidacién de la democracia en Espafia®, a Tezanos, José Félix; Cotarelo, Ramén, i De Blas, Andrés,
La transicién democrdtica espafiola, ob.cit., p. 204).

*® Morodo, Radl, La transicién politica, ob.cit., pp. 169-174.

** La dinirnica de consens o pactes del periode de transicié va obtenir, com resultats mas rellevants,
segons MARAVALL/SANTAMARIA, el pacte social {els Pactes de la Moncloa, per afrontar la crisi
econdmica), el pacte territorial (régims preautondmics) i el pacte constitucional (elaboracid de la
Constitucié), dels quals sorgi, per exigéncies del procés de consolidacié, una "prdctica consensual®, que,
alhora que legitimava la Constitucié | els partits, subsituia la intolerancia i I'exclusié pel pragmatisme i fa
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pel funcionament d'una democracia pluralista, que integra les minories en el
procés democratic, i els hi garanteix tant la participacié en l'eleccié, com els
mitjans per fer-la efectiva, i una relativa proteccié en els processos

parlamentaris i de control®.

La Constitucio, la legislacié posterior de desenvolupament constitucional i la
jurisprudéncia del Tribunal Constitucional han consolidat un régim de garanties
dels drets de les minories politiques inédit en el nostre constitucionalisme,
perqué, per primera vegada, estableix que fa seva preséncia és essencial per la
garantia dei pluralisme®'. En concret, el text constitucional ha reconegut la
funcio dels partits (art. 6) i dels grups parlamentaris (art. 78) en els processos de
participacié, i la garantia de proporcionalitat en eleccid del Congrés (art. 68) i

les assemblea legislatives de les Comunitats Autdnomes de la via 151 (art,. 152).

El reconeixement i la integracié de les minories representatives suposara la

limitacié de les formes de participacié no representatives’™, relativament

integracié {Maravall, José Maria, i Santamarfa, Julidn, Transicidn poiitica y consolidacion de la demacracia,
ob.cit., pp. 209-211).

2 £y aquest sentit, Sanchez Navarro, Angel )., Las minorias en la estructura parlamentaria, ob.cit, | La
oposicidn parlamentaria, ob.cit. -

31 g| pluralisme politic seria, seguint aquesta linia doctrinal i jurisprudendial, "traduccion juridico-formal de
Gerta realidad. Ha articulado técnicamente algo que se daba, y se da, en la realidad social: la existencia de
diversas furzas politico-sociales y de sus intereses correfativos, a veces contrastantes” (Lucas Verdt, Pablo, El
Pluraiismo  politice-social entre la Constitucién de 1978 y la Constitucién substancial, eb.cit, p. 50). La
Constitucié, en aquest sentit, hauria facilitat "la incorporacién a la decisién de elementos éticos y politicos”
vinculats 2 la "formacion” I "los intereses de los grupos” (Peces Barba, Gregorio, Los valores superiores, ob.cit,
p. 41}, Aixi, per exemple, la constitucionalitzacié dels partits produiria, entre d'altres efectes, el de dotar
"de relevancia juridica (no solo polftica) @ fa adscripcién polfica de los representantes” (STC 141/1990, de 20
de setembre. Recurs d'inconstitucionalitat contra ef sistema d'eleccié de la Mesa previst en el Regloment def
Parloment de Navarra, F] 58). Com diu també fa STC 32/1983, de é de marg, Recurs d'empara sobre la
composicié de les comissions informatives de I'Ajuntament de la Guardia (Tenerife), ¥) 2n, "la inclusién del
pluralismo politico como un valor juridico findamentat {art 1] de fa Constituckén} y la consagracion
constitucional de los partidos politicos como expresion def pluralismo {...) dotan de relevancia juridica (...} a la
adseripcibn politica de los representantes y que, en consencuencia, &sa adscrcipcion no puede ser ignorada”.

2 En opini6 de RODRIGUEZ DIAZ, [a "estrategia consensual™ dels partits i a *moderacion cludadana” van
faciliear "el protagonismo pofitice de los partidos”, necessari per [a seva consolidacid, que posteriorment es
va traduir en un reforc de les formes de participacio representatives, vinculades als partits (Rodriguez
Diaz, Angel, Transicion politica y consoiidecion constitucional de Jos partidos politicos, ob.cit, pp. 135-140).
Aixi, el model de participacié recollit per fa Constitucid Espanyola acull una "opcion por un maodelo de
democracia representativa que tienen como sujetos principales @ los partidos paliticos. Estos van a ser los
protagonistas casi exclusivos def juego politico y elfos desde fa misma concepcion plasmada en el texto
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paradoxal en el context participatiu de |a transiciém, i tenint en compte que
alguns paisos del nostre entorn, com ltalia®®, estaven intentant establir els
elements per corregir el caricter eminentment representatiu del sistema
democritic, a favor de formes més participatives. Tal efecte limitador del
consens, i la posterior interpretacié restrictiva de Particle 23 de la Constitucio,
feta pel Tribunal Constitucional en suport de la democricia representativa, han

estat objecte de critica des de la doctrina’®.

4. La proteccié de les minories politiques en el sistema constitucional

espanyol (ll). Les bases juridico-politiques.

4.1. L'abseéncia de mencions explicites sobre les minories politiques en el text de

la Constitucio de 1978

La minoria politica manca de reconeixement literal en e! text de I Constitucié
Espanyola de 1978. L'expressié no apareix enlloc de Farticulat, ni del preambuyi,
ni de les disposicions que la completen, a diferéncia, en canvi, del correlatiu

principi de la majoria, del que si apareixen referéncies expresses™. | 'abséncia

constitucional, Lo demds va a ser secundario y se aceptd y regulé con precauciones® (Ramirez, Manuel, La
Participacin politica, ob.cit, p. 55).

™ Tal i com destaca ONATE, durant la transicié, "los partidos alentaban fa creacién de organismos y
dmbitos de poder de base, el asociacionismo Y. en general, tode jo que pudiera suponer lg movilizacion,
concienciacién y movilizacion ciudadana”, perd, durant e proces constituent, els propis partits van
propiciar la "desmovilizacién popular”, en considerar que era “necesario fortalecer o incipiente estructura del
sistema de partides, af precio de aniquilar, prdcticamente, los demds canales de participacion politica que tan
octivos se habian mostrado” (Ofiate Rubalcaba, Pablo, Consenso e ideologia en fa transicitn pelitica espafiola,
ob.cit., pp. 16[-162) _

™ Castella, Josep Maria, Els drets dinformacié i participacié administratives de l'ortide 105 de fa Constitucis,
ob.cit., p. 98,

* Castelld, Josep Maria, Eis drets dinfromacit | participacié administratives de Farticle 105 de fa Constitucid,
ob.cit., pp. 215-223. L'autor entén restrictiva la interpretaci6 feta pel TC de Fexpressio "participar en eis
assumptes publics”, objecte de proteccié de l'article 23 de la Constitucié, ja que la limita a la participacio
politica, i exclou I'administrativa. Entre d'altres posicions critiques, Ramirez, Manuel, La participacién
politica, ob.cit, | El reforzamiento de la participacién polftica, ob.cit; Delgado, Javier, Participacion ciudedana 14
disposiciones generales, ob.cit; Font Liovet, Tomas, Algunas fundones de lo idea de participacién, ob.cit., p. 51;
Garrorena, Angel, £ estado espafiol como Estado Social ¥ Democrdtico de Derecho, ob.cit., p. 138,

% Per exemple, Marticle 79.2 de la Constitucit preveu que els acords de les Cambres “per sar valids,
hauren de ser aprovais per la majoria dels membres presents, sense perjudici de les majories especials que

estableixin la Constituci6 o les fleis organiques i fes que per l'eleccid de persones estableixin els Reglaments de les
Cambres®,
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de mencions o allusions sobre el seu estatut constitucional, o el principi de
proteccié de les mateixes, no és, malgrat aquesta aparent despreocupacid, un
fet sorprenent, observat en termes de dret comparat®, ni tampoc -i potser és

el més important- un simptoma de desproteccié juridico-constitucional’™.

La jurisprudéncia del Tribunal Constitucional ens proporciona els indicis
necessaris per considerar reconeguda i emparada la seva existéncia i activitat en
I'ambit d'altres normes constitucionals fonamentals, i significativament, el
pluralisme politic, el principi democratic i la participaci6™. La legislacié de
desenvolupament constitucional que, en linies generals, tampoc no ha
incorporat una mencié especifica de les minories polftiques, també proporciona,
en canvi, elements técnico-juridics suficients per apreciar ['existéncia de

mecanismes suficients de proteccié®,

? B terme "minories”, en sentit politic (electaral i parlamentari), no apareix en cap de les constitucions
més importants de ['srea occidental (Estats Units, Canada, Franga, Itlia, Alemanya, Gran Bretanya i
Belgica), on si apareixen, en canvi, referéncies a les minories lingtistiques (art. 6 de la Constitucio
ialiana de 1948:, art. 6 de la Constitucid alemanya i arts. 16-23 de la Carta de Drets i Liibertats de
Canadi) i ideologiques (art. 11 de (a Constituci6 belga). En altres textos constitucionals es reconeixen
drets especifics per 'oposicié (art. 117.2 de la Constitucid de Portugal 1 art. 112 de la Constitucié politica de
Coldmbia) i les minories electorals {art. 52 de la antiga Constitucié de Venecuela de 1961)

32 Es pot aplicar la reflexié que fa RUIZ-RICO RUIZ sobre la mateixa mancanca de mencions expresses
sobre Jes altres minories juridicament rellavants (religioses, linguistiques, étniques). L'autor destaca
I'asbéncia "de una dimensién constitucional especffica donde se reconozca de manera formal una relacion de
"derechos fundamentales™ de los minorias”, | tampoc no existeix una especifica "regulacion normativa”, perd
ral abséncia *no debe traducirse como tne faita de sensibilidad hacia los fendmenas de pluraiismo y diversidad”
(Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, Los derechos de las minorias religiosas, lingtiisticas y étnicas en €l ordenarniento
constitucional espanol, ob.cit, pp. 99-101). _

2 g Tribunal Constitucional, per exemple, ha inclds explicitament els drets de lfes minories
parlamentaries entre els bens juridics objecte de tutela constitucional, susceptibles de contral genéric de
constitucionalitat per [a via del recurs d'inconstitucionalitat. En concret, el F] 3r de fa STC 11871988, de
20 de juny, Recurs d'empara-interposat per 67 diputats contra {a resolucid de la Presidéncio del Congrés que
limita Pacces a les matéries dlassificades fa referéncia a “ia exigencia instituciondl de arbitrar y defendear un
equilibrio constitucionalmente aceptoble entre la independencia de las Cdmaras y la defensa de los derechos de
fas minorfas”.

30 Eo Pefecte indirecte que produeix, per exemple, l'article 37 del Reglament del Congrés dels Diputats
en limitar a un el nimero de persones que poden ser votades per cada diputat en I'eleccié dels
vicepresidents i secretaris de Mesa, el que indirectament afavoreix l'eleccio de membres dels grups de la
minoria, tal i com ha destacat, encertadament, fa STC [8%/1990, en analitzar un mecanisme igual en els
parlaments autonomics. Segons els FFj) 5& | 6¢ de 'esmentada senténcia, la limitacid del vot en l'eleccio
de la Mesa & un mecanisme *para asegurar ef respeto de la proporciendiidad y la proteccion de las minorias”
que, pert tant, serveix també “para asegurar el pluralismo democrdtico” (STC 189/1990, de 20 de
setembre, Recurs d'inconstitucionaiitat contra el Reglament de! Parlament de Navarra).
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La manifestacié dels esmentats indicis i mecanismes técnics, enquadrada en la
doctrina constitucional i politica classica -repassada préviament en els seus
aspectes mes destacats-, ha conduit al desenvolupament d'una apreciable
elaboracio doctrinal del concepte. Tot i que la major part de les inquietuds
sobre la situaci6 de les minories es concentra en I"ambit del dret parlamenzari, la
tutela minoritaria també s'ha enriquit d'aportacions singulars des d'altres
dominis, entre els quals, el poder constituent, el poder judicial i Ja construccié

europea®?!.

Es constata inicialment , en conseqiiéncia, que la proteccié de les minories
politiques forma part, d'alguna manera, de la Norma Fonamental de I'Estat
Espanyol. Es tractaria de determinar, correlativament, de quina manera, o sigui,
en quina forma i segons quins continguts, en el que afecta els processos i en
I'organitzacié politica de I'Estat, la minoria és part de la Constitucid, i, per tant,
subjecte digne de la seva protecci6. En definitiva, si es pot parlar de principi
autdnom®?, o ens he hem de referir com un element integrant d'un altre
principi  d'exprés reconeixement constitucional (el pluralisme)®: si fem

referéncia a un objectiu genéric estem davant d'una exigéncia del maxim rang,

protegida per drets fonamentals, i dotada del seu propi sistema de garanties®*4,

*! Es poden citar, entre d'altres, RUBIO LLORENTE (Minoria y mayoria en el poder constituyents),
RIPOLLES (Mayorias y minorias en lo construccién europea), LOPEZ GUERRA {Mayorios y minorias en los
paderes del Estado, i Control parlementario y minorias), LOPEZ AGUILAR (La opasicién parlementaria y el
orden constitucional, Minoria y oposicién en ef parlamentarismo y Tutefa de la minoria y constitucionalidad de lps
actos parlamentarios), MORENO GARCIA (Los derechios de las minorias en la ordenacién del trabajo
parlamentario}, MONTILLA (La critica @ la proteccién de fas minorias en Alemanig) | SANCHEZ NAVARRO
{Las minorias en la estructura parlamentaria, i La oposkcion parlamentaria).

¥ La idea d'un principi auténom de proteccié o tutela de les minories | proposa BISCARETT! per
limitar el principi majoritari, atés que "ef reconocimiento exciusivo de principio de la mayoria puede conducir
a una situacién de arbitrariedad peor que la establecida por un autécrata, especialmente si este titimo fuese
particularmente iluminado, por lo que ef citado principio mayoritario se puede atemperar aporiunamente con un
distinta principio de cardcter especial que podemos denorminar principio de la tutela de los derechos de las
minorias (..)". (Biscaretti de Ruffia, Paolo, Introduccion af derecho constitucional comparade, Fondo de
Cultura Econémica, México, DF, 1996, p. 123).

¥ Seguint PECES BARBA, "ef pluralismo polltico representa, también, la expresion de la reversibilidad del
poder {...) con lo que eso exige de respetn ¥ garanda a las minorlas” (Peces Barba, Gregorio, Los valores
Superiores, ob.cit, p. 166) : .

¥ Sense perjudici dels matissos que es requereixin | que s'aportaran posteriorment, es pot afirmar, a
partir de la doctrina continguda a les SSTC 32/1985 (Cas Comissions Informatives de FAjuntament de g
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si és una condicid necessaria de 'Estat Constitucional, o, per contra, pot definir-
se com un element absolutament prescindible, en presencia d'altres garanties

individuals®**.

La resposta de tals interrogants no és possible sense una analisi prévia del que
envolta i articula formalment la proteccié de les minories en el sistema
constitucional. Els apartats anteriors ens han proporcionat prou elements de
judici per apreciar l'existéncia d'una preocupacié per les minories en la doctrina
constitucional i el pensament politic. Els apartats seglients ens han de confirmar
ho tan sols 'existdncia d'una "preocupacié” constitucional per les minories , sinG
també, i molt especialment, la concurréncia de mecanismes juridics d'efectiva

proteccié i clara identificacio.

4.2. Les bases juridico-politiques del reconeixement i proteccié de les minories
politiques. Consideracions preliminars. Principi democratic i drets de les

minories

La proteccié de les minories no és, en el nostre ordenament, un dret subjectiu
en si mateix, tot i que forma part indirecta del contingut de larticle 23 de la
Constitucio, en la mesura en que determinats continguts del dret de sufragi i
accés als carrecs puoblics representatius (proporcionalitat  electoral,
proporcionalitat dels organs de les cambres, participacio de les minories en el
treball parlamentari) sha integrat en el contingut propi del dret ("ius ad

officium®, i "ius in officium")’®*, i en aquest sentit ho ha recollit la

Gudrdia) i | 18/1988 (Cas Matéries Classificades def Congrés dels Diputats), que la proteccio dels drets de les
minories politiques és un be constitucionalment protegit,

1S A Pentendre de PIZZORUSSO, la tutela de les minories (principalment, en dret internacional) s'obté
per mitja de la garantia juridica dels drets individuals (Pizzorusso, Alessandro, A la recherche d'un droit
comimun pour fa tutefle des groupes minoritaires, ob.cit, pp 180-181)

3 Al respecte, entre d'alres, Martin, Esther, Ef régimen constitucional del cargo piblico representativo,
ob.cit, pp. 104-129; Garcia Roca, Javier, Cargos piblicos representativos. Un estudio del articulo 23.2 de la
Constitucién, ob.cit., pp. 193-203 1 283-295; i Fossas, Enric, &) derecho de dcceso a los cargos publicos,
Tecnos, Madrid, 1993, pp. 110-116
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jurisprudéncia’”, com veurem posteriorment. També cal considerar-lo inclos
entre els béns juridics susceptibles de proteccio en el control genéric de

constitucionalitat de I'ordenament3®®.

La configuracié de drets subjectius per les minories o I'oposicid, en raé de la
seva posicidé minoritiria -i no a través dels mecanismes previstos per la
generalitat dels grups, en que no es fa distincié de la condicié de cadasci-
tampoc no seria una institucié novedosa en termes de dret constitucional
comparat, ja que ens els darrers anys, en alguns sistemes politics, s’han
reconegut drets per les minories, normalment sota l'epigraf d™estatut de

I'oposicie?,

La identificacié entre minories i oposici6*® tan sols és dona en sistemes

estrictament bipartidistes, i en I'ambit concret de I'assemblea on aquest

#7 La major part de la doctrina jurisprudencial sobre les minories parfamentaries s'ha elaborat en e
marc del dret fonamental de partictpacié, establert per l'article 23 de fa Constitucid. A més de [a
referida STC 32/1985, es poden citar també las SSTC 141/1990 {Cas Reglament Parloment de Navarra)
163/1991 (Cas Ple Diputacio Cuenca) 30/1993 (Cas Comissions Informatives de FAjuntoment de Tenerife)
44/1995 (Cas Josep Maria Reguart) 30/1996 (Comissions Parlamentaries Parlament Navarra) 93/1998 (Cas
Comissions Parlament Balear) i 38/1999 (Ceas iniciativa legislativa funta General del Principado de Asturias), Per
totes, Ja SSTC 163/1991, de 18 de juliol, destaca que excloure les minories del debat i la decisid sobre
una materia que és competéncia def Ple de fa Diputacié "constituye una diferencia injustificada e irrazonable,
y una mediatizacion o exclusion fegitima y arbitraria del gjercicio del cargo publico representativo, que garantiza
el articulo 23 CE y para ef que fue elegido ef recurrente, impedimente que de forma indirecto afecta también el
derecho de sus electores a participar o través de ig institucion de la representacion de los asuntos piblicos” (F)
3r.

”3) STC 118/1988, de 20 de juny, Recurs d'empara contra la resolucié de Jo Presidéndia del Congrés defs
Diputats per la que es limita I'accés af coneixement de les matéries classificades, F| 3r.

7 Es ol cas de Franca, en que la llei electoral preveu mecanismes d'equilibri entre majoria i oposicio
durant les campanyes electorals, tal : com fa veure DENQUIN {Denquin, Jean Marie, "Recherches sur la
notion de majorité sous ia Véme Republique”, Revue du Droir Publique, 1993, Nomero 4). També s'han
previst intruments de reforg de les minories parlamentaries en el dret constitucional italia, com explica
CASSESE (Cassese, Sabino, Maggioranza e minoranza. i problema della democrozia in Italia, Garzanti
Editore, 1995). SANCHEZ NAVARRO en fa, en aquests i en d'aitres casos, una referéncia comparada a
La oposicion parlamentdria i Las minorias en la estructura parlamentaria, totes dues obres ja citades.

D'altra banda, a més de la ja citat article |12 de Ja Constitucié Politica de Colombia de 1991, que regula el
“estatuto de la oposicion”, es pot fer esment també de article [17.2 de la Constitucio de Portugal, que
reconeix “a las minorias ef derecho de oposicion democrdtica, en los términos de la Constitucion®, el que inclou
l'oposicio extraparfamentaria, tal i com aclareix article 1.3 de la Lej de Festatut def Dret d'Oposicié {llei
protuguesa 59/1977, de 5 d'agost). El dret d'opesicié, segons la llei, inclou la “critica”, la *fiscalizacion” i la
"formacién de alternativas”.

* Sartori estableix tal identificacié entre minoria | oposicié, en sostenir que “en &f dmbito constitucional,
lo que preacupa son las minortas, no fas mayorias. Mds concretamente, en este contexto el problema que surge
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bipartidisme s'expressa institucionalment®*!. La presumpcié de que totes les
minories sén opositores la desmenteix diariament la practica politica, no tan
sols perqué és habitual la existéncia de "coalicions” o “acords" parlamentaris
entre majoria i minories afins®?, sin6, perqué en determinats tramits de
rellevancia, fins i tot ens ve constitucionalment exigida*?. E| perfil pluripartidista
i consociatiu del nostre sistema politic -encara que atenuat, com ha destacat la
doctrina®*- i 'abséncia de mecanismes de proteccié especifica de I'oposicio no
permetria afirmar, en conseqiéncia, que es dona una identitat jurfdica entre

minoria i oposicio en el nostre ambit constitucional.

Sense un reconeixement explicit dels "drets de les minories politiques” o
"f'estatut de l'oposicid”, la tutela minoritaria ha de deduir-se principalment de

tres principis constitucionals, dos que son formulats de manera explicita (el

es el del dereche que deben tener ks minorfas ¢ oponerse, ef derecho de oposicion. La expresion “gobierno de
mayoria y derechos de la minoria” adquiere aqui su significado mds preciso y una singular importancia. Si se
acosd, se impide o se apiasta fa oposicion, podemos hablar de “tirania de la mayoria” en ef sentido constitucional
de la tirania de la mayoria, que Madison y Jefferson denomingren “despatismo efectivo” (Sartori, Giovanni,
Teorias de la Democraci, ob.cit., Yolum [, p. 170). Entre nosaltres la referida identificacié minoria-oposicid
la manté SANCHEZ NAVARRO (Sinchez Navarro, Angel ], Las minorias en Jo estructurg parfamentaria,
ob.cit, p. 45), si bé inclou en la funcié opositora de les minories la collaboracié parlamentaria amb ja
fmajoria, com a manifestaci6 de {a "funcidn compleja” d'oposicié (Sanchez Navarro, Angel |., La oposicién
pariamentaria, P. 43).

M Dje d'una altra manera, "en ef régimen bipartidista s donde mejor se refleja ia imagen de una oposicidn
constitucionalmente instituida” (Ramirez, Manuel, La opasicitn politica, ob.it, p. 704).

M Lem referic anteriorment l'experiéncia de Iz VI legislatura de les Corts Generals {1996-2000), en
que el Govern va tenir el suport estable d'un acord parlamentari entre el Partit Popular (minoria
majoritaria) i les minories basca, catalana i canaria.

3 | Jevat d'una anomala (perd possible) representacié popular que concedeixi tal percentatge a un sol
grup, és evident que és necessaria la integracid d'una o de varies minories parlamentaries per la
formacié de la majoria qualificada de /3 exigida per la refoma constitucional agreujada (article 168 de la
Constitucio), o per la concurréncia de les 3/5 parts dels vots de les cambres en 'eleccid dels magistrats
del Tribunal Constitucional (article 159.1 de la Constitrucid), I'eleccié dels 20 vocals del Consell General
del Poder Judicial (article 122.2 de la Constituci6 i article 112.2 de la Liel Orgdnica del Poder Juducial, LO
411985, d'1 de julioh), i l'eleccid del Defensor del Poble (article 2.4 de la Liei Crgdnica del Defensor del
Poble, LO 311981, de 6 d'abril). En el mateix sentit, SANCHEZ NAVARRO, pel qual, el sistema d'eleccid
parlamentiria dels vocals del Consell General del Poder Judicial estd pensat per "asegurar la
representacion de los sectores minoritarios” (Sanchez Navarro, Angel J., La oposicién parlamentaria, ob.cit. p.
329). _
# En aquest sentit, Vallés, Josep Maria, i Bosch, Agusti, Sistemas electorales y gobierno representativo,
ob.cit., pp. 244-249.

82




pluralisme politic i la igualtat, als que tornarem posteriorment), i un tercer que

es dedueix del seu contingut (el principi democratic)**.

El principi democritic és un principi juridic autdnom®®, sense mencié expressa
en el text constitucional, perd derivat directament, aixd si, de dues normes

constitucionals, el principi de sobirania® i la férmula d'Estat democritic (art. |
CE).

En aquest sentit, el referit principi serveix per legitimar les decisions dels
poders publics®®, en tota la seva extensi6 -eleccié, deliberacis, decisi®, aplicacio
i control-. La delimitacié de les exigéncies basiques i necessaries per considerar

democratica una decisio dels poders pablics ens haurd de proporcionar els

5 |APORTA, acceptant fas limitacions inherents en ol concepte de sobirania ("Muchos qutoras lo
desechan por ser un concepto carente de referencia empirica real"), considera que el principi de sobirania,
(article 1.2 de la Constitucié), entés com derisio de la rnajoria, "en un marco de condiciones de libertad”,
actua de “norma bdsica” del sistema constitucional, i serveix, en conhseqiléncia, de fonament dltim dels
actes dels poders piblics (Laporta, Francisco J., "Norma basica, Constitucién y decision por mayorfas",
Revista de las Cortes Generdles, 1985, Namero, pp. 47-33). PECES BARBA creu, en canvi, gue fa norma
basica de la Constitucid, en fa seva funcié informadora | legitimadora de la resta de I'ordenament, i de Ia
propia Constitucid, sor els valors superiors, incloent-hi el pluralisme politic (Peces Barba, Gregorio, Los
valores superiores, ob.cit, pp. 88 1 seglients), )

¢ Aixd ho diu explicitament DE VEGA, segons el quat "ef principio democrdtico forma parte de la realided y
de la vida constitucional de nuestros digs, y que, en consecuencia, ha sido incorporado Integramente a nuestra
Constitucion de 1978" (De Vega, Pedro, "Constitucidn ¥y democracia”, a2 VVAA, Lo Constitucion de la
monarquia pariamentaria, Fondo de Cultura Econdmica, México, DF, 983, p. 47). PORRAS RAMIREZ
inclou ¢l principi democratic entre els "principios estructurantes de la Constitucién®, els quals defineixen la
forma d'Estat i el régim politic. "De todos eflgs, ef principio democrdtico que ef articuls 1.1, en conexidn con ef
Ultirng inciso def 1.2, enuncia, resulta el mds comprensivo, el que los resume a todos, conteniéndolas en germen,
ol ser los demds, en cierto modo, explicacidn y desarrollo suyo” (Porras Ramirez, José Marla, Principio
democrdtice y funcion regia en la Constitucién normativa, Tecnos, Madrid, 1995, pp. 33-34) '
7 Segons GARCIA MORILLO, “Ia teorig de lo soberania popular es inseparable del principio demacrdtico™
(Garcia Morillo, Joaquin, La democracia en Espadia, Allanza Editorial, Madrid, 1996, p. 57). En el mateix
sentit, DE VEGA parla de "brincipio democrdtico de la soberania popular” (De Vega, Pedro, Constitucion ¥y
democracia, ob.cit., p. 47) '

*® ARAGON se distancia de LAPORTA en determinar Iz ubicacié del principi democratic en la
Constitucié de 1978. La demeocricia “en” Ja Constitucié (no el principi democratic "de” la Constitucid)
actuaria de principi de legitimitat i, en consequéncia, esdevindria “el soporte de la propia validez
constitucional” y també "l audeo de comprension de todo el texto constitucional® i "o directriz del
ordenamiento en todo su confunto”, per fa qual cosa “no es en ef artictlo 1.2 de la Constitucién [sobirania
popular] donde se encuentra formulado este principio, sino, exactamente, en el articulo 1.1 [Estat Social i
Democritic de Dret, i Valors superiors]" (Aragén, Manuel, La eficacia juridica del principio democrdtico,
ob.cit, pp. 30-31). L'argument es reitera 2 I'obra Constitucion y democracio: “Le democracia es ei principio
legitimador de la Constitucién, entendida ésta no tan sélo como forma poiitica histérica [...) sinc sobre tado
como forma juridica especifica, de tal manera que sélo a través de ese principio legitimador la Constitucién
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instruments técnico-juridics per verificar la referida validesa i legitimitat de les

decisions publiques,®¥

El principi democritic ha esdevingut un element essencial de [Estat
constitucional. L'aprovacié i vigéncia d'una Constitucié no és un requisit
suficient, en si mateix, per legitimar democriticament el sistema politic
corresponent’™. El dret constitucional, i en particular la Constitucié, han
d'incorporar les normes i les correlatives garanties de reconeixement del
principi democratic. Constitucié i democracia, en aquest sentit, simpliquen
matuament, en tan que la segona necessitat la primera per garantir-fa®
juridicament, mentre que la primera reforca la seva funcié legitimadora

incorporant la segona®2,

La democricia constitucional és el marc legitimador per exceldéncia de
Yexercici del poder politic. En aquest sentit, el principi democratic es pot
entendre no com una mecinica aplicacié del principi de majoria, sind com un
procés en que ha d'estar garantida la iliure concurrencia, i la capacitat
dintervenir i controlar, per fer possible I'alternanca® i protegir la democracia

dels seus usurpadors formalment democratics.

adquiere su singular condicién normativa” (P. 27). Péro en cap cas es pot parlar de “sobirania de la
Constitucio” {(Aragon, Manuel, Constiucion y Democracia, ob.cit., p. 31).

M £ aquest cas, estarem davant de decisions "sobiranes” {Laporta, Francisco )., Norma basica,
Constitucién y decisién por mayorias, obgit, p. 51) i "legitimes” (Aragdn, Manuei, La effcacia juridica ded
principio democrdtico, ob.cit., p. 31).

30 pobbio, Norberto, La regola di maggioranza: limite e aporie, ob.cit, p. 33.

3 Es tracta de la “juridificacion de Ja democracia”, en el marc del "Estado Constitucional® com “Estado de
Derecho" (Aragén, Manuel, Constitucién y democracia, ob.cit., p. 30).

32 par DE VEGA, la Constitucio esdevé la "radionalizacion juridica y coronacién histérica del principio
democrdtico de la soberania popular” per la qual cosa "flegamos asi al punto en &l que las gonsideraciones
politicas y las juridicas toman una proyeccion comin, que es justamente la situacidn en la que los términos
Constitucion y Democracia se convierten en términos equivalentes” {De Vega, Pedro, Censtitucién y
Democracia, ob.cit., pp 54 173)

35 Sagons PASQUING, només quan sha reconegut l'oposicid i sistemi politici si sono transformati de
autoritari in democratici” (Pasquino, Gianfranco, L'opposizione, ob.cit, p. 3).
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Una analisi del sistema constitucional espanyol ens permet comprovar no tan
sols el compliment elemental de les esmentades exigéncies democratiques
(principi de sobirania i Estat Democratic)*™, sin6 el desenvolupament, en el
maxim nivell de garanties, de les caracteristiques "adjectives"®> del principi
democratic {democracia pluralista i participativa) que es van fer necessaries
després de la postguerra. Entre aquestes caracteristiques, la conversié del
pluralisme polftic en valor objectiu de tot el sistema®* (art. 1), el reconeixement
de la funcié preeminent dels partits en el desplegament de tal pluralisme (art.6),

i 'orientacié participativa de l'acci6 dels poders puiblics (art.5)%.

Una democricia, en definitiva, constitucional i pluralista, d'orientacié
participativa, la qual, en protegir i promocionar I'heterogeneitat politica, i
convertir-la en element definidor del régim politic, incorpora la proteccio de les
minories entre els elements de mesura i de referéncia de I'exercici def poder*®.
Aixi, el pluralisme no és tan sol, matisant Peces Barba, una manifestacié de la

llibertat™, siné també -i, especialment -, seguin aqui Carl Schmit®®, a millor

*** De Vega, Pedro, Constitucion y Democracia, ob.cit., pp 54 i 73.

* ARAGON prefereix buscar “conexiones" entre el principi democratic i Ja resta de la Constitucié, més
que buscar "adjetivos” per la democricia (Aragén, Manuel, La eficacia juridica del principio democrdtico,
ob.cit., p. 29).

** Aragén, Manuel, La eficacia juridica del principio democrdtico, ab.cit., p. 33. L'autor també inclou la
llibertat i la igualtat entre els elements escructurals de la demaocracia. :

% Com diu GARRORENA, la Censtitucié "profonga” la dimensio del principi democritic "refiriéndolo no
sole al mode de ser de ko seciedad y de lus relaciones entre grupas, sino también a la propias refacicries que se
desenvuelven dentro de los mismo grupos” {és mes una “estructura® i un “funcionamiento interna”, que una
“ideologia") (Garrorena, Angel, Ef Estado espafiol come Estado social y demacrdtico de Derecho, ob.cit,, PP
138-140). :

¥ En termes juridics, el principi democratic esta limitat pels principis liberals, entre ells, el de tutela de
les minories. El principi minoritart s'explica, seguint PORRAS RAMIREZ, per fa "necesidod de establecer
mecanismos de control de la mayoria que, a su vez, garanticen los derechos de las minorias, Jo que resulta
consustanciol al concepto mismo de Constitucion, pues no hace sino expresar la necesidad de limitar el poder y
de asegurar lo operatividad del valor superior libertad” (Porras Ramirez, José Maria, Principio democrdtico ¥
funcion regia en la Constitucion normativa, ob.cit, p. 35)

* La relacié primordial entre pluralisme | llibertat Pestableix PECES BARBA en of flibre Los valores

superiores. Aixi, "estamos onte un volor comprendido en ef concepto de fibertad” (Peces Barba, Gregorio, Les
valores superiores, ob.cit., p. 163)

* Schmitt, Carl, Sobre el parlamentarismo, ob.cit., p. IS
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forma de garantir el principi liberal d'igualtat politica, entesa com exercici de la

participacié no sotmés a dominacié (i per, tant, a desigualtat)®®'.

La millor forma de deduir el principi de proteccié de les minories és
comprovar la seva posicid en el procés democratic. Inicialment, el model
democratic es basava en l'estricta aplicacid de fa regla de la majoria, a la qual
s'havien de sotmetre les minories, en tractar-se de I'expressié de la voluntat

generalP®.

De resultes de la regla de la majoria, Iﬁ minoria és, o be el conjunt de vots
negatius i de rebuig d'una proposta, o bé el conjunt de vots positius perd
insuficients, obtingut per alguna de les alternatives presentades®®. L'atribucié del
poder a favor d'un dels grups en competéncia pel mateix** converteix els altres
en minoria, el que condiciona la seva actitud en els processos que hi estan
vinculats, sobre tot el parlamentari. La seva posicié, en conseqfiéncia, també és
"inicialment” minoritiria en el procés de govern, i, encara que, per definicio, té
caracter "ocasional'¥® -dura la legislatura o el que trigui en produir-se el canvi
de poder o Ia seva collaboracié parlamentiria- adoptara una estabilitat refativa
en els diferents procediments en que es manifesti {parlamentari, referendari o

de control), a partir de les seves relacions amb el poder’®.

3! £ 1a base doctrinal del concepte diigualtat politica, Rousseau, jean Jacques, EI contrate socidl, ob.cit,
{Caps. Vi i Vil del Llibre |, Caps 1 i Il del Llibre 1Y), pp. 14-19, 103-1 10

32 En aquest sentit, és iHlustrativa la reflexié de GARCIA PELAYO sobre el pensament de Rousseau. Al
seu entendre, |a voluntat general "es prdcticamente la voluntad de la mayoria, y cuando en virtud de esas
cualidades de objetividad y universalidad, Rousseau sostiene el deber del individuc a someterse @ la voluntad
general, y el derecho de ésta a obfigarle a tol sumisién, lo que se dfirma es el absolute derecho de la mayoria
sobre ias minorfas” {Garcia Pelayo, Manue!, Derecho constitucional comparado, cb.dit,, p. 172)

33 s minories politiques (minories "by force") serien aquells "conjuntos de individuos que, dependiendo de!
voto se encuentran en una contingencia de inferiorided numérica” (Comanducch, Paolo, Derechos humangs y
Minorias: un acercamiento analitico neoilustrado, ob.cit., pp. 30-31).

34 Al respecte de la democricia competitiva o majoritaria, Schumpeter, loseph A., Capitalistme, socialisme
i demacricio, ob.at, p. 36.

35 | a minoria politica no adquireix de manera necessaria un caracrer permanent, perqué no es defineix
per Pexisténcia de caracters sociologics “tendenzialmente permanent’”, sind per 1a seva posicié "nell'ambito
dei procedimenti di formozione de la deliberazioni colletive” (Pizzorusso, Alessandro, Minoranze e
maggioranze, ob.cit, p. 47).

3 En conseqgiiéncia, en Panalisi | determinacié de la condicié minoritaria, no €s tan imgrotant el factor
estrictament quantitatiu com el relacional o contexcual, a partir de "fobservation des faites sociopolitiques;
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Aixi, en tant que concepte relacional, la tutela minoritiria és una consequéncia
de la preocupacié liberal (projectada en el constitucionalisme) per la "tirania de
la majoria™*’ i el desconeixement (o la supressié) dels drets de les minories, i
esdevé, en consegiiéncia un "dispositiu contramajoritari"®®, Per tant, les regles
del procediment pensades per assegurar l'expressié de les minories "en" el
procés democratic no pretenen protegir la posicié d'un grup concret, siné
garantir la posicié minoritaria en abstracte, independentment de Pencarregat

d'exercir-1a%?,

La proteccié de la minoria tampoc no és per definicié, un objectiu
essencialment politic, responsabilitat exclusiva del legislador -tot | que pot
modelar-se segons els criteris politics d'oportunitat més adequats en cada
circumstancia-. També és un principi general i objectiu de rang constitucional’’,
perqué tan sols s'aconsegueix situar-lo fora del lliure marge de disposicié de la
majoria si se li proporciona la mixima garantia normativa, o sigui, la

constitucionalitat’”’,

la situation de soumision, d'inferiorité dans faquelle se trouvent certaines grupes” (Koubi, Geneviéve, Panser las
minorités en droft, obcit, p. 253), Més que les prépies caracteristiques de grup, "lo que constituye ¢ la
minoria (...) es lo existencia de ung relacién (juridico-politica)” (De Lucas, Javier, Las minorias: de los derachos
individuales al estatuto juridico, ob.cit., p. 75).
** La preocupacié per les minories & també fa preocupacié per les garanties i els drets individuals, i, en
aquest sentit, un dels elements essencials de la Constitucié democratica. Tal | com sosté DE VEGA, “la
conversién del Estado democrdtico constitucional del presente en un Estado garantizador de derechas y protector
de las mingrigs, va a otorgar, como es logico, una relevancia tmportante a la problemdtica juridica” (De Vega,
Pedro, Constitucién y democracia, ob.cit., p. 51) '

En el mateix sentit, Porras Ramirez, José Marfa, Principio democrdtico y funcién regia en la Constitucién
hormativa, ob.cit,, p. 35.

Recordem també, al respecte, Hamilton, Alexander, Madison, James, y fay, Jhon, E! federdglista, ob.cit, El
Federalista X (Madison), p.36.
** Elster, Jon, Regla de la mayoria y derechos individuales, ob.cit., p. 32,
** Des del moment en que s'institucionalitza i es constitucionalitza fa refaci entre poder i oposicis, Ja
posicio de la minoria deixa de dependre de la veluntat de la majoria, | queda aixf protegida en abstracte,
tot 1 que tal proteccié "no ho encontrade un ficl reflejo constitucional (L6pez Aguilar, Juan Fernando,
Minoria y oposicién en ef parlamentarismo: una aproximacion comparativa, ob.cit, p. 39).
*® Sobre la conveniéncia d'afegir un principi minoritari o de proteccio de minories al tradicional principi
majoritari, Biscaretti de Ruffia, Paolo, intreduccidn al derecho constitucional comparado, ob.dt, p. 123
! Ens tornem a referir aqui, en suport d'aquesta afirmacié, a la doctrina contingudz en el F] Tercer de la
STC 118/1998, de 4 de juny. Recurs d'empara contra la resolucié de la Presidéncia del Congrés per la que es
limita I'accés af coneixement de les matéries dassificades.
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L a Constitucié, entesa com el conjunt dels principis i de les regles "essencials”
de justicia i convivéncia®’?, serveix aixi per protegir el principi democratic, en
abstracte, perqué, en protegir les minories, i assegurar aixi el pluralisme,

estableix les condicions per l'alternan¢a®?, impedint també el totalitarisme

4.3. Sobirania Politica, Minories i Estat Democratic

La primera base o fonament del principi de proteccié de les minories es troba
en el principi de sobirania politica del poble. La indeterminacié material del
concepte poble’®* i la relativitat del poder sobira en el sistema mundial®”® no és
obstacle per vincular operativament ambdues categories, i derivar-ne d'aquesta
vinculacid els criteris per determinar la validesa i la legitimitat de les decisions

dels poders publics

El principi de sobirania politica esta enunciat per l'article | de la Constitucid

espanyola en el segiients termes: "la soberania nacional residen en el pueblo

També, De Vega, Pedro, Constitucion y democracia, ob.cit., p. 51
72 Entre d'altres, Diaz Revorio, Juan josé, La Constitucion como orden abierto, ob.cit., pp. 95-100.
Y a relacid entre majoria i minoria és, a més del resultat d'una "técnica de adopcitn de decisiones”, 1a
"broyeccién externa de diferentes alternatives de futuro® (Lopez Guerra, Luis, Mayorias y mincrias en los
poderes del Estado, ob.cit, p. 50). Com a oposicid, la minoria "cumple la {uncion esencial de hacer posibie el
cambio fisturo en ef Gobierno” {Sanchez Navarro, Angel ., La oposicién parfamentaria, ob.cit. p. 43).
7 |5 doctrina ha criticat sovint la indeterminacié del concepte poble. Kelsen recorda que en sentlc
socioldgic (a real), el poble no és una unitat, sind "mds bien una aglomeracion de grupos que una masa
compacta de naturaleza homogénea® que opera com unitat tan sols en un sentit normatiu, entés com “un
sistema de dctos individuales reglados por la ordenacin juridica del Estado”, que és on adquireix un
determinat sentit (Esencia y valor de o democracia, ob.cit., p. 30), el que també pot identificar-se com
persona juridica col-lectiva (Carré de Malberg, Contribution d la théorie générat de I'’Etat, ob.cit., Volum 2, p.
286). En contra APARICIO sosté que, "es obvio que fleva razon la dptica positivista de que & pueblo
juridicamente no existe en cuanto que no es sujeto de derecho” {Aparicio, Miguel Angel, introduccidn af
sistema constitucional espaiol, Ariel, Barcelona, 1991, p. 89). En el mateix sentit, LAPORTA creu, en
referéncia al concepte de poble, que “muchos autores fo desechan por ser un concepto carente de referencia
empirica rea” (Laporta, Francisco )., Norma bdsica, Constitucién y decision por mayorias, obit, pp. 47-53).
375 Tal | com explica MERLE, 2l respecte del fenomen de les relacions transnacionals, "la aceleracién y o
intensificacién de los intercambios de todo tipo tienden a romper lo compartimentacin que fa soberania de los
Estados habia instaurado en el mapa del mundo™, i, en conseqtiéncia, "la hermeticidad de las unidades politicas
cada vez es mds dificil de asegurar”, contra la influéncia d'altres actors, principalment, les multinacionals
(Merle, Marcel, Sociologia de las relaciones internacionales, Alianza Editorial, Madrid, 1984, p. 427).

Sobre els efectes d'aquest fencnem en el dret constitucional, recordem els ja cicats Jauregui, Gurutz, Lo
nacién y el estado nacional en el umbral del nuevo siglo, De Vega, Pedro, Mundializacion y derecho
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espafiol, del que emanan todos los poderes del Estado”™ (Art. 1.2), La formula
emprada és confusa, tal i com ha avisat la doctrina, perqué la sobirania nacional,
per raons historiques, té un abast més limitat®™®, La nacié és un subjecte
indeterminat, una ficcié de dificil ubicacié material, i, en consequiéncia, és dificil
referir-li la titularitat originaria del poder, el que converteix els seus
"representants” (Rei i Corts, per exemple, en el constitucionalisme historic

espanyol)*” en els titulars de fet, i separa el poble del concepte de sobirania,

La radicacié popular de la sobirania, en canvi, imposa la participacio dels seus
membres, els ciutadans, en I'exercici practic del mateix, i reforca el principi
democratic’, El concepte de poble tampoc no és facil de definir, perqué no

deixa de ser també una ficci6®” -i més si la democracia és defineix com a

constitucional: la crists del principio democrdtico en ef constitucionalismo actual.; i De Cabo, Carlos, Contra ef
consenso. Lstudios sobre ef estado constitucional y el constitucionalismo del Estado socii, ob.cit., pp. 192-194

¢ En el marce d'un régim politic fonamentat en la sobirania nacional, els representants ho serien de la
nacié, no dels seus membres. Seguint CARRE DE MALBERG, "le pouvoir souverdin réside, non pas dans les
individus membres de la nation, non pas davantage dans leurs groupements particuliers, électoraux ou gutres,
mais uniquement dans ['€tre collectif national” (Carré de Malberg, Contribution 6 la théorie général de I'Etar,
ob.cit, Volum 2, p. 225),

En quaisevol cas, tal i com fa veure ARBOS, el concepte de sobirania nacional elaborat pels
revolucionaris francesos de 1789, principalment Sieyés, pretén principalment negar la legitimitar del
poder absolut del monarca, perd tanmateix I'expressié de la "voluntat suprema de la nocid (...} ha
esdevingut impossible, i, en tot cas, juridicament irreflevant” (Arbés, Xavier, Origens i evolucié def concepte de
sobirania, obcit, p. 26). Aquesta qliestié no deixa de ser important, seguint GARRORENA, perque el
principi de sobirania nacional/popular encara esti en la base de l'actual dret piiblic (Garrorena, Angel,
Representacidn politica y Constitiicion democrdtica, ob.cit.pp. 24-31)

77 La férmula concreta emprada en el Preambul de l2 Constitucid de |876 és "ef Rey de acuerdo con fos
Cortes”,

% En opinid de LOPEZ GUERRA, "l redfizacion del principio democrdtico significa que las decisiones
publicas han de adoptarse mediante la participacitn, directa o indirecta, de los ciudadanos, y que por ello esas
decisiones son reconducibles - también de forma directa o indirecta - g éstos {.} Pere supone también algo mds;
que la misma organizacién de la comunidad politica encuentra su dltime legitimidad .y justificacion en que
responde a la voluntad popular" (Lopez Guerra, Luls, Introduccion of Derecho Constitucional, Tirant lo Blanch.
Valencia, 1994, p. 127) Per RAMIREZ, "la democradia como principio (...) inspirador de organizacion politica
conlleva, inexcusablemente, dos premisas bdsicas: participacion y responsabilidad, Anverso y reverso de una
misma meddlla que descansa sobre el pueble hecho ciudadano. Se particiba porque se es dactor y no mero
espectador. (..)Lo realmente importante es que lg organizacién de lg politica se haga de 1l forma que los
gobernados participen en ella a través de canales awténticos, institucionalizados y representativos, Esta es jg
auténtica esencia de Ja democracia. En su seno, el ineludible derecho a la participacion” (Ramirez, Manuel, La
Participacion pefitica, eb.cit, p. 32). _

7% Kelsen, Hans, Esendia y valor de la demacracia, ob.cit, p. 30.
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pluralista-, perd almenys proporciona una major base doctrinal per protegir fa

igualtat politica dels membres de la comunitat®®.

L'article 1.2 de 1a Constitucid considera que el titular de la sobirania és el
poble espanyol. L'adjectiu "nacional" cal considerar-lo no tan com una definicié
del lloc en que radica el poder originari, siné com la manifestaci6 juridica d'una
voluntat unitaria®'. Es vol una sola nacié politica, i per tant un sol marc politic
de decisi¢ (de sobirania ) encara que s'admeti la pluralitat de cultures i d'ens
territorials, dotats fins i tot d'autonomia politica®. Perd autonomia no é&s
sobirania, tal i com avisa el Tribunal Constitucional’®. Aixi, hi ha en l'adjectiu
"nacional” no una intencié de limitar el caracter democratic "dintre" de |'Estat
espanyol, siné fa d'impedir, en el marc de la Constitucié vigent -altra cosa &s el

que es pugui aconseguir a través de la seva reforma- una escissié territorial.

® A| respecte, Rousseau, Jean Jacques, El contrato social, ob.cit., (Caps. VI i VIl del Llibre |, Caps. |i il del
Liibre IV), pp. 14-19, 103-110

B Aixf es manifesta, per exemple, FERNANDEZ SEGADO, pel qual, "sélo fa necesidad sentida por ef
Constituyente de sesloyar de la soberania a las nacionaifdades y regiones que integran fa Macién espafiola, de
impedir cualquier atisbo farmai que pudiera dar pie a fos Comunidades que integran Espafia de reclamar para sf
el atributo de la soberania, explica el recurso a la formula de ia "soberania nacionaf” (Fernandez Segado,
Francisco, Ef sistema constitucional espaiol, ob.cit, p. 109). En el mateix sentit, MITJANS (VWAA, Temes de
Dret Constitucional (f). Intraduccio histdrico-constitucional, els principis estructurals, les institucions basiques de
PEstat i les fonts del dret, Universitat de Barcelona 1996, p. 227}, sosté que "ja referéncia a la sobirania
nacional només pretén remarcar el cardcter indivisible 1 unitari de la sobirania”.

A Ventendre de BASTIDA, "¢ indispensable refirerzo de ia unidad nacional -que es patria comiin, indivisible e
indisoluble-, ideado como escudo ante cualquier interpretacion que fo pusiese en entredicho, aparece en este
punto con esplendor rompante. Con la equiparacién de Espafia @ una dnica nacidn espafiola se cercena el
potencial verdaderamente nacional que las naciondlidades pudieran tener" (Bastida, Xacobe, Lo nacién
espafiola y &l nacionalismo constitucional, Ariel, Bareelona, 1998, p. 47)

2 Al respecte del pluralisme cultural i territorial, entre daltres, | des de diferents perspectives (totes
elles pluralistes), Prieto de Pedro, Luis, “Unidad y plurafismo en el Estado autonémico”, Documentacion
Administrativa, ndmero 232-233, octubre 1992-marg 1993, p. 46; Solozabal Echevarria, Juan José, “El
Estade autonémico como Estado nacional (Adaptabilidad y rendimiento integrador de la forma politica
espafiola)”, Sistema, nimero 116, any 1993, p. 77; i Herrero de Mifion, Miguel, "Nacionalidades y Estado
plurinacional en Espafia”, Politica Exterior, Numero 51, Maig-Juny 1996, p. 16.

3 Ff 3r de la STC 4/198(, de 2 de febrer. Recurs d'inconstitucionalttat cantra la Uei de Bases de Régim
Liocal, Ja Liei de Bases de la Sanitat Nacional i fa Liei de Muntanyes.

20




De tota manera, la jurisprudéncia admet 'existéncia d'un vincle particular entre
ciutada i Comunitat Autdnoma, fonamentat en l'existéncia d'interessos

territorials especifics®®, perd sense perjudicar [a "igualtat basica"®®,

El poder constituent creia, sense dubte, que el reconeixement de la pluralitat i
la descentralitzacié politica podia establir les condicions per una afirmacié
nacionalista i el correlatiu desig de lliure determinacio dels pobles de FEstat™.
La redaccié de farticle 2 no deixa massa dubtes sobre la voluntat de convertir Ia
unitat en un fet juridicament intangible®. Aixi, "La Constitucion se fundamenta en
la indisoluble unidad de la Nacion espafiola, patria comin e indivisible de todos fos
espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades ¥
regiones que la integran y la sofidaridad entre todas ellas” (Art.2). La reiteracié
adjectiva (indissoluble, indivisible, patria comi) del que ja esta clarament
establert en fa part substantiva (Unitat de la Naci6 espanyola)®®, al costat d'un
novedos reconeixement de les "nacionalitats™®, apareix com una manifestacié
de les cauteles del poder constituent en l'acceptacié de la pluralitat cultural,

qlesti6 a la que tronarem en analitzar la proteccié de les "minories nacionals".

* En aquest sentit, I'sxisténcia del vincle juridic entre ciutadi i Comunitat Auténoma (ciutadania
autonomica) justifica la discriminacié dels que no s6n ciuzadans de la mateixa en lexercici del dret de
sufragi en el procés electoral autondmic, tal i com sosté la STC 60/1987, de 20 de maig, Recurs dempara
contra la Resolucié de la junta Electoral provincial de Badgjoz per la que es denega la proclamacié de la
candidatura "Liberacién Andaluza” a fes eleccions qutondmiques d'Extremadura. Aixi -diu el Fonament Juridic
2n- "no cabe descalificar como desprovista de razonabilidad fa exigencia de quienes aspiran a acceder g cargo
pablico de diputado de la Asamblea de ia Comunidad Auténoma de Extremadura tengan la condicion politica de
extremefio, ya que esta exigencia resufta justificada teniendo en cuenta fo finalidad perseguida por ig Ley
211987, de procurar una cierta homogeneidad de intereses en el dmbito de la Comunidad Autdnoma entre el
Cuerpa Electoral y aquellos que ante & se proponen come candidatos®.

% Al respecte de la iguzlat bisica, el principi de diferenciacié i els interessos bisics de les Comunitats
Autonomes (sobre el que tornarem més endavant), entre d'altres, Peman Gavin, Juan, lguaidad de ios
Ciudadanos y autonomias territoriales, Prensas Universitarias de la Universidad de Zaragoza i Editorial
Civitas, Madrid, 1992, p. 23% i Trujlllo, Gumersindo, “Integracién constitucional de los hechos
diferenciales y preservacion de la cohesién bisica del Estado autonomico”, a VVAA, Asimetria y cohesén
en el estado autonémico, Instituto Nacional de Administracién Pablica, Madrid, 1997, pp. 18-19,

*% Bastida, Xacobe, La nacién espaiioig y ef nacionalismo constitucional, ob.cit, p. 47

* Per RUIPEREZ, "debe recordarse, a este respecto, que ia posicion def Constituyente espafiof sobre el “us
secessionis” se encuentra, de monerg inequivaca, expresada en el articulo 2" la redaccio del qual té "una
voluntad implicita de efirninar ef derecho” (Ruipérez, favier, Constitucion y autodeterminacién, ob.cit,, p. | 18).
* MORODQ considera que aquesta era la voluntat del poder constituent en adoprar la férmula
“sobirania nacional”. Excloure "toda posibifidad de separatismo legal' (Morodo, Raul, La transicion politica,
ob.cit, p. 205). '
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La primera i principal manifestacidé del principi de sobirania democratica
(nacional/popular) és I'eleccié popular dels representants. En aquest sentit, les
efeccions han de poder ser referides al poble, encara que, en la practica, tan sols
el titulars del dret de sufragi actiu inscrits regularment en el cens electoral
exerceixen tal poder sobira®, escollint uns representants o participant en
I'exercici de les formes previstes de democracia directa. E! principi de sobirania
popular és, en aquest sentit, un principi de legitimacié de les decisions
adoptades, en nom del poble, pels drgans que en la prictica exerceixen tal
poder®!, particularment el cos electoral i les assemblees representatives®, el

que també s'anomena "poder electoral™>.

De tota manera, en tan que principi constitucional, la sobirania ex art 1.2 CE
s'exerceix en el marc de la Constitucié, segons les normes i procediments en
ella previstos. Aixf, la idea de sobirania itlimitada (en termes juridico-politics)

tan sols és concreta materialment en el moment constituent, ni tan sols en el

3 Solé Tura, Jordi, Nacionalidades y nacionalismos en Espafia, ob.cit, pp. 100-101.

™ Encara que sigui habitualment expressada com la principal i més visible manifestacio de la sobiraniz, la
participacié del poble en el procés electoral és en fa condicié d'organ de Pestac. Com diu CARRE DE
MALBERG, "le corps dlectoral est un orgone méme, le principal organe de FEat”, i en conseqéncia, no hi ha
"un droit de souvergineté individuefie”, en el sentit rousseaunid (Contribution & la Théorie Géneral de I'Etat,
Volum 2, Pp. 413-426). E} mateix pot afirmar-se del procediment referendari. Sosté DE VEGA, en
explicar 1a "concepcién organicista del referéndum” que "la voluntad del pueblo expresada. en referéndum no es
una voluntad de un poder soberano y libre, sino la de un drgano estatal mds", visié que contrastaria amb fa
teoria classica, per 1a qual el referéndum no és més que lacte de control del representat sobre el
representant (en el sentiti de ratificar o rebutjar algun dels seus actes) (De Vega, Pedro, La Reforma
Constitucional y ia problemdtica del poder constituyente, Tecnos, Madrid, 1985, pp. [EE-113).

¥ Varela Suanzes, Joaquin, Algunas reflexiones sonre ia soberania popular en la Constitucién esperiola, ob.cit,
pp. 81-8%

,,F: £} Tribunal Constitucional insisteix especialment, en interpretar el sentit del principi de sobirania
popular, en la possibilitat de referir-li una decisio concreta, com l'eleccié, per dererminar ja seva
legitimitat. La STC 10/1983, de 2| de febrer, Recurs d'empara contra la destitucié de dinc regidors de
FAjuntament de Madrid, motiveda per la seva baixa def Partit Comunista d'Espanya, considera que "ef sentido
democrdtico que en nuestro Constitucion (articulo 1.2) reviste el principio del origen popuiar del poder obliga a
entender que la titularidad de los cargos y oficios piiblicos sélo es legitima cuando puede ser referida, de manera
mediata o inmediata, o un acte concreto de expresion de la volumted popular” (Fj 2n).

M En aquest sentit, per DE ESTEBAN, “ef poder soberario de! pueblo se convierte osf ineludiblemente en un
poder electoral que se organiza y ejerce a través de los sistemas efectorales” {De Esteban, Jorge, | Gonzilez
Trevijano, Pedro )., Cursa de Derecho Constitucional espafiol, Servicio de Publicaciones de la Facultad de
Derecho, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 993, Volum I, p. 446)
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proces de reforma constitucional (en que actua un poder constituent

constituit)*®4,

La sobirania popular és Ja base del sistema democraitic, perd.no explica, per si
sola, els seus requisits de funcionament. La decisié adoptada democraticament
comporta una obligaci6 essencial d'acatament, necessaria per [a propia estabilitat
i convivéncia de la comunitat politica, perd, tal i com avisa la doctrina, no pot
ser considerada una decisié "del” poble, levat que tal poble hi consenteixi de

manera unanime, el que tecnicament és inviable, almenys en els grans Estats®®s.

No obstant, la decisi6 publica podria ser adoptada per una majoria molt
significativa de votants, fins i tot qualificada (2/3 o 3/4 dels votants), tant com
per fer-la equivalent a una manifestacié de la voluntat popular, en el sentit
"rousseaunia” (en termes d'unanimitat, o aproximats). En qualsevol cas, per
evitar arbitrarietats de les propies majories qualificades representatives, i tutelar
les minories és aconsellable, en aquests procediments, el vot de ratificacid

popular®®,

** En aquest sentit, entre molts altres, Varela Suanzes, Joaquin, Algunas reflexiones sonre fa soberania
popular en la Constitucién espaficla, obit., pp. 81-8%; Balaguer Callején, Francisco, "Soberania popular y
democracia en la Constitucién espariola de 1978”, Revista de Derecho Politico, ntimero 27-18, 1988, pp.
99-102; Lépez Garrido, Diego, "Caonstitucion ¥ Estructura. Una teora del poder constituyente”, Revistg
de las Cortes Generales, niimero 8, 1986, pp. 121-129 -

** Sobre la inviabilitat del consentiment unanim ja avisava LOCKE, en opinié del qual "resuita poco menos
que imposible conseguir lo unonimidad, como cansecuencia de la variedad de opiniories y de i@ pugna de
intereses que se manifiesta fatalmente en Cuanto se retinen unos cuentos hambres” (Locke, Jhon, Ensayo sobre
el gobierno civil, ob.cit, Capitol VI, p. 75), tot i que ROUSSEAU, exigint-la tan sols pel pacte social,
destacava el valor afegit del major consens, ja que "mientras mds se acerquen las opiniones a la unenimidad,
ids dominard la voluntad general” (Rousseau, Jean Jacques, Ei contrato social, ob.cit, Llibre IV, Capitol 1l p.
105). La idea d'unanimitat (“resultado Jmposible” | "resultado abstrdo” per LOPEZ AGUILAR (Lopez
Aguilar, Juan Fernando, Minoria y oposicién en ef parlamentarismo, ob.cit, p. 72) la substitueix en l'actualitat
la més operativa de consens, que en certa manera, seguint LYPHART, seria una alternativa possible de la
classica concepcio. del govern per majoria: “La interpretacion predominante de la definicion bdsicq de
democracia es que ésta significa “gobierno de la mayorta del pueble”, Se argumenta que las mayorias deben
gobernar y las minorias deben oponerse; pero esta opinidn Jo ponen en duda e modelo de democracia de
consenso” (Lijphart, Arend, Las democracios contempordneds, ob.cit., p- 37).

* Arribats aqui, tal i com argumenta DE VEGA respecte del referéndum constitucional, "ante hipotéticas
arbitrariedudes de mayorias cudlificadas, y ante la veleidad ¥ bropensién de tode poder constituide a
transformarse en poder constituyente, el referéndum aparece como garantia y de proteccién de las minorias"{De
Vega, Pedro, Lo Reforma Constituciona! y la problemdtica del poder constituyenie, ob.cit, p. 1 19).
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4.4. El principi majoritari

L'obligacié d'acatar les decisions del cos electoral o de [lassemblea
representativa no neix, per tant, d'una vinculacié formal i ficticia entre la decisié
i el poble, sind que requereix el complirﬁent d'altres requisits, i particularment,
laplicacié del principi de la majoria®’. L'objectiu, ja que no és possible una
identitat plena entre govern i poble, &s evitar almenys un govern de la minoria®®

o, el que &s el mateix, I'existéncia d'una minoria dominant®.

Es cert que, tal i com destaca la doctriha, el joc politic de les democracies de
postguerra es basa en la competéncia entre minories (aparells de poder} pel vot
popular, el que es coneix com poliarquia®®, i que a intervencié del poble queda
limitada a l'eleccid entre alternatives, sense possibilitat d'intervenir en la
definicié de les politiques. No hi ha, propiament, un govern de la majoria, sin el
govern d'un minoria recolzat pel vot popular. Pero fins i tot en aquesta
perspectiva ['Ultima instincia decisora continua essent el cos electoral, i

indirectament, e! poble*'.

W A diferéncia de la unanimitat, el principi de la majoria seria I'element que definiria de les democracies
pluralistes, ja que “la soberania popular viene prescrita por los conflictos complejos que retan al poder estatal”
segons CHUECA {Chueca, Ricardo, La regla y ef principio de la mayoria, ob.it, p. 165}, En el mateix sentit,
Garcha Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, ob.cit., p. 172)

398 Aristatil, Politica, ob.cit., Llibre 111, Capitol V11, p. (30.

% A Pentendre de LOPEZ GUERRA, estaria en la tradicié liberal i constitucional 12 lluita contra les
minories dominants, ja que "e! predominio de Ia minoria aparece como una forma no sofo logica y éticamente
irrazonable, simo también contraria @ fa misma historia, por cuonto el régimen constitucional surge
histéricamente de movimientos revolucionarios frente al poder de unos pocos” (Lopez Guerra, Luis, Mayorias y
minorias en los poderes del Estado, ob.cit, p. 50). El domini d'una minoria estd també en fa base del
totalitarisme del segle XX, entre els fonaments de les doctrines feixistes. Transcrivint una de les tesis de
HITLER en el Mein Kampf, SABINE recull que “la seleccién de la élite es, pues, un proceso natural,
Representa af pueble simplemente porque encarna mds clara y explicitamente su voluntad interna de poder. La
historia mundial es hecha por las minorias, siempre que a esta minoria numérica se incorpore una mayoria de
voluntad y decision” (Sabine, George A. Historia de los Ideas Politicas, P. 645).

49 Dahl, Robert A., La democracio y sus criticos, ob.cit, p. 196.

#! En una aproximacié equilibrada, Sartori defineix la democricia com Ja competéncia entre minories
per obtenir el suport de la majoria, sense qiestionar ef cardcter democratic del resultat. Aixi, “dl fina
resulta que Ja mayoria desorganizada de los politicamente inactivos se comvierte en el drbitro {.Jen lo lucha
entre las minarios organizadas de los politicamente activos. Asi que, cualquierd que sea ef grade oligdrquico dela
organizacién de cada minoria cuando se examina desde dentro, incluso entonces el resuitado de la competencia
entre eilos es, en conjunto, fa democracia” (Sartori, Giovanni, Teorfgs de lo Democraciq, ob.cit., Yolum |, p.
196).
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El principi de la majoria comporta que els procediments democratics han de
resoldre's en una votaciéd en que resulta escollida la persona o aprovada la
decisié que reuneixen el major nombre de vots, d'entre el conjunt dels
membres de 'organ decisor®®. Al marge de la legitimitat del métode, I'adopcio
del principi majoritari en el procés decisori es fonamenta en l'elevada
probabilitat de satisfer a la major part dels interessos o voluntats que hi

conflueixen?®®

, | de reduir, en conseqiiéncia, els anomenats "costos decisoris™%.

Perd el govern per majoria no &s tan sols un mecanisme per resoldre una
votacio, perqué en aquest cas caldria definir tal element com regla, i no principi,
seguint Chueca'®. Aixi, el principi majoritasi & un criteri juridico-
constitucional‘“’ﬁ; una norma fonamental de la democricia c¢onstitucional que
complementa necessariament la sobirania popular. Les decisions s6n legitimes

no tan sols si poden ser referides a la totalitat del poble, en el un sentit débil o

2 Sartori ho defineix en termes de contundéncia numérica: el argumento simplemente es que quienquiera
que vota con fa mayoria (..)se encuentra del lodo ganador. A la inversa, el que vota con una minoria (..} pierde:
st voto no cuenta. En la votacion, por tanto, la “minorla™ denota aquellos que deben someterse a la voluntad de
fa mayoria (...).(Sartori, Giovanni, Teorias de la Democracia, ob.cit., Volum |, p. 171).

En aquest sentit, segons ELSTER, es dona una "conaxion entre gobierno de la mayoria 'y utilitarismo”
(Elster, Jon, Regla de la mayoria y derechos individuales, ob.cit., p. 25)
™ Es possible sostenir, segons OFFE, "che Jo regola di maggioranza & un procedimenta decisiondle ottimale
dal punto di vista della tecnica decisionale in quanto connete un massimo df certeza che ung decisione verrg
presa con costi decisionali relativamente bassi® (Offe, Claus, “Legitimazione politica mediante decisione a
maggloranze", a YV.AA., Democcrozia, maggioranza e minoranze, It Mulino, Bolonya, 1981, pp. 73-74). La
rad del baix cost de les decisions per majoria &s, segons RUFFINII, que “la probabilita, per il Condorcet, che
it resultato de una votezione per maggioranze sio confanme & veritd cresce o diminwisce in ragione del nimero
de votant" (Ruffini, Edoardo, U principic maggioritario. Profilo  storico, ob.it, p. 101). Pel propi
CONDORCET "ef vot de lo majoria és I'inic cardcter de veritat que pot ésser adoptat per tothom, sense
perjudicar ia iguahtat” i, per Ja mateixa a6, és la manera “per arribar de forma més segura a Ja veritat”
(Condorcet, Esbés d'un quadre histdric dels progressas de Fesperiz humd, Editorial Laia, Barcelona, 1984,
Epoca Novena, p. 164)

En consegiiéncia, en opinié de BUCHANANITULLOCK, "cuando todas fas preferencias del individuo son

de igual intensidad, la reglo de lo mayoria simple asegurard que los "beneficios” conjuntos de fa accién
excederdn a las "pérdidas” conjuntas”. (Buchanan, James, i Tullock, Gordon, £ cdlculo de! consenso, ab.cit, p.
157). .
™ Chueca, Ricardo, La regla y el principio de la mayoria, ob.cit, p. I57. _
“ En el mateix sentit gue CHUECA, Perc en un marc mes propiament constitucional, es manifesca
RUBIO LLORENTE, d'acord amb el quai, *para ef derecho constitucional, y quizds éste sea el rasgo que mds
cleramente lo distingue de otras ramas del Derecho, ia contemplacion de lo regla de la mayoria desde ia
perspectiva de Ja legitimidad, es decir, como principio y no simplemente como regla procedimental es, por lo
general, la pertinente” (Rubio Llorente, Francisco, Minorias y mayorias en ef poder constituyente, ob.cit, p.
33).
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processal expressat anteriorment, siné també en el cas de que s'hagin adoptat

per majoria®”.

La majoria, en conseqiiéncia, podria abolir técnicament el propi principi de
govern majoritari perd estaria suprimint la propia base de legitimacié
democratica del sistema i eliminant, en consegiiéncia, la sobirania popular, que
necessita de tal principi per manifestar-se. En tot cas, la majoria no és ['inic

element definidor, ni és suficient, en si mateix, per assegurar el caricter

democritic de |'Estat?®,

Si s'elimina el principi majoritari, que és el que, davant de la impossible
unanimitat, possibilita la capacitat popular de decidir®, el poble quedara privat
del poder originari, ja que algl altre (una minoria) podria exercir-lo sense
disposar del seu consentiment (majoritari)'®. Hi ha, en consequéncia una

connexid necessiria entre sobirania popular i el principi de la majoria.

47 { 3 doctrina considera el principi majoritari o de la majoria un element essencial de la "democraticitat”
de Pordenament juridic, o, dit en paraules de PIZZORUSSO, “fimpiego def principlo maggirotario sia
progresivamente divenuto un essenciale indice de riconoscimento defla democraticita deglt ordenamenti giuridici",
sl bé, no es pot considerar "Tunico istrumento utilizabile, con riferimento a qualqunque situazione, per risoversi
i problemi che si pongono neffambito defla societd moderna” (Pizzorusso, Alessandro, Minoranze e
maggioranze, ob.cit, p. 49).

8 A fantendre de BOBBIO, "nonostante 'opinione comune che un sistema democratice sia caretterizzato
dalfa regola de e maggioranza rispetto ai sistemi autocratici”, majoria i democracia no son dos conceptes
"della medesima estensione”, perqué no és cert, en primer lloc que "sofo nef sistemi democratici vaiga la
regola della maggioranza® i, en segon Hoc, que "le decisioni colletive vengano prese "solo” mediante la regole de
la maggioranza® (Bobbio, Norberto, La regola di maggioranza: fimite ¢ aporie, ob.cit., p. 33). MONTILLA
sosté, en aquest sentit, que “ef principio democrdtico no puede seguir configurdndose en torno a lo
identificacién de la voluntad de la mayoria con fa voluntad general”, i per aixd exclou una “nocibn de
democracia basada en el cardeter ilimitado y absoluto de la mayoria” (Montilla Martos, José Antonio, La
critica a lo proteccién de Jos minorias en Alemania, ob.cit., p. 177)

*° £n termes d'impossibifitat de fa unanimitat i necessitat de la regla de la mzjoria per articular |a
voluntat popular s'expressa LOPEZ AGUILAR, pel que "a [version] mayoritaria, en cambio, encuentra su
puno de apoyo en lo asimilacién de ese “resultado univoco® ("unanimidad”), como "resuftado imposible” y
"resuitado absurdo®, proveyendo, en contrario, una formula juridica enderezada a propiciar fa definicién de ung
propuesta de voluntad politica a partir de una operacién de computo y evaluacion de voluntades plurales. Se
trata, evidentemente de la denominada regla de las mayorias” (Lopez Aguilar, juan Fernando, Mineria y
oposicion en el parlamentarismo, ob.cit, p. 72). :

419 En of sistema democritic, [a supressié del principi de la majoria pel partit majoritari és un risc evident,
un “pericolo assai prossimo che il partito assuma un ruolo totalizzonte e giunge a identificare la propria
Weltanschaung con il retto ordinamento deflo Stato e deila societd” {Bobbio, Norberto, Offe, Claus, i
Lombardini, Democrazia, maggioranza e minoranze, ob.cit., p. 11). En aquest cas ens trobarfem davant del
risc, avisat per TOCQUEVILLE, d'una majoria moral, de "ef imperio moral de Ja mayoria”, més enlia de la
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El principi de |2 majoria, a més de la seva utilitat per decidir I'opcié vencedora
en el procés d'eleccié o decisié politica, estableix un "status” sociologic i politic.
En l'esquema de relacions entre les institucions, i dintre de les mateixes, el grup
majoritari o fa majoria ocupen una posicié preeminent, que els hi proporciona ia
titularitat del poder politic essencial de I'Estat {el de dictar MNeis, elegir carrecs o

donar ordres).

En principi, en els Estats Democratics, les majories per definicié sén les
representatives (parfamentaries i locals) i la presidencial (en el cas de que es
tracti d'una eleccio directa)’'!, que no necessariament ha d'estar formada per un
sol grup homogeni*?. Perd é&s habitual projectar i relacionar els membres
d'aquelles majories (el representants), i la suma dels vots populars que han estat
necessaris per formar-les, i no tan sols per la circumstancia del vot, siné per les
caracteristiques ideologiques o culturals comunes*”. Es el que Tocqueville, Mill i
Ortega anomenaven "majoria social", 'actuacié incontrolada i il-limitada de ia

qual podia suposar una greu limitacié de la llibertat*',

qual "no hay nada que resista®, ni tan sols els principis de justicia (Tocqueville, Alexis de, La democracia en
América, ob.cit, det volum 1, |, Apartat | f, pp. 107-112).

YU E principi de la majoria serveix inicialment per "s'appliquer ¢ une décision prise a fa pluralité des voix™,
pero també ens trobem en els casos en que “le mot majorité est utilisé comme synonime du nom des portis
qui la composent, ou si l'on prefére comme résumé de I'énumération de ceux-ci”. Es el que sosté DENQUIN
per explicar I'as del concepte majoriz en el marc de Ja Constitucié Francesa de 1938, i contra els que
neguen la seva operativitat juridica, recorda que el codi electoral francas de 1966 atribueix un espai
televisiu especific pels "groupes qui appartiennent a la majorité” {Denquin, Jean Marie, Recherches sur Ja
notion de majorité sous la Véme Republique, ob.cit., pp. 958-965).

*2 Par CASSESE, I'heterogeneitat de la majoria parlamentiria o de £Overn comporta que "la maggioranza
degli efetori pué essere diversa della maggioranza degli eletti in virta di un artificia legale que atribuisce anche o
una minoranza di elettori il potere de governare” (Cassese, Sabino, Maggioranza e minoranza, ob.cit,, pp. 34-
35). UJPHART destaca que "en dos democracias que aplican de forma predominante el régimen de Ia
mayorig, Nueva Zelenda y el Reina Unido, por fo general predominan en la legislatura mayarias artificiales, no
basadas en mayorfos populares”, es a dir, que "no han obtenido fa mayoria del total de votos" {Lijphart,
Arend, "El gobierno de la mayoria en la teoria ¥ en la practica: persistencia de un paradigma viciado”,
Revista Internacional de Ciencios Saciales, UNESCO, ntmero 129, setembre 1991, p. 514)

" La majoria, des d'aquesta perspectiva, “est donc l'ensemble des idées, valeurs et anticipations que projette
son existence au plutét lo probabilité de sa durée”, en definitiva, "une matrice de comportements™ (Denquin,
fean Marie, Recherches sur la notion de majorité sous fa Véme Republique, ob.cit., p. 981).

* La idea del risc per Ia libertat del domini social de la majoria es pot trobar & Tocqueville, Alexis de,
La democrdcio en América, ob.cit., volum |, |, Apartat 11, pp. 115-116; Mill, Jhon Stuart, Sobre Ja libertad,
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La Constitucid Espanyola de 1978 no reconeix explicitament el principi
majoritari*'®, com tampoc el principi de proteccié de les minories, perd tal
principi pot deduir-se de la connexié sistematica entre diferents preceptes de la
propia Norma Fonamental, i encaixar-se en la doctrina precedent sobre el
principi democratic*'®. La relacid necessaria entre sobirania popular i principi
majoritari forma part del contingut normal de I'Estat democratic en una
democricia pluralista*'” i, en tan que la Constitucié de 1978 adopta tal forma de
govern, i tal forma de govern estableix  doctrinalment i historicament

8

l'esmentada connexié*'?, no es requereix una expressié literal de la mateixa,

sind que és suficient un minim exercici d'interpretacio sistematica,

Es el que fa el Tribunal Constitucional en varies ocasionis per avaluar la
legitimitat- a més de convalidar- les decisions adoptades per diferents organs
representatius, no tots ells politics. Aixi, la Senténcia sobre [leleccic dels
consellers de I'entitat financera "Caja Madrid (160/1990}), en determinar si era
legitim, segons el principi democritic, que el partit de la majoria en la Comunitat
de Madrid designés tots els membres de representacié autonomica en
l'esmentat Conseli, va argumentar que "pretendre a la esencia de la democracio
representativa la distincién entre mayorfa y minoria (que es simple proyeccion de las
breferencias manifestadas por la voluntad popular)” i, en conseqi.iéhcia. { tenint en
compte que no es tracta d'un organ en que calgui projectar directament la

voluntat d'una cambra, "no hay discrminacién ideologica en el hecho de que, al

obit, pp- 110-F11, i Ortega y Gasset, José, La rebelién de las masas, ob.cit, primera part, apartat I, pp.
135-136.

415 MOLAS/PITARCH, en canvi, consideren que Particle 79.2 CE, que conté una regla procedimental (la
majoria simple), consagra “explicitamente” el principi majoritari (Molas, Isidre, i Pitarch, fsmael, Los Cortes
Generales en ef sistema parfamentario de gobiermo, Tecnos, Madrid, 1987, p. 126)

415 | 3 formula d'Estat democritic (social i de Dret) i els valors de llibertat, igualtat i pluralisme {article |
CE), que també son elements integrants de! principi democritic (Aragon, Manuel, La eficacia juridica del
principic demecrdtico, ob.it, pp. 32-33), permetrien deduir narmativament també, com 3 contingut
necessari d'aquell, el principi majoritari.

7 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, ob.cit., p. §72.

42 T2 connexié necessaria deriva no tan del pressumpte encert de la decisid adoptada com de la seva
validesa, fonamentada en el seu caricter de prircipi. "La decisién mayoritaria es, entre seres libres, kr dnica
que puede pretender una validez universal dentro del grupo que la adopte® (Rubio Lorente, Francisco,
Minorias y mayarias en ef boder constituyente, ob.cit, p. 35).
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proveer cargos publicos de naturaleza politica, se de preferencia a los

correligionarios™'?

El maxim intérpret de la Constitucié va formular una argumentacié més
elaborada en declarar la constitucionalitat de la decisic de la Universitat de
Valéncia per la que es modificava l'escut de la institucié (STC 130/1991). El
Tribunal Constitucional vincula en aquesta senténcia no tan sols voluntat de
I'drgan i principi majoritari, siné que afegeix, entre els requisits de legitimitat de
la decisi6, la necessitat de que estigui formada en debat pablic | segons el

procediment establert.

La voluntat de decidir i el criteri decisori requereix, en conseqliéncia, un
procés formal previ, sense ef qual no espot considerar plenament democritica la
referida decisié. La voluntat de la majoria, en tot cas, degudament formulada,
forma part essencial del pronunciament de I'drgan, de la seva sobirania, i el seu
criteri d'oportunitat no pot ser revisat per la via del control judicial, perqué es

desconeixeria la seva llibertat politica de decidir.

Aixi, "en un Estado democrdtico de Derecho que proclama como valores superiores
del ordenamiento la libertad y el pluralismo politico, la via natural de expresion de lg
idea y del contenido que la sociedad (...) tiene del interés piblico (...} la constituye la
voluntad mayoritaria de los 6rganos representativos, formada en debate piblico ya
través de fos procedimientos juridicos establecidos, cuya observandia queda sujeta en
todo caso al control de jueces y Tribunales (...). Los argumentos de diversa naturaleza
(...) pero todos ellos de oportunidad o conveniencia, fueron aducidos y defendidos
durante el proceso de formacién de la voluntad claustral y no prosperaron ante la
mayoria, que optd por cambiar los simbolos emblemdticos de la Universidad de

Valencia. Lo que no es posible es convertir por via judicial aquellos argumentos de

7 STC 16071990, de 18 d'octubre. Recurs d'empara contra Peleccié dels consellers de Pentitar destalvi
"CajaMadrid” (F) 3r).
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oportunidad en impedimentos juridicos para el legitimo ejercicio por aquel Claustro

constituyente del derecho findamental de autonomia universitaria™?.

En canvi, el Tribunal Constitucional, en algun pronunciament {en concret, STC
93/1998), ha tolerat una distribucié proporcional dels escons de les comissions
parlamentaries entre els grups en clar perjudici pel principi majoritari de decisio,
en concedir la majoria absoluta 2 un grup desproveit de la mateixa en el Ple®.
Tenint en compte la rellevancia de ladscripcio politica dels representants,
establerta pel propi Tribunal (STC 32/1985), la prohibicié de situacions
"notablemente desventajosas” en la concrecié técnica de la proporcionalitat (STC
36/1950), el criteri no tan sols altera la projeccié del principi majoritari (en
benefici de la minoria majoritaria) creant una situacié de "minoria dominant”.
També vulnera el principi minoritari, en privar els altres grups de la seva

capacitat d'incidéncia legitima en les decisions.

La Constitucié de 1978, millorant els textos constitucionals precedents,
projecta el principi de [a majoria en el funcionament deis processos democratics
més rellevants, en particular, l'eleccié dels representants i els procediments
parlamentaris. Ef constitucionalisme histdric tan sols preveia ['aplicacio de la

regla genérica de la majoria en les votacions parlamentaries, pero es recoilien

9 §TC 130/1991, de 6 de juny. Recurs d'empara contra l'acord de! Claustre de la Universitat de Valéncia pel
que s'aprova la modificacié de Vescut de la Universitat (F) 5&).

21 De resuites dels canvis de grup, la compesicié del Ple def Parlament batear havia quedat en la seglient
sitvacio: 29 (PP}, 20 (PSOE), 5 (PSM). | 5(Mixt). Els escons de les comissions es distribueixen
proporcionalment, amb atribucié a la resta major dels escons no atribuits (art. 3%.1 Reglament
Parlament balear). Amb la discribucié anterior (31-21-5-2), el repartiment dels I5 llocs donava com a
resultat 7'88 (PP), 5,33 (PSOE), 1,27 (PSM} i 0,50 (Mixt), amb atribucié de restes a PP {0.,88) i Mixt
(0,50), el que sumava 8-5-1-1. Amb la nova distribucié, el repartiment donava 7,37,-5,08-1,27-1.27, amb
atribucio de la resta al PP (0,37). La suma final és, igualment, 8-5-1-1. Segons ¢l TC, la situacio no és
"notablemente desventajosa”, tot | aherar el principi majoritari i, correlativament, la proteccio de les
minories (STC 93/1998, de 4 de maig, Recurs d'empara contra Acord de la Mesa def Pariament de les flles
Balears pel que es munté la distribucié proporcional de fes comissions, tot | el canvi de composicié del Fle,
Antecedent 21 F] 3)
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poques modulacions de la mateixa en funcié de la importancia de les decisions,

llevat de la Constitucio de Cadis i la Constitucié republicana de 1931422,

La Constitucié vigent, en canvi, a més de la regla general de la majoria*®,
preveu majories qualificades per I'eleccié i remocid parlamentiria de les
magistratures més importants™, la votaci6 de determinades mesures
legislatives*®, l'exercici de la iniciativa autonomica®® i I'adopcié de mesures
transcendentals (estats excepcionals, o control excepcional de I'activitat de Jes
Comunitats Autdnomes)*?. Tal previsi® constitueix un desplegament molt
acurat del referit principi majoritari, que es completa, amb major amplitud
encara, en la legislacié de desenvolupament constitucional, com analitzarem en

detall posteriorment.

4.5. El pluralisme politic

4.5.1 La democricia pluralista

“* Els articles 106 i 107 de la Constitucié de Cadis, per exemple, exigien una majoria de 2/3 de les Corts
per acordar la prolongacié o trasllat de les sessions de la cambra. L'article 64 de fa Constitucié de [931,
per la seva banda, establia la majoria absoluta per I'aprovacié de la mocid de censura contra el President
del Govern, mentre que Farticle [25 de [a mateixa norma preveia uha majoria de 2/3 (4 primers anys de
vigencia constitucional) o majoria absoluta (periode posterior) per Paprovacié de la reforma de Ia
Constitucié .

“® La Constitucio estableix per les votacions de les Corts generals la regla general de la majoria simple:
“Els esmentats acords, per ser valids, houran de ser aprovats per la majoria dels membres presents, sense
perjudici de les majories especials que estableixin lo Constitucié o les fleis organiques i les que per l'eleccié de
persones estableixin els Reglaments de les Cambres” (Art. 79.2 CE).

2 Per exemple, l'eleccio parlamentiria de 8 magistrats del Tribunal Constitucional, per la que es
requereix una majoria qualificada de 3/5 parts dels vots (article 159.1 CE).

“® L'aprovacié de les lleis organiques requereix fa concyrréncia de majoria abscluta del Congrés en
voracio final sobre el conjunt de la norma (article 81.2 CE).

** L'exemple més acurat ef trobem a Fexercici de iniciativa autonomica per ['anomenada "via rapida”, en
realitat un procediment agreujat en que es requereix iniciativa de totes les Diputacions, de 3/4 parts dels
municipis, reunint aimenys 1/2 del Cens Electoral, i I'aprovacié de fa iniciativa per referéndum amb
majoria de vots {art. |51 CE). '

¥ Majoria absoluta per la declaracié de I'estat de setge (art. 116.4 CE) i per l'aprovacié, en ef Senat, de
mesures excepcionals contra les Comunitats Autdnomes per incompliment de les obligacions
constitucionals (art. (55 CE). '
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La democricia constitucional espanyola és, també (i sobre tot}, uma
democricia pluralista®®. El qualificatiu no representa una simple adjectivacié de
caracter complementari, sind una aportaci® substantiva, que assumeix les
importants transformacions del constitucionalisme de postguerra, i modifica, en

conseqiiéncia, la propia concepcié de la democricia.

Ara no és suficient la possibilitat de referir al poble les decisions publiques, ni
la vigéncia del principi majoritari, ni tan sois el compliment d'unes determinades
regles formals en els processos decisoris, i esperar que el propi proces politic,
sense garantia constitucional, garanteixi la diversitat politica. Els processos
democritics han de tenir també un "contingut" pluralista, i en consegiiencia,
"recongixer” i "garantir"™”, perd també "promocionar” el pluralisme politic*®,

entés com expressié institucional de la pluralitat real de ka societat™'.

| no solament per refiectir el que realment passa, sino també, i sobretot, per
evitar, a partir de I'experiéncia histdrica del nazisme®?, que una decisi¢ del
poble, adoptada per majoria i seguint un procediment legalment establert

suprimeixi la diversitat i els grups que l'encarnen, les minories, i elimini,

428 { | cas Verdd, Pablo, Ef pluralismo politico-social entre fa Constitucion de {978 y la Constitucién substancial,
cb.cit, p. 50.

9 [ plurglismo pelitico social consiste en ef reconocimiento de variedad de grupos y formaciones socidles entre
el individuo y el Estado". Per aquesta rad, segons LUCAS VERDU, la garantia constitucional del pluralisme
politic és, sobre tot, |a "traduccién juridico-formal de cierta realidad". Es a dir, "ha articulado técnicamente
algo que se daba y se da, en la redfided social” (Lucas Verdi, Pablo, Ef Plurglismo polftico-social entre la
Constitucién de 978 y la Constitucién substancial, ob.cit., pp. 24 150)

4 | 3 incervencid activa de I'Estat en suport del pluralisme té per objectiu I'afavorir "espressione e la
diffssione di una pluralita di opinioni, di credenze e di concezioni def mondo, consentendo nella massima missura
possible la libertd df manifestazioni del pensiero in tutte e sue forme e con tutti possibifi-mezzi” (Pizzorusso,
Alessandro, Minoranze e maggioranze, ob.cit, p. 71).

' Seguint PECES BARBA, el pluralisme politic “incluso proclama la necesidad de esos diversos puntos de
vista para que sea posible la vida sccial, con participacion de los ciudadanos”, el que interpreta com "expresion
de una concepeion refativista” (Peces Barba, Gregorio, Los valores superiores, ob.cit, p. 165).

92 "5l ascenso de Hiter al poder polfico en un sistema constitucional que habia sido modeiado
escrupulosamente para ser un modelo de democradia” canvia radicaiment la presumpcié de que la majoria
actuaria de maneres "relativamente racionales y responsables® i imposa la necessitat d'aprofundir en la
democricia amb noves formes participatives, més obertes (Cabb, Roger, i Elder, Charles, Participacién en
politico americana, ob.cit, pp. 12-14).
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d'aquesta manera, la propia possibilitat de democracia®®. La garantia del
pluralisme, en darrera instincia, permetra que l'individu, en el marc de les

esmentades minories, estigui en millors condicions de resistir el poder de

IuEStat 434
M

El concepte constitucional d'Estat democritic i pluralista descarta, almenys en
el marc de la interpretacié hegeménica actual, una visié "dialéctica® dels models
d’Estat en que la "democracia" és el darrer estadi de I'evolucio, entesa com
democracia social o "socialista”, en que els ciutadans detecten efectivament tot
el poder social®. Tot i l'evident incidéncia del pensament socialista en
Constitucio™, el nostre Estat Democritic és sobre tot un marc perqué
formalment el poble -a la practica, els representants-, adopti decisions, perd
seguint fes regles del Dret (Estat de Dret} | intervenint per corregir les
desigualtats i fer efectius els drets (Estat social), perd admetent qualsevol opcié
per fer-la possible, sense predeterminar les majories futures (Estat

democratic)*’.

I'en aquesta concepcié "tolerant” | "oberta” de la democracia el valor superior

del pluralisme adquireix una gran rellevancia®®. Es cert, com sostenen Peces.

®? Per PEREZ FRANCESCH, "sin pluralisme (...} dificiimente podremos hablar de une democracia
gobemante, quedando lo democracia como una técnica procedimental para tomar decisiones, con escasa
participacién popular” (Pérez Francesch, foan Lluis, £/ marco constitucional del pluralismo. Especial
consideracién de! plurilingiiismo, ob.cit,, p. 29). :
- #* Bl pluralisme permet que "ef indwiduo aislado” formi part dels grups, a partir d'una "comunidad de
intereses”, el que li proporciona "la posibifidad de offecer mayor resistencia a los detentadores del poder
estatal”, per |2 qual cosa “los grupos pluralistas son, par lo tanto, barreras y frenos frente af todopoderoso
Leviatdn" (Loewenstein. Karl, Teorfa de la Constitucién, ob.cit., p. 423).

# MORODQ interpreta en aquest sentit la voluntat del autors de fa Constitucio, tenint en compte que
"dificilmente hubiera habido consenso si se propugnase Ja calificacién del estado como Estado democrdtico de
Derecho, por su connotacion ideolégica socialista. Y, af mismo tiempo, la insercion de la férmula del estado social
de Derecho, por su cardcter conservador, en la década de los setenta, dificilmente seria aceptada por sociafistas-
comunistas” {(Morodo, Radl, La transicién politica, ob.cit., p. t82).

¢ En aquest sentit, Ofiate Rubalcaba, Pablo, Consense e ideclogia en la transicién politica espafiola, ob.cit,
pp. 236-266; i Diaz, Elias, "Las ideologias de {sobre) la transicién, a VWAA, Lo transicién democrdtica
espafiola, ob.cit, pp. 757-784.

“7 Al respecte, Garrorena, Angel, £f Estado espafiof como Estado social y demacrdtico de Derecho, ob.cit., Pp-
201-242.

% Segons SANTAMARIA IBEAS, "a base tedrica {y filoséfica} del pluralismo palitico fa hatlamos en la idea o
ef principio de la tolerancia”, Yarrel histdrica de la qual és la "Reforma protestante® (Santamaria Ibeas, JJ. Los
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Barba, Diaz Revorio i Lucas Verd(, que hi ha implicita en aquesta férmula un
ordre de valors, una moralitat pGblica (politici, constitucional) determinada®”’,
en la que implicitament es neguen d'altres, | primerament les de la nostra propia
experigncia historica d'intolerancia politica i despotisme. Perd aixo es fa
precisament per mantenir "obert” el procés politic, sense exclusions®, ni tan

sols d"aqueiles forces critiques amb la propia democracia.

Estem, en conseqiiéncia, en preséncia d'un principi juridic que té per objecte la
diversitat i, per aquesta rad, es constitueix en limit "del" procés democritic, "en
el (dintre del) propi procés democritic. | encara que totes les opcions
politiques de la societat s'encabeixen en el marc d'aquest pluralisme material,
incloent la majoria, el cert és que, atribuit el poder a favor d'aquesta majoria,
sén les minories les principals beneficiaries de la vigéncia del referit valor en

I'ambit del procés democratic*'. Al respecte, la garantia des seus drets deixa de

valores superiores en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Universidad de Burgos, Editorial Dykinson,
Madrid, 1997, pp. 351-352).
% E| valors superiors son la "positivacion de una moralidad®, 1a concrecié d'un concepte de “justicia no
positivista”, en definitiva, "guia y modelo étice para la interpretacién y el desarrollo” de la Constitucié (Peces
Barba, Gregorio, Los volores superiores, a VVAA, fornadas de Estudio sobre el Titulo Prefimingr de la
Constitucion, ob.cit, pp. 27-31). LUCAS VERDU, per la seva banda, creu que l'opcié pel pluralisme "es un
juicio de valor que se apoya en la tradicién humanista, liberal y progresisia, necesaria para ef libre desarrolle de
la persona en la convivencia” {Lucas Verdu, Pablo, E Plurglismo politico-social entre lo Constitucion de {978 y
la Constiucién substancidl, ob.cit, p. 23). Finalment, DIAZ REVORIO es partidari de una "democracia
militante”, perd sense excloure les minories anti-sistema (Diaz Revorio, Frandisco Javier, La Constitucién
como orden abierto, ob.cit, pp. 96-97)
0 £ conseqiidncia, seguint ZAGREBELSKY, "las sociedades pluralistas actuales (...) esto es, las sociedades
dotadas en su conjunto de un clerto grodo de relativismo, asignan a la Constitucién ne la tarea de establecer
directamente un proyecta predeterminade de vida en comun, sino la de redlizar fas condiciones de posibifidad de
la misma”, el que implica “la coexistencia de valores y principios” i finalment, una “vision de la politica”
caracteritzada per “la inclusiva de integracion”, i no per la “exdusibn y imposicion por fa fuerza"
(Zagrebelsky, Gustavo, El derecho dddtl, ob.cit, pp. 13-13).

En els mateixos termes de defensa del pluralisme, vinculada a la participacio de les minories, Estévez
Araujo, José Antonio, La Constitucién como proceso y la desobediencia civil, 0b.cit, p. 77, t Ely, Jhon Hart,

* Democracy and distrust, ob.cit, pp 75-76, 1 135-136

#' Aixi ho entén, entre d'altres DE LUCAS, pel qual "ef pluralismo, en ef sentido fiberal, es una lucha por fa
inclusion, por el reconocimiento, la no discriminacién y la iguaidad de consideracién de fos grupos minoritarios”
{De Lucas, Javier, "La tolerancia como respuesta a las demandas de las minorias culturales”, Derechos y
Libertades, Revista del Instituto Bartolomé de las Casas, Universidad Cartos i} de Madrid, Julici-Desembre
1995, Ntmero 5, p. 162). Anant més lluny, KYMLICKA observa el moviment pels drets de les minories i
a favor de! pluralisme, com una reaccié contra la doctrina de la sobirania, impregnada (aquella reaccid)
d'un cert cardcter antiestatal. Aixi, "as a general inteffectual tendency, pluralism in the eorly 20" century was
above all reaction against the doctrine of sovereignity (...) But ethnic piurafism as it devefopped in the United
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ser una responsabilitat del legislador (ergo, de la majotia) i passa a tenir un
contingut intangible i indisponible pel legislador que, com veurem
posteriorment, es protegeix principalment, perd no exclusivament, a través dels

drets fonamentals dels seus membres*2,

Les Constitucions garanteixen el pluralisme no tan sols assegurant el respecte
dels drets de les minories i la diversitat politica (pluralisme politic), sind també
establint un sistema de pesos i contrapesos en el repartiment del poder

(pluralisme constitucional)*®,

4.5.2. El pluralisme politic, valor superior de I'ordenament juridic

En el cas espanyol, la idea de democracia pluralista s'assenta juridicament sobre
la férmula d'Estat Democratic (Estat Social i Democriatic de Dret) i el valor
superior del pluralisme politic, establerts per larticle Ir de la Constitucio,
segons el qual, "Espafia se constituye en Estado social y democrdtico de derecho que
propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la fibertad, la Jjusticia, fa

igualdad y el pluralismo politico” (Art, {.1.)

El pluralisme politic esta garantit directament per la Constitucié, [, per aquesta

rag, és una norma juridica directament aplicable*, perd les seves especials

States cannot plausibily be characterized as an antistate idealogy" (Kymlicka, Will, The rights of minority
cultures, Oxford University Press, New York, 1995, p. 144). _
“* "Es obvio que fo importante es recanocer fos derechos a quienes son sus titulares: los individuos, pertenezcan
0 ho g las minorias del tipo que fuere”, perd també és cert que “cuando hablamos de derechos de fas
minorias, tratamos de proteger sobre todo derechos individuales, pero también alge mds que eflos” (De Lucas,
Javier, a VVAA, Derechos de las minorias y de los grupos diferenciados, Fundacion ONCE, Escuela Libre
Editorial, Madrid, 1994, pp. 31-33).

" SARTORI distingeix entre "pluraismo politico® com a diversificacion del poder* i “pluralismo
constitucional” com a "divisién de poderes” (Sartori, Giovanni, Los fundamentos de/ pluralisme, ob.cit, pp. 109-
114)

*** A I'entendre de DIAZ REVORIOQ, els valors superiors sén normes juridiques en la mesura que son
“una regla referida o la conducta humana®, "suporen un mandato” | "tienen cardcter Juridico”, atés (en aquest
darrer requisit} que existeix uma “soncidn exterma e institucionalizada @ su violacion” (per exemple, la
nulitat) (Dfaz Revorio, Francisco Javier, Valores superiores e interpretacion constitucional, Centro de
Estudios politicos y constitucionales, Madrid, 1997, pp. 156-161)
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caracteristiques, especialment la seva "impredictibilitat” i "indeterminacié™*,
exigeixen una activitat interpretativa per completar els seus continguts, de
caricter obert | axioldgic**®. Per aquesta rad, els valors superiors sén
considerats "normes secundaries"* i fins i tot "norma basica material™® de la

Constitucio.

A diferéncia dels altres valors superiors, el pluralisme politic no és propiament
un valor, perqué deriva directament de la llibertat*”, perd precisament la seva
concrecié permet salvar les dificultats interpretatives, en connectar-lo amb els
preceptes constitucionals més concrets que el desenvolupen (particularment, la
garantia constitucional dels partits politics i el dret constitucional de
participacié, arts 6 i 23*%), que també emparen les minories. En aquest sentit hi

tornarem en el capitol segient.

4.5.3.. El pluralisme politic i les minories que no comparteixen el contingut

material de la Constitucio

La penetraci® del valor superior del pluralisme politic en el “sistema

constitucional espanyol ha afavorit la creacié d'un amplissim marge de tolerancia

“* Freixes Sanjusn, Teresa, i Remotti Carbonell, José Carlos, "Los valores y principios en la
interpretacién constitucional”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nimero 35, maig-agost 1992, p.
9.

“ Seguint DIAZ REVORIO, "ef cardcter abierte no implica carencia de contenido obfigatorio e
inmediatamente vinculante®, i si bé “permite que puedan realizarse varias “lecturas” de la misma", no permet
"eualquier fectura”. Tanmateix i, en tant que elements axiclogics, els propis valors "desempefon wna
importante funcion en la interpretacién def resto de la Constitucion” (Diaz Revorio, Francisco Javier, Valores
superiores e interpretacion constitucional, ob.cit, pp. 304 i 308)

“7 Aixl, almenys, en el cas del pluralisme politic, a Tentendre de RUBIO LLORENTE {Rubic Llorente,
Francisco, Prolago, a Derechos fundamentales y principios constitucionales, ob.cit., p. XH)

7 En aquest sentit, Peces Barba, Los valores superiores, ob.cit., pp. 101-102; Freixes Sanjuan, Teresa, i
Remotti Carbonell, José Carlos, Los valores y principios en lo interpretacion constitucional, eb.qit., p.100; i
Santamaria Ibeas, Juan José, Los valores superiores en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, ob.cit., p.
101.

“6 peces Barba, Gregorio, Los valores superiores, a jornadas de Estudio sobre el Titwlo Prefiminar de la
Constitucion, ob.cit, p. 31

“? Pecas Barba. Gregorio, Los valores superiores, ob.cit., p.

%0 En aquest sentit, Rubio Llorente, Francisco, Prologo, a Derechos fundamentales y principios
constitucionales, ob.cit., p. Xl
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envers les minories, perd mai en perjudici de la propia existéncia del marc
democratic. La doctrina del maxim intérpret de la Constitucié ha concebut el
procés de participacié politica sense excloure cap posicid ideologica, i per tant,
tot i mantenir la aposta valorativa de la Constitucié a favor de Ia democricia, ha
deixat de banda qualsevol ‘temptacié dimposar una sola ideologia
constitucional™' ( una defensa imposada de tots els seus continguts) en el debat
politic, el que Ii ha permés corregir els les interpretacions restrictives fetes per

les institucions.

El Tribunal Constitucional, en aquest sentit, ha demostrat esta més a prop
d'una idea "processal" o "procedimental” de la unitat constitucional de I'Estat
que d'una defensa identitiria de la mateixa®”. Aixi ho ha expressat, per
exemple, en les dues senténcies sobre la questié de I'acatament de la propia
Norma Fonamental, suscitades pels diputats independentistes bascos d'Herri
Batasuna, que van rebutjar el jurament o promesa de la Constitucio perque

aquesta norma no reconeix politicament la "nacié basca”.

En el primers dels casos indicats, ells parlamentaris no van acceptar |'acatament
de la Constitucio, per les referides discrepancies ideoldgiques sobre el seu
contingut, i per aquesta rad la Mesa del Congrés no els hi va recondixer la

condici6 plena de diputats. En el segon cas, els diputats van acceptar l'acatament

' En considerar aquesta questi6, JIMENEZ CAMPO manté que "la Constitucion -su contenido material- no
limita e ideario de cada partido ni condiciona, por lo tanto, kt libre expresion del pluralismo politico™, en tan en
quan “la Constitucion espadiola carece de cidusulas de intangibilidad y reconoce la eventuaiidad de su "revision
totel". En conseqtiencia, "si la reforma totaf de la Constitucion es un objetivo juridicamente legitimo, también ha
de serlo fa articulacién de proyectos partidarios que anticipen en sus programas, ante la opinidn v ef electorado,
ese fonzente de reforma constitucional®, i, per tant, Fexpressic "actividades <ontrarias a los principios
democrdticos”, limit de 'actuacit dels partits politics, s'ha d'interprertar restrictivament {Jiménez Campo,
Javier, "Diez tesis sobre la posicion de los partidos politicos en el ordenamiento espaiiol”, a VVAA.
Régimen Juridico de los partidos paliticas y Constitucién. Centro de Estudios Constitucionales i Boletin
Oficial del Estado, Madrid, 1994, p. 40).

En el mateix sentit, DIAZ REVORIO {Diaz Revorio, Francisco fosé, La Constitucién como orden abierto,
ob.cit., pp. 95-100)
*2 O dit en paraules PESTEVEZ ARAUJO, "proceso de gobierno i ro ideologia de gobierna® (Estévez Araujo,
José Antonio, La Constitucién como proceso ¥ fo desobediencia civil, ob.cit,, p. 77). En una linia semblant,
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de la Constitucio, perd afegint la formula "per imperatiu legal” a la reglamentaria
de “promesa o juramento de acatar la Constitucién” (article 20.1.3* del Reglament

del Congrés).

El Tribunal va denegar I'empara en el primer, pert la va concedir en el segon,
deixant clar que un formalisme no pot estar per sobre de fa llibertat ideologica
dels diputats, i de fa voluntat popular que representa*. La doctrina principal de
la senténcia, pels que ens interessa, no va ser tant la ponderacié entre els drets
dels diputats i la autonomia parlamentaria®*, com la delimitacit del significat de
lacatament constitucional. En opinié del TC, el jurament o promesa d'acatar la
Constitucié no significa una adhesié ideologica als seus continguts, sind una
garantia (formal, tot cal dir-ho) de que es respectaran les formes constitucionals
en la defensa dels propis plantejaments, que poden estar en contra de la
Constitucid, sempre i quan tal contradiccié es manifesti en formes

democratiques, i tals formes s'acceptin®,

ZAGREBELSKY parla d’'una Constitucié pensada no "para establecer un prayecto determinado de vida en
comiin, sino fa de realizar las condiciones de posibifidad de las misma* (Ef dereche dicti}, ob.cit, p. 13].

452 §TC | 19/1990, de 2| de juny. Recurs e'empara contra lo decisié del Congrés de no permetre Fadquisicié
plena de fa condicié de diputats als representants d'HB, per acatar la Constitucié amb una férmula no prevista al
Regiament. F) 7.

4 Al respecte de lautonomia parfamentiria, la llibertat ideoldgica i el dret de participacid dsls
representants, ARANDA considera que |'exigéncia d'acatament, sense perjudici de la flexibilitat de fa
férmula, no és una simple constatacid, en seu parlamentaria, d'una circumstancia externa {I'elecci) en
situaclé de “condicion suspensiva”, sind un requisit per |"acceso y efercicio de ias funciones parlementarios
(...) en virtud de fa outonomia parlamentaria”. Aixi, la STC 119/1990 "pone en duda la teoria que sostiene
que ef cumplimiento de estas condiciones s un mero acto formal de constatacién y eficacia” {Aranda, Eiviro,
Los gctos parlomentarios no normativos y su control jurisdiccional, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, (998, p. 286)

%5 Sobre aquesta qiiestid, DIAZ REVORIO, en analitzar els referics pronunciaments del Tribunal
Constitucional, sosté que "de la diccién del articule 16 {de Ja Constitucién] no parece deducirse ningin tipo de
exigencia en este sentido; sin embargo, cabe recordar que la sujecion a la Constitucion supone un deber positivo
de actuacion para las titulares de los poderes publicos”, fa qual cosa implica “Ja recesidad de armonizar este
deber con las manifestaciones posibles de lo libertad ideoldgica” (Dfaz Revorio, Francisco [osé, "El
acatamiento a fa Constitucién ¥ el acceso al ejercicio de cargos piblicos representativos”, Revista de fas
Cortes Generales, Mamero 28, 1993, p. 140). També, del mateix autor, La Constitucién como orden abierto,
ab.cit, pp. 10]1-144.

DE LA PENIA destaca, entre ies idees principals dels referits pronunciaments, dues, la primera, que "¢/
dcatamiento equivale a un respeto @ la Constitucion, y no una adhesidn ideolégica o una conformidad totol @ su
contenido®, i ta segona, que “la Constitucion no prevé, pero tampoco prohibe la inclusidn de un requisito como
es of deber de acatamiento g la Constitucién® (De la Pefia Rodriguez, Luis. Derecho parfamentario espafiol y
Tribunal Constitucional, Comares, Granada, (998, p. 81).
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Aixi, en la primera senténcies referida (101/ 1983) deixava clar que " ef acceso
al cargo implica un deber positivo de acatamiento entendido como respeto a la misma,
lo que no supone necesariamente una adhesion ideolégica ni una conformidad a su
total contenido, dado que también se respeta a la CE en el supuesto extremo de que
se pretenda su modificacion por el cauce establecido en los articulos 166 siguientes
de la Norma fundamentai™**. Perd tal discrepancia no es pot conduir fins el punt
d'actuar fora del marc procedimental de la Constitucio, perqué "cuando los
electores ejercitan un derecho fundamental establecido por la CE, gl amparo de la
misma, tal ejercicio ha de efectuarse dentro del marco constitucional y con el alcance
previsto en la propia CE que no comprende el de obtener un resultado prohibido por
la misma como el que los titulares de los poderes pﬂbficos accedan a fos cargos sin el

deber positivo de actuar con sujecion a fa CE™*7,

La minoria que no comparteix els continguts constitucionals, en consegtiéncia,
ho esta legitimada per obviar-los en els seus actes dintre del sistema, ni tan sols
si tal discrepancia es va manifestar en el referéndum constitucional -o si la va
manifestar la majoria del territori que representa- perqué en el cas de que
l'acceptacié de la decisié estigués condicionada pel sentit del vot, es faria inviable
la propia democracia. | és que "la CE una vez promulgada, tiene validez y obliga a
todos los ciudadanos espafioles por haber sido ratificada -entre otros requisitos- por Ia
mayoria del pueblo espafiol, con independencia de cual fuera el voto de ésta o aquella
persona, de este o aquel grupo de electores, pues, de no ser osi, ninguna norma

aprobada por una mayoria con el voto en contra ¢ la abstencién de ung minoria

En termes més directes, un altre pronunciament del. Tribunal Constitucional, la Senténcia 122/1983, de
16 de desembre. Recurs d'empara contra fa Resolucié de la Mesa del Parlament gafiec per la que es denega
F'adquisicié plena de la condicid de diputat per fotta de Jurament/promesa d'acatament i fidelitat a lg Constitucid,
f] 58, reitera que I'acatament de la Constitucid és "un compromiso de aceptar las reglas del juego pailtica y
ef orden juridico existente en tanto existe y a no intentar su transformacidn por medios ilegales”.
¢ STC 101/1983, de 18 de novembre, Recurs d'empara contra Ja decisio del Congrés de no permetre
l'adquisicié plena de la condicié de diputats als representants dHB per no acatar la Constitucis, F 3r.

7 STC 10171983, de 18 de novembre, Recurs d'empara contra la decisié del Congrés de no permetre
Fadquisicio plena de la condicié de diputats als representants d'HB per no acatar la Constitucic, F 3r.
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podria pretender obligatoriedad general, lo que no sélo seria absurdo sino tambien

contrario af articulo 9.1 CE y al principio de seguridad juridica™*®.

Caldria afegir, per completar l'argumentacié del Tribunal Constitucional, i
seguint Laporta®? i Peces Barba®’, que el que resulta afectat pel rebuig de la
decisié majoritaria no &s tan el principi de subjeccio a la Constitucis, com el
principi democritic -la sobirania popular-, en tan que norma basica. El rebuig de
la norma aprovada per la majoria produiria principalment un problema de
legitimitat democratica -una extralimitacié en el dret minoritari a discrepar-, a

més d'una situacié d'inseguretat juridica*'.

La doctrina constitucional sobre el significat i Y'abast de lacatament de la
Constitucié té conseqiiéncies evidents sobre la forma de concebre el procés de
participar. El dret de participar exigeix una acceptacié incondicionada del
principi democritic -procés i insticucions-*? i de resultes, la democracia és aqui
més important que els eventuals objectius ideologics que en ella estan dispersos,
i es converteix alhora en un principi ideoldgic intangible “dintre® de la
Constitucié®’. La competéncia legitima pel poder, en conseqii¢éncia, passa per

acceptar les regles del joc democratic.

s ST |01/1983, de |8 de novembre, Recurs d'empara contra la decisié del Congrés de no permetre
Padquisicié plena de la condicié de diputats als representants d'HB per no acatar fa Constitucié, F} 3r. En
relacié a la necessiria acceptacié de la voluntat majoritiria per la minoria contrdria a la Constitucio,
RUBIO LLORENTE afirma que "la decision mayaritaria es, entre seres libres, la dnica que puede pretender
ung validez universal®, i alhora assegurar fa "conciliacion entre lo libertad individual y la aceptacién de la
voluntad del grupo”, sense perjudici del dret de la minoria, a partir de acceptacio de "a unidad misma del
grupo”, a la recerca "del recenocimiento de fa heterogeneidad” (Rubio Llorente, Francisco, Minorias y
mayorias en ef poder constituyente, ob.cit.,, pp. 35, 41 i 44).

49 Laporta, Francisco J., Norma bésica, Constitucidn y decisién por mayorias, ob.cit,, pp. 47-33.

40 peces Barba, Gregorio, Los valores superiores, ob.cit, pp. 163-169.

41 'acatament implica “actuar a través de las reglos y de fos procedimientos legafmente establecidos® (Martin,
Esther, £/ régimen constitucional del cargo publico representativo, Cedecs, Barcelona, 1996, p. |13}

42 Tal | com diy GARCIA ROCA, al respecte de la doctrina jurisprudencial sobre I'acatament de la
Constitucid, "democracia como métado o reglas de procedimiento” (Garcia Roca, Javier, Cargos pablicos
representativos, ob.cit, p. 277).

“3 La garantia constitucional del principi democritic, i en particufar el reconeixement del pluralisme
politic, va més enlla de la defensa de la integritat de! text constitucional. En opinié de DIAZ REVORIO,
"a referencia la pluralismo politico sirve también para defender que la propia Constitucion no es favorable a
obstacuiizar ef acceso o los carges representativos de las opciones polficas mds variadas, incluidas las que
podriamos denominar “extrasisterna™. Perd, en qualsevol cas, uns i aitres ("constitucionals” |
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El Tribunal Constitucional des d'aquesta posicié processalista i alhora
"garantista” de la Constitucié -llibertat de critica pero obligacié d'acceptar les
decisions majoritaries - defensa, en Ia segona de les senténcies indicades
(119/90)** que "la formula de jurament o promesa (...} es (...} ideolégicamente
neutral’, i per tant, "no se trata ya, por tanto, del respeto o no a una formula ritual,
sino del cumplimiento o incumplimiento de un requisito formal, el de rendir homengje
de sumisién y respeto a la CE, que exige la prestacin de juramento o promesa de

acatamiento a la misma, per6 sélo eso™

Per aquesta ras, una interpretacié formalista de tal obligacié, com la que va
sostenir la Mesa del Congrés per negar als diputats independentistes bascos
l'adquisicié plena de la condicié de diputats, contraria la propia idea de
pluralisme. "En un Estado democrdtico -diu, en aquest sentit, la senténcia- que
relativiza las creencias y protege la fibertad ideoldgica; que entroniza como uno de sus
valores superiores el pluralisme politico; que impone el respeto a los representantes
elegidos por sufragio universal en cuanto poderes emanados de la voluntad popular, no
resufta congruente una interpretacion de la obligacién de prestar acatamiento a la CE
que antepone un formalismo rigido a toda otra consideracién, porque de este modo se
violenta fa misma CE de cuyo acatamiento se trata {...) interpretacion excluyente

frente a otra integradora™*.

“extrasistema”) han de "aceptar las reglas def juego demacrdtico” | "no intemtar su ransformacién por medios
Hegales” (Garcia Roca, favier, £l acatamiento o Jo Constitucién y o acceso of efercicio de cargos prblicos
representativos, ob.cit,, pp. 14i-143). : : :

*! La mateixa doctrina es conté en la STC 74/1991, de 8 d'abril, Recurs d'empara contra fo decisio del
Congrés de no permetre ladquisicié plena de la condicié de senadors als representants d'HB (lruin-Alvarez
Emparanza), per acatar lo Constitucié amb una formula no prevista af Reglament. .

“5STC 11971990, de 21 de juny, Recurs e'empara contra fa decisié del Congrés de no parmetre I'adquisicié
plena de fu condicié de diputats als representants d'HB, ber acator la Constitucié amb ung formudo no prevista of
Reglament, F| 7.

“ STC 119/1990, de 21 de juny, Recurs e'empara contra la decisi dei Congréds de no permetre Fadquisici
piena de la condicié de diputats als representants d'HB, per acatar la Constitucié amb ung fSrmula no prevista al
Reglament, F{ 7.



4.6, |La proteccid de les minories

1a democricia constitucional i pluralista no es preocupa tan sols de garantir la
diversitat de grups politics (el pluralisme), sind que també, tal i com hem vist en
apartats precedents, afegeix mecanismes especifics de tutela pels grups
minoritaris, en rad de la seva posicié (minoritiria) en un context politic i
institucional determinat (eleccid, la legislacié, el control del govern o el control
de constitucionalitat)*”’, a l'objecte de facilitar la critica del poder i

l'alternanca*®,

El principi de proteccié de les minories politiques, en sentit juridico-politic
estricte, no tan sols és aplicable sobre els grups politics minoritaris reconeguts
per l'ordenament constitucional (partits politics, federacions de partits,
coalicions electorals, agrupacions d'electors, grups parlamentaris, grups
municipals, grups territorials) sind també sobre altres grups no formals,
articulats entorn d'una votacid concreta o d'un procés politic determinat®’. Les
majories i minories parlamentaries, per exemple, es poden estructurar per
sobre dels grups organitzats, tot i que seran els grups (o els parlarhentaris

individuals) la base de la seva accié politica™.

El dret constitucional, d'altra banda, ha integrat en ¢l principi de proteccié de
les minories politiques la representacié de les minories socials (Estats Units i

Bélgica, per exemple), per corregir les desigualtats socials provocades

*7 En aquest sentit, entre d'aitres, ja citats, Kelsen, Hans, Esencio y valor de la democracia, ob.dit., p. 106;
Biscaretti di Ruffia, Paolo, Introduccién af Derecho constitucional comparado, ob.cit, p. 123; Lopez Guerra,
Luis, Mayorias y minorias en los poderes del Estado, ob.it. p. 53; Ely, Jhon Hart, Democracy and distrust,
obcit., pp. pp. 135 i ss; Sartori, Giovanni, Teorius de fa democracia, ob.cit.,, Volum 1, pp. 169; Lijphart,
Arend, Las demacracias contempordneas, ob.cit,, p. 38; i Pizzorusso, Alessandro, Mincranze e maggioranze,
ob.it., p. 51.

49 | 6pez Aguilar, juan Fernando, Minoria y oposicion en el parfamentarisma, ob.cit., pp. 39-46; Sanchez
Navarro, Angel J., La oposicién pariamentaria, ob.cit., p. 32; 1 Peces Barba, Gregorio, Los valores superiores,
ob.it, p. 166.

4 Comanducci, Paolo, Derechos humanos y Minorias: Un acercamiento analitico necilustrado, ob.cit, pp. 30-
k3|

70 Sanchez Navarro, Angel |, Las minorigs en fa estructura parlementaria, ob.cit, pp. | 15-120.
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directament per la insuficiéncia de la representacid, o la manipulacié de la
mateixa (el "gerrymandering”)*’'. El principi de proporcionalitat electoral, de fet,
pretén garantir, com veurem, una exacta traduccid parlamentaria de {a pluralitat

social, i aconseguir, per tant, la integracio de les minories?2,

Tot i la dificil ubicaci6 en el constitucionalisme liberal, restrictiu pel que fa als
grups*, el principi de proteccié de les minories, en tan que bé constitucional
autonom dels drets fonamentals que també el garanteixen, ha trobat acoilida
sistematica en la Constitucié de 1978. El principi no té un reflex literal en el text
constitucional ni  tampoc una férmula jurisprudencial  explicitament
omnicomprensiva del fenomen, perd s'enuncia, pel concret ambit dels processos
parfamentaris, entre d'altres, en la Senténcia del Tribunal Constitucional per la
que es desestima un recurs d'empara, presentat per 67 diputats del Congrés,
contra una resolucic de la Presidéncia de la cambra sobre accés a matéries
classificades (STC 118/1988).

El Tribunal va considerar que la resolucié del President del Congrés no era
una decisié o acte sense valor de llei, sind una "resolucié normativa®, i en tan
que tals resolucions "son susceptibles de una pluralided de actos concretos de

aplicacién singular™™

» N0 s6n recurribles en empara. Els magistrats, en canvi, no
van acceptar el caracter d'acte interna corporis que proposaven el lletrat de |es
Corts i I'Advocat de I'Estat, precisament per tractar-se d'una resolucio

normativa "esimilable, a efectos de su impugnacion, af Reglamento de la Cémarg™™.

" Ely, Jhon Hart, Democracy and distrust, ob.cit., pp. 135 i ss.

2 Vallés, Josep Maria, | Bosch, Agusti, Sistemas efectorales ¥ gobierno representativo, ob.cit., pp. 86 i 183.

2 El dret constitucional classic ha estat “Incapaz de incorporar a la dogmdtica constituyente los datos que
hacen referencia a una eventual pulsién hacia la "desagregacidn” y al ejercicio de formas diversas de
"antipoder™, el que ha dificultat el reflexe constitucional de les minories, que ha arribat “por via
consuetudinaria yfo convencional y por la presion de los partidos politicos” (Lopez Aguilar, Juan Fernando,
Minoria y oposicion en ef parlamentarismo, ob.cit., p. 39}

74 STC 118/1988, de 20 de juny. Recurs d'empara contra Resolucid de lo Presidéncia del Congrés dels
Diputats sobre accés a matdries clossificades. Fj |,

% STC 118/1988, de 20 de juny. Recurs d'empara contra Resolucié de la Presidéncia def Congrés dels
Diputats sobre aceés a matéries classificades. F| 2.

13



El Tribunal Constitucional restringird posteriorment l'abast d'aquesta doctrina,

amb la STC 44/1995*.

L'argument de base per rebutjar I'empara perd admetre la via del recurs
d'inconstitucionalitat en aquest cas no va ser Gtil en la qiestid concreta
plantejada, perqué va comportar la "desestimacié” del recurs (tot i que,
probablement, el que hauria procedit és la inadmissié per la via d'un "auto” i no
d'una senténcia). La decisié del TC va impedir un pronunciament de fons sobre
el contingut de la resolucid, i les concretes vulneracions dels drets dels
recurrents, que es fonamentaven en el valor del pluralisme politic, perd en canvi
va afermar la seva doctrina sobre el principi de proteccid de les minories,

convertint-lo en un objecte autdnom, i vinculant-lo a la constitucionalitat.

Seguint el raonament del Tribunal, la aplicacio del “principio pro actione” podia
haver permés, en el suposit analitzat, la impugnacic de la resolucié presidencial
" través de lg via del recurso de inconstitucionalidad”, el que compliria alhora "lo
exigencia institucional de arbitrar y defender un equilibrio constitucionalmente
aceptable entre la independencia de las Cdmaras y la defensa de los derechos de las
minorias'”’. El recurs d'empara "no bastaria™ per la "defensa de las minorios”, en
tan que “grupos o colectivos (formales u ocasiondles) de Diputados”, perque les
potestats conferides pels reglaments de les cambres a favor d'aquelles "no son
identificables como derechos individuales de cada uno de sus miembros”, i, en

conseqiiéncia sera "l'ampliacion del dmbito del articulo 27.2.d) de la Ley Orgdnica

Al respecte, Lopez Aguilar, Juan Fernande, Tutelo de la minoria y constitucionalidad de los actos
parfamentarics, ob.cit., p. 42.

# L'ayolucid de la jurisprudéncia constitucional sobre el control de les Resolucions parlamentries pot
analitzar-se en larticle de VERA SANTOS, Ef control en amparo de las resoiuciones parlamentarias. Segons
{autor, amb la senténcia 44/$995 [Cas Josep Maria Reguant], el Tribunal interpreta que *las Resoluciones
no gozan de rango de ley, por fo que todas effas son recurribles en amparg”, particularment aquelles
“impropias” que vulneren el Reglament, si bé ‘las propias”, que completen el contingut del reglament,
podran ser controlades per la via del recurs d'inconstitucionalitat {(Vera Santos, José Manuel, "El control
en amparo de las resoluciones parlamentarias”, Revista de las Cortes Generales, nimero 43, 1998, p. 51).
7 STC [18/1988, de 20 de juny. Recurs d'empara contra Resolucid de la Presidéncia del Congrés defs
Diputats sobre accés a matéries classificades. F) 3.
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def Tribunal Constitucional" la que permetra "una mejor defensa de los derechos de
las minorias", sense impedir "la tutela de los derechos fundamentales de! Diputado-

ciudadano™’8,

Es pot considerar que la Senténcia 118/1988 introdueix un canvi qualitatiu
respecte dassumpte anteriors (particularment, la STC 32/1985 sobre Iz
composicié de les Comissions Informatives de I'Ajuntament de Ia Guardia), en
que la proteccfé de les minories s'havia encabit en Iambit de proteccié del dret
fonamental de participacié. La proteccié de les minories, en I'ambit parlamentari,
fa no deriva exclusivament de les garanties individuals, aplicades en cada cas
concret, sind que és un principi objectiu del procés democritic, I'incompliment
del qual pot ser verificat per la via del control general de constitucionalitat,
encara que, com reconeix el Tribunal en el cas concret, "se fimite el nimero de

sujetos legitimados para impugnaria™’?,

El que verificara el Tribunal, en casos com aquest, no ser la particular violacié
‘d'un dret fonamental, o del contingut objectiu i individual d'aquest dret, sin el
generic desconeixement del que sanomenen "drets de les minories”, els quals,
per efecte d'aquesta doctrina, queden convertits en un bé constitucionalment
protegit, que es dedueix -encara que el Tribunal no explica com- dels preceptes

de la Norma Fonamental.

Dialtra banda, el Tribunal Constitucional (STC 93/1998, per totes), en
interpretar el concepte de proporcionalitat parlamentiria, i les relacions

majoria/minoria, tan sols considera vulnerat principi de proteccid de les

¥ STC 118/1988, de 20 de juny. Recurs d'empara contra Resolucié de Ju Presidéncia del Congrés dels
Dipurats sobre accés o matéries classificades. F 3,

77 STC 118/1988, de 20 de juny. Recurs d'empara contra Resolucid de la Presidéncia del Congres dels
Diputats sobre accés a matéries classificades. F| 2. LOPEZ AGUILAR destaca al respecte d'aquesta doctrina
sobre els interna corparis que se evita "la absorcion mecénica de la actividad de las mesas bajo el imperio
poiitico de fa mayoria de las mismas” {Lopez Aguilar, Juan Fernando, Tutela de la minoria y constitucionalidad
de los actos pariamentarios; P. 84). '
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minories si es produeix una situacié "notablemente desventgjosa”, sense "cap

criterio o razonamiento que la justifique™*®.

La doctrina exposada, i els pronunciament previs i posteriors sobre les
relacions majoria-minoria en el marc del procés parlamentari, reforcen, en
gairebé tots els casos, el concepte constitucional de democracia pluralista®®,
perqué separen la proteccié de les minories (almenys, la proteccié basica) de la
liure disposicié del legislador, i la situen dintre del contingut de la Constitucio,
en el mateix niveli del principi de sobirania i el principi majoritari®?. £l que, en
darrer terme, consolida la connexié entre el principi democratic i el valor
superior del pluralisme politic. Aixi ho va recollir en el seu moment la STC
32/1985 sobre les comissions informatives de I'Ajuntament de la Guardia. En
opinié del TC, "a inclusién del plurafisme politico como un valor juridico fundamental
(art. 1.1 de la Constitucién)” a més de "la consagracién constitucional de los partidos
politicos como expresion del pluralismo (...) dotan de relevancia juridica (~.)ala

adscripcion politica de los representantes” i, per tant, les decisions de la majoria en

0 STC 93/1998, de 4 de maig, Recurs d'empara contra Acord de fo Mesa de! Parlament de les llfes Balears
pel que es manté la distribuci6 proporcionaf de fes comissions, tot i ¢f canvi de composicio del Ple, F) 3.

[invocant la STC 36/1990] “Lo proporcionalidad enjuiciable en amparo, en cuanto constitutiva de
discriminacion, no puede ser entendida de forma matemdtica, sino que debe venir gnudada o una situacidn
notablemente desventajosa y a g ausencia de todo criterio objetivo o razenamiento que o justifique {...) Ni las
desviaciones porcentuales sittian a los recurrentes en la posicion “notablemente desventdjosa” que denuncian; ni
obedece a que se hayan prescindido de unos criterios objetives que (...) condujeran a una discriminacion fruto
de las caracterfsticas personales de los mismos”.

Tal i com hem fet yeure préviament, el racnament del Tribunal ignora Fevident perjudici de la nova
distribucié per l'equilibri de principis de funcionament de la cambra {majoritari-minoritari). En concedit
la majoria absoluta en les comissions a un grup desproveit d'efla en el ple, la nova distribucio perjudica
objetivament les minories, privant-les de capacitat d'incidéncia legitima en els mecanismes de votacio.

4“1 En analitzar globalment fa jurisprudéncia del Tribunal Constitucional sobre el principi democratic,
MARTIN CUBAS comprova la relacié entre llibertat i proteccié de les minoires. "El Tribunai -diu- es muy
claro en este punto. La democracia exige libertad, y libertad para todos, por lo que es obvio que fa regla de la
mayoria no define en si a o democracia. La mayoria no puede imponerse 4 la libertad de {a minoria" i, per tant,
“exige ef respeto a los derechos de lafs minoriafs™ (Martin Cubas, Joaquin. Lo democracia y ef Tribunal
Constitucional, Alfonso el Magnénime, Valencia, 1996, p. 218).

42 Tornem a insistir sobre la importancia, a aquest efecte, del Ff 3r de la STC 118/1988, de 20 de juny.
Recurs d'empara contra Resolucié de la Presidéncia del Congrés dels Dipuats sobre accés o matéries
classificades,
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exercici de I'autonomia parlamentaria "no pueden ignorar lo que en este momento,

sin mayor precision, podemos llamar derechos de las minorias™

L'argumentacié del Tribunal és prou genérica per encabir-la en una doctrina
general sobre les minories politiques que inclogui els altres processos
democritics, i en particular el procés electoral. De fet, les regles del sistema
electoral, i particularment la proporcionalitat, s'integren en I'ambit de proteccié

del dret constitucional d'accés als carrecs publics representatius*™.

Aixi, les decisions sobre la constitucionalitat de les barreres electorals utilitzen
també la idea de minoria politica en el ambit del procés electoral, pero en
aquest cas contraposant-la a la necessitat de crear majories estables, limitant la

fragmentaci6 de les cambres, segons el principi de racionalitzacio*®,
4.7. El reconeixement i garantia constitucional dels partits politics
Els autors de la Constitucid, van comprendre que la garantia juridica del

pluralisme politic necessitava, en tan que principi juridic, el desplegament

d'institucions juridico-politiques que s'encarreguessin d'expressar materialment

¥ STC 32/1985 de 6 de marg. Recurs dempara sobre la composicié de les comissions informatives de
FAjuntament de la Guardia (Tenerife). F 2n. .

“* En aquest sentit, com veurern més endavant, STC 75/ 1985, de 21 de juny, Recurs d'empara cantra
I'Auto de la Junta Etectoral Provincial de Barcelong pel qual es proclamen els diputats al Parlament de Catalunya,
F) 5e.

En suport doctrinal del vincle entre proporcionalitat, igualtat i dret constitucional de participacié,

Sanchez Navarro, Angel |. Constitucion, igualdad ¥ proporcionaiidad electoral, ob.cit; i Rallo, Artem,
Garantfas electorales y Constitucién, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1997, pp. 78-
83. _
% STC 75/1985, de 21 de juny, Recurs d'empara contra I'Acte de ia junta Electoral Provinicial de Barcelona
pel que es proclarnen els diputats ol Pardament de Catalunya, F| 5é. En opini6 de I'Alt Tribunal, la barrera
electoral del 3 per 100 a les eleccions autondmiques pretén evitar "lo atomizacion de Ja representacion
pofitica”, per la qual cosa s’ha d'entendre “como un medio para dotar de capacidad de expresion politica d las
instituciones del estado democrdtico y proporcionar centros de decisién politica eficaces y aptos para imprimir
una orientacién general a la accidn de aquél®.

L'argument de la limitacié de la proporcionalitat en rad del principi de racionalitat o eficacia dels
centres de decisié es recull també, entre d'altres, en la STC 30/1996, de 26 de febrer, Recurs d'empara
contra 'acte de la Mesa del Parlament de Navarra pel que s'estableix la composicio de ies comissions
parfamentdries, F] 2n.
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fa diversitat d'idees de la comunitat politica*®. De fet, la propia historia politica i
constitucional espanyola (especialment, durant la 2* Republica i la transicio®) i
la tradicié constitucional { politica del nostre entorn (sobre tot, la de

postguerra®®) havien convertit els partits en els principals actors del piuralisme.

La idea de democracia pluralista en tan que lliure competéncia de grups esta
juridicament arrelada, forma part de la cultura politica, és element determinant
dels sistemes electorals i condiciona la practica parlamentaria®®. Aixi, el
reconeixement i garantia dels partits en seu constitucional esdevenia una

exigéncia, atenent el concepte de "Constitucié material™*.

Les tradicionals reserves liberals sobre els efectes perversos de les faccions en
els principis de flibertat i igualtat politica es veuen superades precisament per la
necessitat de combatre tals efectes perversos, i particularment la deriva

totalitaria dels régims democritics, alhora que es facilita I'expressio de les noves

% Com diu PAREJO, eis partits politics sén “instrumentos de “racionalizacion” def pluralismo” {Parejo,
Luciano, "La participacion en ef Estado social”, Actuglidad Administrativa, Namero 3, gener-febrer 1987,
p. 231).

7 Rodriguez Diaz, Angel, Transicion politica y consolidacién constitucional de los partidos pofiticos, ob.cit, p.
147

488 Torres del Moral, Estado de derecho y democracia de partidos, Servicio de Publicaciones de la Facultad
de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1391, pp. 91-1{2.

48 | 5 necessitat i alhora omnipreséncia dels partits en els processos democratics €s un element i també
un argument constant de a doctrina que, per la seva amplitud, no pot ser objecte d'un estudi detallat. ba
idea de la desnocracia constitucional cotn democracia de partits es reflexa, entre els més influents, 2
KELSEN (Esencia y valor de la democracia), DUVERGER {Los partidos politicos, Seciologia poiltica i
Instituciones Politicas y Derecho Constitucionaf), LOEWENSTEIN (Teoria de la Constitucion). Entre nosaltres,
sén destacables les aportacions de GARCIA PELAYQ (E! Estade de Partidos), DE OTTQ (Defensa de la
Constitucion y partidos paliticos), GONZALEZ ENCINAR (Derecho de partidos), TORRES DEL MORAL
(Estado de Derecho y Democracia de partidos) i BLANCO (Les partidos politicos)- Recorda FOEWENSTEIN
al respecte, de manera molt crua, que “fa teoria constitucional europea e iberoamericana son completamente
conscientes del hecho de que el estado del siglo XX es un estado de partidos, y que ef puesto de la saoberania
popular ha sida ocupado prdcticamente por fa soberania de los partidos” (Loewenstein. Karl, Teoria de Ia
Constitucién, ob.cit., p. 451).

“® Segons LASSALLE, la Constitucié ha de tenir con compte aquests factors, sense prescindir de
I'objectiu d'establir limitacions suficients per "aplastar ef poder del desafuero y la arbitrariedad". En
conseqiiéncia, "los factores reales de poder que rigen en el seno de cada seciedad son esa fuerza activa y
eficaz que informa todas las leyes e instituciones de la sociedad en cuestion, haciendo que no puedan ser, en
sustancia, mds que tal y como son” (Lassalle, Ferdinand, ;Qué és una Constitucién?, Ediciones Universales,
Bogots, 1994, pp. 39 i 68). Seguint MORTATI, la Constitucié formal pot recollir elements de la
Constitucié material {per exemple, els sindicats o els partits politics), sobre la base del principi del
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formes de pluralisme social®'. La constitucionalitzacié dels partits reconeix de
dret el que de fet era ja una realitat, la democracia de partits, projectada en (i

articulada amb) un Estat de Partits?"2,

La Constitucid de 1978 introdueix per primera vegada en el nostre
constitucionalisme la institucio dels partits politic en el marc de Ia Norma
Fonamental®™, i ho fa a través d'una férmula en que inequivocament se'ls vincula
a I'expressio del pluralisme politic. "Los partidos politicos -es diu a I'article 6-
expresan el plurafismo politico, concurren a la formacién Y manifestacion de la
voluntad popular y son instrumento fundamental de la participacion popular. Su
creacibn y el ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion ya

la ley. Su estructura y funcionamiento interno deberdn ser democrdticos” {(Art. 6).

pluralisme, sense perjudici de l'autonomia dels mateixos {(Mortati, Constantino, Istituzioni di diritto
pubblico, Cedam, Padua, 1991, pp. 30-37)

! Els partits son indispensables per articular els interessos dels individus i dels 2rups en una socjetat
rassificada, per "transformar las orientaciones y actitudes generales sentidas por ciertos sectores de la sociedad
en programaciones de gccién politica nacional” {Garcia Pelayo, Manuel, £ Estado de partidos, Alianza
Editorial, Madrid, 1986, pp. 75-76). :

“ La vineulacié entre “a democracia de nuestro tiempo y ef Estado de partidos” permet que el sistema
estatal expressi en les seves decisions els criteris j interessos de Ja majoria, i busqui la formacié d'una
“voluntad nacional” (Garcia Pelayo, Manuel, £/ estado de partidos, ob.cit., p. 86).

En el cas concret de la Constitucié espanyola de 1978, JIMENEZ CAMPO fa veure que, sl bé
“constitucionaliza® els partits politics, "no creo que haga otro tanto, sin embargo, respecto af “Estade de
partidos”, o, para decirfo de manera mds precisa, no creo que eleve o fos partidos en si mismos, y a-su accién
concurrente, a la condicion de elementos definidores de Ja forma de nuestro Estado, sino en tanto en cuanio su
actividad (...) se despliega en ef seno de las instituciones y de acuerdo can los procedimientos que actualizan fa
identificacién del Estado (...} come secial y democrdtico de Derecho” (fiménez Campo, Javier, "Sobre ¢}
régimen Juridico-constitucional de los partidos politicas®, Revista de Derecho Polftico, nimere 26, 1988, p-
15). :
En un sentit semblant, GONZALEZ ENCINAR intenta explicar 1a naturzlesa juridico-constitucional
dels partits, a partir de les seves funcions constitucionals més destacades (pluralisme i participacié). Aixi,
“los partides no forman parte de la organizacion defl Estado, pero si del estado como organizacién, def Estado-
comunidad”, En aquest Estat-comunitaz, els partits i el principi democritic estan estretament vinculats,
Per tant, "anaiizar ef derecho de partidos coma una varigble dependiente def principio democrético implica, por
lo tanto, analizar el principio democrético como una varisbie dependiente del Derecho de portidos® {Gonzilez
Encinar, josé Juan, "Democracia de partidos "versus® Estado de partidos”, a VVAA, Derecho de partidos,
Espasa-Calpe, Madrid, 1992, pp. 291 37)
™ La Constitucié republicana de 1931, (nica Constitucid espanyola en que va apardixer un
reconeixement indirecte de les "fracciones politicas” (article 62), no va establir, en canvi, una dimensié
constitucional global i completa dels partits politics, com tampoc no havia fet cap Constitucié de I'época.
RODRIGUEZ DIAZ, com tota la doctrina, destaca la referida novetat en ei llibre Transicion politica y
consofidacion constitucional de los partidos polfticas, ob.cit,, {p. 147).
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La garantia del pluralisme -aixi com la de la participaci6 - és la primaria rad
d'ésser del reconeixement constitucional dels partits®. El que seria normal
manifestacié del dret constitucional d'associacié - i en aquesta seu operen els
partits en el nostre sistema politic des de la Constitucié de 1869- esdevé, per
ministeri de l'article 6, en una forma privilegiada de participacio*®, beneficiaria
d'un suport privilegiat de les institucions pdbliques -i obligat alhora per un
particular estatut juridic -. Al respecte, el reconeixement constitucional dels
partits es produeix en raé de la seva concurréncia en fa formacié del pluraiisme,
o sigui, per la seva participacié en el desplegament i assentament del principi

democratic, i no pel sol fet associatiu.

Aixi ho ha entés el Tribunal Constitucional en diferents pronunciaments, en

que ha destacat la necessaria connexié entre partits i pluralisme. l.a Senténcia

75/1985, en analitzar la constitucionalitat de les barreres electorals, recorda que

" en sy misma razon de ser tienen inscrita tales asociaciones [els partits politics] la
tarea de ir agregando diversidad de intereses individuales y sectoriales en proyectos y
actuaciones de alcance politico, esto es, generales, pues de esta manera, sobre la base

de que sean reflejo del esencial principio plurafista™®

I'expressié del pluralisme es converteix aixi en la justificacio de Ja seva
rellevant preséncia constitucional, i explica correlativament els beneficis de que
gaudeix, per exemple en el procés electoral, moment decisiu de la manifestacié
del pluralisme en una democracia representativa com [a nostra. Tal i com sosté

el Tribunal Constitucional en la ja referida senténcia 32/1985, sobre les

4 Conyé recordar novament la vinculacid expressa i explicita entre pluralisme § partits, entre d'altres, a
la STC 32/1985 de 6 de marg, Recurs d'empara scbre la composicié de les comissions informatives de
I'Ajuntarnent de la Guardia (Tenerife). F] 2n.

Tal | com fa veure RODRIGUEZ, I'expressié del pluralisme justifica i alhora limita “cualquier tipo de
privilegio para los partidos” (Rodriguez, Angel, "El articulo 6 de la Constitucion: los partides politicos”®,
Revista de Derecho Polftico, niimero 36, 1992, p. 52)

5 Ep aquest sentit, entre d'altres, Gonzalez Encinar, josé Juan, Demecracia de partidos “versus” Estado de
partidos, ob.cit., pp. 35-37.

4 STC 75/1985, de 21 de juny, Recurs d'empara contra I'Acte de lfa Junta Electoral Provinicial de Barcelona
bel que es praclamen els diputats of Parlament de Catalunya. Fj 5&.
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comissions informatives de I'Ajuntament de la Guardia, "tales derechos [els
electorals] no se les reconocen por su simple existencia como partidos, sino en cuanto
concurran a la manifestacién de la voluntad popular. Para exigirios es necesario que
tomen parte en las elecciones; en las subvenciones piblicas se tienen en cuenta el
ndmero de votos y escafios, y los mismos elementos se ponderan al determinar el
grado de acceso @ los medios de comunicacién social. Precisamente porque esos
derechos se conceden a un partido no por existir sind por servir de cauce de expresion
a un sector del electorado gozan también de ellos las simples codliciones o meras

agrupaciones de electores™?’

La proteccié constitucional dels partits politics, plantejada d'aquesta manera, i
sense oblidar el principi de racionalitzacié i la necessitat de facilitar la formacié
de majories estables®®, es constitueix en una garantia dels drets de les minories
politiques®”’. En destacar 'expressié del pluralisme entre les funcions basiques
dels partits politics, el Tribunal Constitucional estd convertint indirectament el
pluralisme politic en pluralisme de partits, (sense que aixd suposi ['exclusiéd
daltres formes de participacid o expressi6é de tal pluralisme)*® i convertint la
lliure concurréncia d'idees politiques en lliure concurréncia d'organitzacions

partidaries.

7 STC 32/1985 de 6 de marc. Recurs d'empara sobre la composicié de les comissions informatives de
FAjumament de la Guardia (Tenerife). F] 2n. _
% El Tribunal Constiucional considera que la racionalitzacié del poder és un limit de fa representacié de
les minories, en els processos electorals i en l'organitzacié parlamentaria. El maxim intérpret de Ia
Constitucié defineix fa racionafitzacié com un mecanisme "que trata de impedir crisis gubernomentales
prolongadas” (STC 14171990, de 20 de setembre. Recurs d'inconstitucionalitat contra ef Reglament def
parlament de Navarra. F 4¢.) ' :
** En paraules de PECES BARBA, el pluralisme politic de Marticle 1.1 de la Constitucid "praclama fa
necesidad de esos diversos puntos de vista para que sea posible la vida sodial, con partidipacién de jos
Giudadanos” (Peces Barba, Gregorio, Los valores superiores, ob.cit., p. 165).
5% Per RODRIGUEZ DIAZ, el vincle constitucional entre partits i pluralisme suposa, en primer iloc, una
posicid preeminent peré¢ no monopolistica en el debat politic, | en segons lloc, pluripartidisme. "El
pluralisme -sosté, citant LUCAS VERDU- significa, en fa espacie, pluriportidismo" (Redriguez Diaz, Angel,
Transicién politica y conslidacion constitucional de fos partidas politicos, ob.cit, pp. 160-162).

També, Torres del Moral, Antonio, Fstado de Derecho y democracia de partidos, ob.cit, Pp- 98-100.
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Tanmateix, aquesta llibertat no és suficient en si mateixa i requereix la
concurréncia de principis que regulin les relacions entre partits, per garantir que
el referit pluralisme no seri tan sols una garantia de la diversitat, siné i sobre tot
un Yimit del poder, i una forma d'articular la substitucid de la majoria quan ho
exigeix la dindmica dels processos politics®. El pluralisme de partits, en
definitiva, limita i atenua els efectes del govern de la majoria, protegint els drets

de les minories.’®

Es cert que el régim electoral espanyol protegeix especialment les minories
representades en el Parlament, perd també assegura uns drets minims per
qualsevol partit que concorre a la formacié electoral de la voluntat popular®®,
En conseqiiéncia, també les minories -i especialment aquestes- son beneficiaries
del pluralisme de partits, amb les limitacions que posarem de manifest

posteriorment.

La democricia, per tant, ja no consisteix solament, en el nivell constitucional,
en la possibilitat de referir al poble les decisions pabliques, i en I'aplicacio del
principi majoritari en el moment de decidir, sin6 que requereix simultaniament, i
en el mateix nivell, la garantia juridica del piuralisme politic en els processos
democratics, des de linici, en el seu decurs, en la seva resolucid, i,

eventualment, en el seu control. Aquesta democricia pluralista s'aconsegueix,

% E| pluralisme politic i el pluralisme de partits operaria, en conseqUiéncia, com “expresién de
reversibilidad del poder, al recoger la pesibilidad de que una opcién pueda sustituir @ otra en el Gobierno de la
nacién™, La proteccid d'aquesta possibilitat exigeix que, dintre de |'univers plural dels partics, es garanteixi
el "respeto” i 1z “garantia™ a "las minorigs que pueden convertirse, si asl fa deciden los ciudadanos, en mayorlo,
que, @ su vez, tendrd que respetar a los minorias que existon” (Peces Barba, Gregorio, Los valores superiores,
ob.cit, p. 166). Ens trobem aixi que les minories politiques opositores compleixen la funcié de ser
"programa altermnative de gobierno, como expresién del pluralismo politico y social", el que comportara
necessiriament una concepcié de la democracia com "gobierne de la mayoria Jimitada, que respete Jos
derechos de las minorias” (Sanchez Navarro, Angel |, La opesicién parfamentaria, ob.cit. pp. 40-4 i}.

2 Ep aquest sentit, per exempie, Porras Nadales, Antonio, Mayoria y pluralismo, a VVAA, Parfamento y
consolidacion democrdtica, Parfamento de Andalucia-Editorial Tecnos, Madrid, 1994, p. 90.

3 Par exemple, fa Llei Organica de Régim Electioral General, LO 5/1985, de [9 de juny reserva espais
gratuits de propaganda electoral, pels partits no representats en els drgans representatius, en els mitjans
de comunicacid de titularitat pablica, durant [ campanya electaral, Segons l'article 64.1 de I'esmentada
norma, es concediran “diez minutos para los partidos, federaciones y codliciones que no concurieron o ho
obtuvieron representacién en las anteriores elecciones equivalentes”,
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principalment, per voluntat constitucional, a través del pluralisme de partits, que

permet articular (a diversitat d'interessos socials.
4.8. La garantia de ka democracia interna en el si dels partits politics.

Amb la intencio d'atacar qualsevol deriva totalitiria del sistema democritic des
del seu origeh, el reconeixement constitucional dels partits politics imposa
alhora un pluralisme intern "en" els partits, el que es coneix com a "democracia
interna™%, En qualsevol cas, el pluralisme intern no és només una garantia
contra les derives totalitaries sind que, per alguns, es dirigeix també contra el
fenomen de |"oligarquitzacié" de les cupules dirigents™. Hi ha, també, una
preocupacié per la diversitat interna d'opinions, i la forma en que aquesta
s'articula en l'estructura organitzativa del partit, i sobre els drets i els deures

dels militants®%,

%4 La democracia interna no formaria part, per DE OTTO, "de fa defensa de ja Constitucion en ef sentido
técnico def término”, ja que el mandat en qiiestid no preten excloure "a Jos partidos que persigan fines
contrarios @ la Constitucion”, sind que operaria “como una garantia existencial de Jg Constitucion y del derecho
del ciudadano” perd, en canvi, si que podria considerar-se "defensa de fa Constitucion en el sentido impreciso
y politico de esta expresion” (De Otto, |gnacio, Defensa de fa Constitucién ¥ partidos pofiticos, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1985, p. 61).

% Aixi, les dificultats actuals per fer operativa la democricia interna (i, per tant, la raé de ser i la forma
de veure actualment aquesta qiiestié) son conseqiiencia de la formacié d'oligarquies en els organs de
direccio {Blanco, Roberto L., Los partidos politicos, ob.cit, Pp. 99-103). La necessitat de cohesié internd |
eficacia en l'accid explica aquest "factor ofigdrquico", que "es casi un componente de "derecho notural” de fos
partidos politicos”. (Santaolalfa, Fernando, "Partido politico, grupo parlamentario y diputade®, 2 VVAA,
Derecho de partidos, ob.cit., p. 101), pers també la rad per la qual "se amineran los principios democrdticos”,
s'ignoren "las decisiones tomadas por la mayoria” y es reprimeix “ef fibre ejercicio de sus derechos fels dels
afiliats]" (Esparza, Bernardino, "Estructura y funcionamiento democratico de los partidos politicos
espancles”, Revista de las Cortes Generales, nimero 48, 1998, pp. [ 15-1 16}.

* En aquest sentit, la qilestio de la "democricia interna" es vincularia també 2 Ja formacio de "faccions",
o "corrents d'opini6” en &l si del partit. Vista des d'una perspectiva positiva, fes referides faceions serien
el resultat del propi dinamisme del partit, expressio alhora del dinamisme social i politic, que exigeix un
marc intern per debatre i actualitzar continguts, | per aquesta rad, serien preferibles a Fimmobilisme:
pero mirades en negatiu, podrien provocar, si es donen en excés una “desorientacién de la opinién
publica®, en perjudici del propi partit (Cirdenas Gracia, Jaime F, Crisis de legitimidad y democracia interna
de fos partidos politicos, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1992, pp. 223-229). En consegiiéncia, la
cohesié interna necessiria per "triunfor electoralmente” estara sempre renyida "con un sistemag de amplia
democracia interna” (Santaolalla, Fernando, Partido Politico, grupo parlamentario y diputado, ob.cit, pp. 100-
(arn. _

A favor de limitar 12 democricia interna, TORRES DEL MORAL, el qual posa de manifest el risc de
reconeixer ilimitadament el pluralisme intern. "El resultado ~diu- podria ser muy democrdtico, pero no, desde
luego, un partido politico; con lo que, en aras del democratisine, se estaria poniendo en serjo peligro la
democracia y el pluralisma politico nacionales, que son los que importan. De manera que, i a fos portidos se les
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Amb l'obligacid d'adequar la seva organitzacid i funcionament a principis
democritics, la Constitucié espanyola de 1978 també estd assegurant que, en la
formacié de la seva voluntat interna, els afiliats -i, per tant, les minories - podran
expressar la seva opini6, ser escoltats i participar en l'adopcid de les seves

decisions elementals®”.

La legislacié de desenvolupament constitucional sobre els partits, que és pre-
constitucional, no fa massa precisions sobre el que cal entendre per
"democricia" interna, tot i que recull determinades garanties dels associats en el
procés intern de pressa de decisions. La Llei de Partits Politics (llei 54/1978),
reitera el principi de democricia interna, sostenint, en larticle 4.1, que "la
organizacion y funcionamiento de los partidos politicos deberd djustarse da
procedimientos democrdticos” . Alhora, prescriu una garantia gengrica de
participacié dels afiliats en l'eleccié de I'drgan suprem dels partits, i estableix un

drets minims de participaci6 i informacié®®.

La llei d'associacions politiques de 1976, encara vigent en alguns aspectes,

afegeix, entre els drets dels afiliats, el de " manifestar su opinion y expresar sus

sugerencias y quejas” (art. 3.2f})), i també les garanties del procediment

disciplinari®*®.

exige pluralismo interno, también se les debe dejor suficiente autonomia pora cuidar su cardgcter unitario”
(Tarres del Moral, Antonio, Estado de derecho y democracia de partidos, ob.cit, p.98)

97 Stha d'entendre "democracia interna" com “ef respeto a ciertas prdcticas garantes de lo igualdad que
bdsicamente se centran en &l cardcter efectivo y periddicamente renovable de los érganos deliberantes y
gjecutivas del partido y en el respeto a los derechos fundamentales del ciudadans, que es tittdar de effes por ser
cirdadano® (Esparza, Bernardino, Estructura y funcionamiento democrdtico de los partidos politicos espafioles,
ob.it.,, p. [15).

Al respecte, Garcla Roca, Francisco Javier, i Lucas Murillo de la Cueva, Pablo, "Democracia interna y
control de los partidos politicos. Crénica del encuentro italo-espafiol de octubre de 1983, Revista de
Estudios Politicos, nimero 42, novembre-desembre 1984, pp. 38-39)

S6¢ En aquest sentit, segons |'articie 4.2 de [a Llei de Partits de 1978, “ef drgano supremo estard constituido
por la Asamblea General de! conjunito de sus miembros, que podrdn actuar directamente o por media de
compromisarios. Todas ios miembros def partido tendrdn derecho a ser electores y elegibles para fos cargos def
mismo y acceso @ la informacién sobre sus actividades y sitwacion. Los érganos directores se proveerdn en todo
caso mediante sufragio libre y secreto. Los Estatutos de los partidos regulardn los anteriores extremos”.

9 D'acord amb l'article 3.2.8) de l'esmentada Hlei de Partits de 1978, "¢l régimen disciplinario de los
asoclados y causas por la que se pierda tal condicién, entre las que habrdn de figurar la dedisién motivada de los
drgancs rectores ratificada por la asamblea general y la renuncia escrita”.
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Ni la Constitucié ni la legislacié de desenvolupament constitucional no
garanteixen explicitament fa lliure formacié de minories organitzades en el si
dels partits, el que s'anomenen "corrents internes" o "corrents d'opinie™ ", §j
s'aplica el principi democritic en tota la seva extensié {pluralisme i drets de les
minories), el que seria procedent atenent el caracter de valor superior del
pluralisme politic, es pot considerar que les minories tenen dret a organitzar-se
I concorrer a la formacid de la voluntat del partit, incloent-hi la seleccié de

candidats pels processos electorals®''.

El reconeixement de les minories en el si dels partits ha satisfet el creixent
pluralisme i la gran amplitud d'interessos i de sensibilitats presents en les
organitzacions politiques. Els partits, en aquest sentit, han acollit el creixement.
de les tendencies participatives de la cultura politica dels darrers anys del segle
XX (designada, entre d'altres expressions, com "cultura de la postmodernitat” o

“Estat postsocial')*'%, tot i que, en els seus origens, els corrents interns van

*1 Per CARDENAS GRACIA, és preferible l'expressié “tendencias o corrientes de opinién®, en lloc de [a
pejorativa “fracciones”. L'autor considera que tals corrents han de ser “grupos con capacidad de
persuasion”, amb la funcié d'estimular e! debat intern, i, per aquesta raé han de disposar de "Srganos de
divulgacitn y cuerpos administratives”. El principi democratic en que es fonamenta la seva existéncia ha de
ser alhora el seu propi limit dactuacié, i aixd implica “transparencia" 1 “tolerancia”, es a dir, "que sean eflas
mismas democrdticas” {Cardenas Graciz, Jaime F., Crisis de legitimidad y democracia imerna de los partidos
politicos, Pp. 228-229). -
! Seguint PRESNO, "atinque nuestra Ley de partidos no contenga una disposicion expresa como la recogida
por la normativa alemana o propésito del cardeter demacrdtico que ha de reunir ef proceso de eleccién de los
candidatos, no por ello cabe entender que dicho proceso puede discurric al margen de los principios
democrdticos, es decir, sin guiarse por los postulados de participacién de todos los affifades como electores-y
elegibles, ef aseguramiento def cardcter libre y secreto de! voto, etc” {Presno Linera, Miguel Angel, Los partidos
y fas distorsiones juridicas de la democracia, Ariel, Barcelona, 2000, p.-71)
*2 La dinamica participativa de la societat en les darreries del segle XX és, en I'opinié critica de PORRAS
NADALES, la conseqiiéncia de la "pluralidad selvdtica {...) de demandos sociales organizadas”, en un neu
context, Estat post-social, en que es reduelx I'intervencionisme public i s'accentuz Iz patticipacié social.
Ens trobem en una situacid que "procesualmente, implicaria una prima de sus elementos participativo-octivos,
desde la sociedad, frente a los elementos findlistas o intervencionistas desde ef estado”, o sigui, del que és
"potencialmente democrdtico disgregador’ enfront dels "elementos juridico-reflexivos ¢ integradores” (Porras
Nadales, Antonio, Introduccion a una teordo del estodo pastsocial, Promociones y Publicaciones
Universitarias (PPU), Barcelona, 988, pp. 224 i 230). Des d'una perspectiva més positiva, GIDDENS
sosté que s'han intensificat les formes de participacié democritica ‘porque los gobernantes de los Estades
modemos kan descubierto que un gobierno efective exige la activa aquiescencia de las poblaciones sujetas”, i
per aix0, "es rozonable prever que muchds formas de participacién democrdtica tenderdn a gparecer”
{Giddens, Anthony, Consecuencios de la modernidad, Alianza Editorial, Madrid, 1993, pp. 156-157),

En un sentit més critic, en la mesura en que aquesta dindmica beneficia el poder economic del
capitalisme monopolista, De Cabo, Carlos, Contra el consense, Estudios sobre of Estado constitucional y ef
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aparéixer i es van consolidar per garantir la supervivéncia d'interessos

personals®?.

El reconeixement &s variat en la seva intensitat i ha adoptat diferents formes.
El sistema majoritari corregit en l'eleccié dels organs de govern és el mecanisme
més habitual per garantir la preséncia en aquells drgans de la primera minoria®",
el que no deixa de ser un reconeixement implicit de les mateixes. En alguns
casos, el reconeixement esti acompanyat d'una prohibicié explicita de les
fraccions organitzades®'®, el que pretén limitar I'abast de la dissidéncia interna
dels grups. En d'ali:res, la pluralitat originaria de la formaci¢ imposa el
reconeixement dels corrents interns®'’®, o bé garanteix un amplissim cataleg de

drets individuals que protegeixen l'activitat dels grups (informacio, reunid, us de

constitucionalismo del estado sacial, ob.cit, pp. 143-160; i "Democracia y derecho en la crisis del Estado
social", Sistena, ndmero 118-119, 1994, p. 69.
512 E5 el que CARDENAS GRACIA anomena “residuos tradicionales" {clientelisme, caciquisme, tradicions
locals, grups de poder)(Cardenas Gracia, Jaime F., Crisis de legitimidad y democracia interna de los partidos,
ob.cit, pp. 222-223).
S14 En aquest sentiti, larticle 59 dels estatuts de Convergéncia Democrdtica de Catalunya {aprovats l'any
1992), preveia que “cada militant amb dret a vot pot votar, com a mdxim, un nombre de candidats iguai g les
quatre cinquenes parts de les vacants a cobrir en el Conseli Nacional". Segons l'article 3| dels Estatuts
d'Esquerra Republicana de Catalunya (aprovats l'any 1992), cada congressista “bodrd votar-ne només 18”
dels 25 membres electius del Consell Nacional. Un sistema anileg el preveia ['article 5.3 dels Estatuts
d'Iniciativa per Catalunya (aprovats I'any 1990} (limic del 75% dels llocs 2 cobrir en qualsevel érgan intern).
Es tracta del que, amb més precisi6, els estatuts dels Partit dels Sociafistes de Catalunya (aprovats Vany
1992) anomenen “sistema majoritari corregit”, que, en el seu cas, estableix un limit del 75% en I'eleccid
dels organs interns (article 3.}) {Instituc de Ciéncies Politiques i Socials, Estatuts dels Partits Poltics
catalans, Barcelona, 1997).
515 Acollint el recel marxista-leninista cap a les minories internes, els estatuts del Partit defs Comunistes de
Catalunya (aprovats I'any 1989) van establir fa "prohibicién de fracciones o corrientes arganizadus dentro del
paitido” {article 18) en el marc dels principis de “centralismo demccrdtico”, "unidad de accidn y
homogeneidad politica y subardinacién a los acuerdes mayoritarios”. No deixa de ser paradoxal fa preséncia
d'una clausula semblant ("no se permitird la existencia de grupos o fracdones dentro del partido”, article [§.4)
en els estatuts d'un partic de vocacio liberal, el Centre Democrétic i Social, aprovats I'any 1990 (Instituc
de Ciéncies Politiques i Socials, Estatuts dels Partits Politics catalans, ob.cit).
st E| Protocol d'iniciativa per Catalunya (apartat lr, sobre el pluralisme), aprovat 'any 1993, reconeix el
dret a "crear plataformes d'opinié” que tindran garantit I'Gs de les seus del partit, i "acces als mitjans de
comunicacié interns®, Ei Partit dels Sociafistes de Catalunya, per la seva banda, reconeix “els corrents d'opinid”,
vertebrats entorn de "tesis politiques positives”, amb la garantia de "gjut operativ” de! partit (article 63)
{Institut de Ciéncies Politiques i Socials, Estatuts defs Partits Poiftics catalans, ob.cit).

iniciativa per Cataluaya, en les Normes de Funcionament | Carta Firancera, aprovades a la 4* Assemblea
Nacional, el mes de novembre de 1996, estableix que "els adherits | adherides d'IC, des de la seva libertat
d'expressié individual | cotlectiva, podran crear plataformes | aftres instdncies d'opinié, puntuals o estables”, que
"no podran atribuir-se la representativitat de posicions que pertanyin als signes didentitat globals d'IC" (art.
100), perd que "tindran garantit l'accés afs migans de comunicacié intem” (art. 101). Com a garantia de la
libertat individual, les votacions seran individuals {art. 102).
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la infrastructura del partit)*”. Aixi mateix, els partits han introduit la regla de la
majoria qualificada en la votacié de decisions de singular importancia o

-transcendéncia®'®,

Finalment, el procediment d'eleccions primaries per fa designacid de candidats
en els processos electorals, incloent-hi els "simpatitzants”, ha servit per ampliar
la participacié dels ciutadans en una fase abans monopolitzada pels organs de

direccié dels partits®"?,

La jurisprudencia, de fet, ha marcat alguns limits a la dissidéncia interna
organitzada en I'ambit general de les associacions, en concret la dels sindicats®?,
perd no s'ha pronunciat al respecte dels partits, Al respecte de la democracia
interna sindical, el Tribunal Constitucional va tenir l'oportunitat de pronunciar-
s'hi en I'empara presentada per un grup d'afiliats de! sindicat contra la seva
expulsio (STC 186/1992). Els afiliats van invocar, entre d'altres infraccions,

lincompliment de la garantia de democricia interna, pero els magistrats van

7 Article 9.d) dels Estatuts del Partit dels Sociglistes de Catalunya (aprovats I'any 1992) (Institut de
Ciéncies Politiques i Socials, Estatuts dels Partits Polfiics catalans, ob.cit.).

*% Per exemple, l'article 59 dels Estatuts de Convergéncia Democrdtica de Catalnya exigeix una majoria
qualificada de 3/5 parts del Consell Macional per aprovar coalicions electorals (Institut de Ciéncies
Politiques i Socials, Estatuts dels Partits Politics catalans, ob.cit). _.
” En aquest sentit, GAMBINO/MOSCHELLA, pel quals “la propuesta de introducir elecciones primarias
para la designacién de los candidaotos en fos partidos persigue, en consecuencia, ef objetivo de asegurar la
participacién de los ciudadanos en la potestad de iniciativa en la funcin electordl, potestad hasta ef dia de hoy
monopolizada por los partidos politicos”, si bé “es imprescindible que stlo puedan participar sujetos ligados por
urt vinculo, ne tanto ideologico, como politico y pragramdtico® (Gambino, Silvlo, i Moschellz, Giovanni,
"Democracia de los partidos y democracia en los partidos. La conveniencia de las eleccicnes primarias”,
Revista Vesca de Administracién Poblica, nimero 48, 1997, pp. 160-161). Amb una orientacié més critica,
PRESNO sosté que "o bien las elecciones primarias tienen un componente meremente plebiscitario, destingdo
a legitimar ante la sociedad, ratificdndolo, @ quien ha sido elegido por fos drganos de direccién del partide, en
Cuyo caso su cardcter dinamizador de la vida del partido y de profundizacién en la democracia interna def
mismo es meramente simbolico, o bien se constituyen en un auténtico sistema de designacion de candidatos, fo
que supone reconocer la inoperancia de las férmulas previstas en los estatutos, en CUYO CasC resultard un modelo
diferente de partide y serd necesario datarlo de fa estructurg arganizativa y de funcionamiento adecuada para
evitar que lo que es un remedio destinado a agillzar los refaciones entre las bases Y la cipula def partido acobe
convirtiendo @ la farmacién politica en un entramado de legitimidades distintas ¥ contrapuestas”™ {Presno Linera,
Miguel Angel, Los partidos y las distorsiones Juridicas de la democracia, ob.cit., p. 70)

*® |a Constitucié establaix una exigéneia de democricia Interna pels sindicats i les organitzacions
empresarials que és literalment idéntica a la dels partits. Segons i'article 7 de la Norma Fonamental, "efs
sindicats de treballadors i les organitzacions empresarials contribueixen a la defensa i promocié dels interessos
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considerar que, per respecte a l'autonomia interna del sindicat, no és podien
apreciar tal infraccié de la democracia interna si tenia lloc una violacié clara i
d'un dret fonamental o llibertat publica. Aixi, “no puede ser considerado contrario
al articulo 24 CE la negativa de un drgano judicial a analizar la correccién del
procedimiento de adopcion de determinados acuerdos internos de un sindicato cuando
su propia normativa bdsica no contiene prevision al respecto, de forma que la
necesidad de intervencion judicial en ausencia o en contra de una norma estatutaria
solo puede fundarse directamente en la exigencia de estructura interna y
funcionamiento democrdtico contenida en el articulo 7 CE cuando se trate de un acto

manifiestamente contrario a un derecho fundamental™?!,

La interpretacio anterior, que no és la sostinguda per emparar els drets de les
minories representatives en el marc del control genéric de constitucionalitat™,
veda qualsevol altre forma de control de fa democracia interna, des del TC, si
no esta fonamentada en la violacié d'un dret fonamental (fa libertat d'expressio,
per exemple, perd no el dret de sufragi que nomeés s'aplica a les institucions
publiques’®). En definitiva, els estatuts no sén normes de rang de llei, i no poden
ser revisades per la via del control genéric de constitucionalitat, perd si en el

marc d'un procediment judicial ordinari®**,

econdmics | socials que els hi sén propis. La seva creacié i lexercici de la seva activitat son lfiures dintre del
respecte a la Constitucié i a fa flel. La seva estructura internd | els seu ftincionrament houran de ser democratics”.
521 STC 186/(992, de [6 de novembre, Recurs d'empara contra el nomenament de cdrrecs def sindicat
Confederacion Nacional def Trabajo, F| 2n.

522 Tal i com s'ha sostingut en apartats anteriors, [a jurisprudéncia constitucional inclou especificament
els "drets de les minories” en ef contingut protegit per I'article 23 de la Constitucio, i, en conseqliéncia,
empara els representants si es dificulten les seves funcions de representacid interna, participacio en el
debat, informacié i control. Entre d'altres, la STC 32/1985 de 6 de marg. Recurs d'emparg sobre la
composicié de les comissions informatives de FAjuntament de fa Guardia (Tenerife) i la STC |18/1988, de 20
de juny. Recurs dempara contra Resolucié de la Presidéncia del Congrés dels Diputats sobre qocés a matéries
classificades. Esta clar que no s'ha encabit un contingut analeg de proteccié de les minories (com a part
eventual de la democracia interna) en el dret constitucional a la Ilibertat sindical, (la referida STC
186/1992) ni tampoc en el dret constitucional d'associacio, en relacid ais partits politics (STC 56/1995,
de & de marc, Recurs d'empara dels membres del Gipuzkuake Buru Batzar def Partit Nacionalista Basc contra
I'acord de disolucié, adopiat per I'Euskadi Buru Batzar).

533 §obre |2 limitacid maceria! del dret de sufragi de l'arc. 23 CE 2 I"imbit dels organs de representacio
politica, Lopez Guerra, Luis, E derecho de participadién del art. 23.1 CE, ob.cit., p- 1172,

S Ep aquest sentit, Ja Senténcia del Tribunal Suprem (sala 4° de lo social) de 20 de gener de 1998,
nimero 27871998, en resoldre un Recurs de cassacié sobre I'acord d'eleccié de la Comissié gestora de la
Federacié d'Empleats i Treballadors de Serveis (FETESE-UGT), presentat per infraccié de farticle 7 de la
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Encara que el Tribunal Constitucional ha examinat, per la via del recurs
d'empara, a través de la garantia del dret constitucional d'associacio, alguna
qliestié de democricia interna en els partits, la doctrina destaca que no ha fet
una definicio precisa de les garanties necessaries per assegurar P'organitzacié i el
funcionament democratic dels mateixos™. La Senténcia que, en particular,
s'estén més sobre aquesta qliestio és fa que resol, desestimant, un recurs
dempara interposat pels membres del Gipuzkoako Buru Batzar del Partit
Nacionalista Basc ('organ de govern del partit en [ambit territorial de
Guiptscoa) (STC 56/1995). El maxim intérpret de la Constitucio, perd, no va
definir l'abast de la discrepancia, siné que va limitar-se a resoldre el problema
concret {una expulsié fonamentada en una prévia decisio de separar l'drgan
referit de l'estructura del partit), establint que la democricia interna no
emparava un hipotétic "dret de secessi" de les organitzacions territorials de

base, al marge dels Estatuts.

Malgrat tot, el pronunciament constitucional sembla avangar en una
interpretacié estricta del que cal entendre per democricia interna, tant en el
contingut com en les garanties. "El derecho de asociacion en partidos politicos -
sosté la senténcia - es, esencialmente, un derecho frente a los poderes pliblicos en ef
que sobresale el derecho a la auto-organizacién sin injerencias publicas; sin embargo, a
diferencia de los que suele suceder con otro tipo de asociacion, en el caso de los
partidos politicos, y dada su especial posicién constitucional, ese derecho de auto-

organizacién tiene su fimite en el derecho de los propios afiliados a la participacién en

Constitucio (garantia de la democracia interna dels sindicats), va argumentar que "fo tiico refevante desde
el punto de vista de la defensa de la legolidad que es propia de este via impugnatoria es e respeto,
sobradamente acreditado en el caso, a las indicadas normas de democracia sindical, que imponen lo eleccion
libre y abierta de los cargos y el respeto al cauce procedimental establecido™ (F 41). :

2 Com diu BLANCO, "ef contro! del cardcter democrdtico def funcionamiente interno de! partido presenta
problemas de mucha mayor envergedura®™. En la prictica, ka jurisdiccié contencioso-administrativa ha entés
"que no puede entrar a valorar ja democracia interna de los partidos” (en els seus estatuts) si compleixen els
principis genérics d'organitzacié democritica, encara que si pot emparar reclamacions contra accions
antidemocratiques dels partits contra els seus militants. La jurisdiccié constitucional tampoc no "se ha
ocupado sustantivamente del asunto de su eventual intervencion en el contro! de ia democracia interna de los
partides”, perd en canvi si que ha fet consideracions sobre conductes singulars no respectuoses dels
principis democratics (Blanco, Roberto L., Los partidos politicos, ob.cit., pp. |68-177). :
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su organizacion y funcionamiento”. Tot i que tal interpretacid no sembla excloure
la proteccid dels "corrents d'opinid”, tampoc no les inclou explicitament, ja que
només fa referéncia explicita de la "participacié dels afiliats", sense explicitar les
formes en que necessariament ha de produir-se, i recordant que, en quaisevol
cas, és una qilestié "de configuracién legal” i, a més, "con un amplio margen de

libertad de configuracién™?,

La senténcia, en canvi, st que es va ocupar de perfilar els drets minims que han
de tenir els afiliats perqué es compleixi el principi de democracia interna
{participacio, lliure expressio i audiéncia en cas d'expulsi®), i alhora va
determinar el que excedeix del tals drets i queda fora de tal principi (auto-
organitzacié territorial al marge dels estatuts, sobirania territorial). Al respecte
dels drets dels afiliats, el Tribunal va indicar que "la demecracia interna se plasma,
pues, en lo exigencia de que los partidos politicos rijan su organizacién y su
funcionamiento internos mediante reglas que permitan la participacion de los dfiliados
en la gestion y control de los érganos de gobierno y, en sumg, y esto es lo aqui
relevante, mediante el reconocimineto de unos derechos y atribuciones a los dfiliados
en orden a conseguir esa participacion (...} se traduce en un derecho o conjunto de
derechos subjetivos atribuides a fos affliados™?’. En el mateix sentit, "se reconoce,
pues, aunqgue sea indirectamente, un derecho de los ofiliados a no ser expulsados del
partido si no es por las causas y siguiendo e procedimiento establecido en la ley y en
los estatutos; en rigor, el derecho a permanencer en el partido es el presupuesto de los
demds derechos de participacion democrdtica™?®. En canvi, la democracia interna

no empara "ningn derecho de los dfiliados ni a la "soberania ni a la

56 STC 56/1995, de 6 de marg, Recurs d'empara defs membres del Gipuzkuako Buru Botzar del Pariit
Nacionalista Base contra l'acord de disoluci6, adopiat per 'Euskadu Buru Batzar. F} 3r.

7 STC 56/1995, de 6 de marg, Recurs d'empara dels membres del Gipuzkuako Buru Batzar del Partit
Nacionalista Basc contra l'acord de disolucié, adoptat per 'Euskadi Buru Batzar. F) 3r.

2 STC 56/1995, de 6 de marc, Recurs dempara dels membres del Gipuzkuako Buru Batzar def Partit
Nacionalista Basc contra Facord de disolucié, adoptat per I'Euskadi Buru Batzar. F] 3r. Al respecte de les
expulsions discipliniries corrobora BLANCO que "ef pardmetro para apreciar la legalidad del acto interno
de expufsion no estaria ya sélo en ef respeto a lo determinado en los estatutos def partido, sino en la adecuacicn,
por parte de éstos (itimas, a los principios generales recogidos en el ordenamiento constitucional * (Blanca,
Roberto L., Democracia de partidos y democracia en los partidos, ob.cit., p. 63).
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"autoorganizacién” de las federaciones regionales de los partidos de los que forman

parteuSZ?

4.9. La proteccié del cirrec public representatiu,

La posicic del militant (o simpatitzant independent) del partit va quedar
reforcada, en canvi, en I'ambit de la representacid politica, amb la doctrina del
Tribunal  Constitucional sobre el dret daccés als carrecs publics

representatius®®,

En analitzar un discutit precepte de la Llei d'Eleccions Locals de 1978 que
imposava el cessament del representant si aquest abandonava la formacié per la
que havia estat escollit, I'alt tribunal va equiparar el dret de participacié dels
ciutadans i dels representants, i els va vincular directament, separant-los de la

voluntat del partit.

En concret, en la senténcia en que es va resoldre el recurs d'empara interposat
pels regidors madrilenys del Partit Comunista contra el seu cessament
(10/1983), el Tribunal Constitucional va considerar que “lo propio de Ia
representacién (..) es el establecimiento de la presuncion de que fa voluntad del
representante es la voluntad de los representados, en razén de la cual son imputados
a éstos en su conjunto y no solo a quienes votaron en su favor o formaron la mayoria
de los actos de aquel”, per la qual cosa "¢l desconocimiento o ruptura de esa relacion
de imputacién destruye la naturaleza misma de la institucion representativa y vulnera,

en consecuencia, un derecho fundamental de todos y cada uno de los sujetos y cada

B STC 56/1995, de é de marc. Recurs d'empara defs membres del Gipuzkuako Buru Batzar del Partit
Nacionalista Basc contra I'acord de disofucié, adoptat per I'Euskadi Buru Batzar. FJ 4.

9 Al respecte de la proteccié del representant enfront del partit politic, Martin, Esther, £/ régimen
constitucional def cargo puablico representativo, ob.cit., pp. 97-99; Garcia Roca, [avier, Cargos pablicos
representativos, ob.cit. pp. 101-107, i 137-143; i Fossas, Enric, £ derecho de accese a fos cargos pirblicos,
ob.cit., pp. 90-95.
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uno de los sujetos que son parte de ella™?'. En consequiéncia, una vegada escollits,
els representants homes pbden ser privats del seu carrec per voluntat popular, i
no per "entidades que no son drganos del Estado™?’. Indirectament, s'esta
reforcant la llibertat del representant en el debat intern, i, espec'ialment, [a seva
posicié juridica en el si del grup parlamentari -com analitzarem posteriorment
en fer referéncia a les mi'nories parlamentiries- el que, de fet, reforca el

pluralisme en ef si dels organs representatius®”,

El que si protegeix la Constitucié, atenent la doctrina del Tribunal
Constitucional, és la diversitat de manifestacions partidaries dintre d’'un mateix
corrent ideologic, sempre i quan les denominacions adoptades no provoquin la
confusié de l'electorat. El Tribunal Constitucional legitima indirectament la
possibilitat d'escindir-se d'un partit politic, i formalitzar tal escissié en una nova
formacié, entenent el pluralisme no com un procés estatic sind dinamic, en que
no cal donar lloc a representacions "auténtiques” de determinades families
ideoldgiques, siné 2 la lliure expressié de les mateixes, segons cada context

historic.

En aquesta linia, en resoldre l'empara presentada pel partit “los Ecologistas"

contra la inscripcio en el registre del partit "los Yerdes" (STC 106/1991). El

Tribunal Constitucional va argumentar que no es tractava de "assegurar

1 GTC 10/1983, de 2| de febrer. Recurs d'empara dels regidors de fAfuntament de Madrid, militants dei
Partit Comunista, cessats def seu cdrrec després de ser expufsats del partit. FJ 2n.

2 STC 1071983, de 21 de febrer. Recurs d'empora deis regidors de FAjuntament de Madrid, militants def
Partit Comunista, cessats de! seu carrec després de ser expulsats del partit, F| 4t.

3 Draquesta opinid és JIMENEZ CAMPO, pel qual una norma de privacié de mandat per abandé del
partit com la prevista en |'aludida llei d'Eleccions Llocals de 1978 "debilita radicaimente [a posicion ¢n el
seno del partido o del grupo del propio representante efecto y eliming, en la misma medida, la posibilidad de que
la democracia interna se realice del dnico de fos modos concebibles, es dedir, a través del debate entre sujetos
cuya eventual posicion institucional no queda vinculada o la suerte que corra su propia posicién en el partido™
Aixi, la pérdua del mandat per aband6 del partit tindrla “una eficacia inhibitoria de toles rupturas”™ i
mantindria la "integridad de! grupo”, perd 1 privaria d'unitat de voluntat, el que suposaria, en perdre's la
homogeneitat, "paraddjicamente, la privacién de toda eficacia of Parlamento de grupos” (Jiménez Campo,
javier, "Diez tesis sobre |a posicién de los partidos politicos en el ordenamientio espaial®, a VVAA,
Régimen furidico de los partidos poffticos y Constitucién, Centro de Estudios Constitucionales i Boletin
Oficial dei Estado, Madrid, 1994, pp. 46 i 47).

132




hipotéticas representaciones auténticas de lineas de pensamiento o concepciones de la
vida, cosa que en un Estado social y democritico de Derecho nadie puede pretender, y
menos aun el poder piablico. Como ha sefidlado este Tribunal, una de las
consecuencias del pluralismo politico es la posibilidad de que una misma corriente
ideoldgica pueda tener diversas expresiones partidarias que, consecuentemente, leven
denominaciones que parcialmente puedan coincidir siempre, claro es, que no lleven g

la confusion, especialmente de los electores™3*

5. La protecci6é de les minories politiques en el sistema constitucional

espanyol (I1). Les minories electorals.

5.L.Minories politiques | representaci5. La minoria en la democricia

representativa

La técnica juridica de la representacis, malgrat les deficiéncies clarament
advertides des de la doctrina®™, continua definint juridicament la relacié entre
Iorgan primari de I'Estat (el cos electoral) i la resta de les institucions

politiques™, La democricia &s constitucional | pluralista perd també -

4 STC 106/1991, de {3 de maig. Recurs d'empara del poriit Los Ecologistas contra Pacord dinscripcid del
partit Los Verdes, F| 3r., :
%% La idea de "erisi *, "transformacié * i “reformulacié critica” de la representacis, apareix, entre d'aleres,
a Garrorena, Angel, Representacién politica y Constitucdén democrdtica, ob.cit., Pp. 81-107; Acosta Sinchez,
José, La articulacién entre representacion, Constitucion y dernocracia. Génesis, crisis actual y Constitucitn
espafiola, ob.cit, p. 100; Porras Nadales, Antonlo, i De Vepa, Pedro, E! debate sobre la crisis de la
representacién politica, Tecnos, Madrid, 1996, pp. 14-23 i Ripollés, Rosa, "Mayorfas y minorias en Ja
constryccion europea”, Revista de las Cortes Generales, 1991, ndmero 24, pp. 46-48,

Kelsen parla de "ficcio” de la represemtacié, sota laspecte de sobirania del poble, que amaga la
restriccid de la libertat (Kelsen, Hans, Esencig y valor de la democracio, obcit., p. 50). També sén
reflevants, per comprendre la insuficiéncia del concepte de representacid juridica, les definicions
“sociologiques” de Duverger, Maurice, Instituciones politicas y Derecha Constitucional, ob.cit., pp. 73-80, §
Loewenstein. Karl, Teoria de lo Constitucién, ob.cit., pp. 423-451. . : .

S L'article 66 de la Constleucié Espanyola preveu explicitament ko relacio representativa entre
pariament i cos electoral, en prescriure que "es Corts Generals representen el poble espanyol®. Tal previsié
també estd implicita en V'article 67.2 de la mateixa Norma Fonamental, segons el qual "els membres de Jes
Corts Generais no estaran fligats per mandat imperatiu” (Art. 67.2),. Tal i com recull la STC 10/ 1983, de 21
de febrer, Recurs dempara contra la destitucié de cinc regidors de FAjuntament de Madrid, motivada per Ja
seva baixa del Partit Comunista d'Espanya, F} 2, "o propio de la representacion (..) es ef establecimiento de lo
presuncién de que la voluntad del represemtante es la voluntad de fos representados, en razén de la cuol son
imputados a éstos en su conjunto y no sblo a quienes votaron en su favor o formaron fa imayoria de los dctos de
aquel”. En el mateix pronunciament, el Tribunal encaixa aquest caracter representativ de la refacié
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representativa, en la mesura en que les magistratures exerceixen el poder en
representacié del poble, titular originari del mateix, segons el principi de

sobirania popular (popular/nacional, en el nostre cas)*’.

Tanmateix, la representacié es pot entendre normativament, com fa relacio
juridico-politica entre representant i representats, perd també descriptivament,
o socioldgicament, com reproduccié politica de la realitat social, si bé és el
primer significat ef que principalment interessa, des duna perspectiva

constitucional®®®.

En un sentit critic, la representacié s'interpreta, des de la seva formulacio
originaria, com un "dispositit contra-majoritari’, limit de la "irracional"
democracia pura (i forma de control sobre les eventuals passions del vot
majoritari), i correlativament, com un substitut de la impossible democricia

directa en els grans Estats®”.

ciutadi-representant en 'ambit de protecci6 dels dret fonamental de participacié: “El desconocimiento o fa
ruptura de esa relacién de imputacién [dels actes del representant al representat] destruye la naturaleza
mismo de la institucién representativa y winera, en consecuencia, un derecho fundamental de todos'y cada uno
de los sujetos”.

La relacié representativa també caracteritza el mandac dels diputats autonomics. Aixi, per exemple,
Iarticle 30 de J'Estatut d'Autonomia de Catalunya, Liei Orgdnica 4/1979, de 18 de desembre ("El Parloment
representa al poble de Catalunya.") i l'article 23 de I'Estatut dAutonomio d'Astiries, Lei Orgdnica 7/1981, de
30 de desembre ("La junta General del Principado de Asturias representa ol pueblo asturiano™).

7 Carré de Malberg, Contribution 4 la théorie général de PEtat, ob.cit, Valum 2, pp. 225 i 285

53 Gaguint LAPORTA, la representacié en un sentit descripitiu sinterpreta com una "reproduccion a
escala de la realidad sodal”, mentre que en un sentit normatiu significa “cuidado de intereses”, “autorizacion
para decidir” i "disposicion a responder” (Laparta, Francicsco J., "la teoria de fa democracia y el concepto
de representacion politica. Algunas propuestas para el debate”, Daxg, nimero &, 1989, p. 133).
MORTATI, en aquest sentit, considera que la representacié politica implica 1a vatoracid de tres elements
vinculats, la idoneitat del representant, els interessos que es representen i la responsabilicat. Aixd, '
mutamenti intervenuti nel carso storico delfla cancezione delia rappresentanza poiitica riguardano ognuno dei tre
aspetti considerati, che entrano @ comporla, in stretta correlazione fra loro: la capacitd del rappresentante, la
determinazione delia specie d'interesse da tutelare, f modo di valutare e far volere la responsabititd” (Mortad,
Costantino, Istituzioni di diritto pubbiico, ob.cit., volum {, p. 426). Per PITKIN, I'element determinant de la
representacio, a més de la legitimitat dels representants, és fa responsabilitat, concretada en el sufragi i
&l mandat limitat, ja que la complexitat de I'electorat, la apatia | desinformacio d'una part important dels
votants fa dificil la definicié preciea dels interessos a representar (Pitkin, Hanna Fenichel, &f concepto de
representacién, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, pp. 2133-267)

# GARGARELLA interpreta el sistema representatiu com un "sistera centra-mayoritario®. Alxl, [‘autor
sosté "ef profundo cardcter “contrg-mayoritaria” que distinguid desde su origen a fa mayoria de las instituciones
con las que aln hoy contamos”. Aixi, el sistema representatiu "no fue adoptado, tal i como hoy hormalmente
se entiende, como una solucitn remedial de "segundo mejor”, frente a la imposibilided de adoptar un sistema de
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5.1.1. La unitat de la representacio i els grups politics i socials

En el que afecta la proteccid de les minories, la primera dimensié destacada de
la técnica representativa és el seu caracter unitari®®, La representacio, ja sigui
nacional o popular, no consisteix en un mandat particular o “fraccionat”, encara
que el representant sigui clarament identificable en termes d'ideclogia o
interés®™!, el que es projecta, seguint el principi de pluralisme politic, en el

. " v 542 : .
contingut de la representacié representativa®?, Els elegits per exercir el poder
plblic representen tot el poble (i anteriorment, tota Ia nacid) i adopten les

decisions en el seu nom**, en un marc institucional també unitari’*,

democracia directa”. En realitat, la idea era "corregir, purificar o “filtrar” la voz de la mayoria”, pasdndola por e
tamiz de “un grupo selecto de representantes™ (Gargarella, Roberto, Nos los representantes, ob.cit., pp. 69-
70). ACCARING observa la mateixa prevencié anti-majoritaria i anti-democritica en els origens de la
teoria de la representacio, particularment a Edmund Burke (Accarino, Bruno, Rappresentanza, ob.cit,, Pp-
59-70). ELSTER, per la seva banda, recorda que "une mayoria puede dejar de fado los derechos de una
minoria étnica o religiose bajo ef influjo de lo que se podria llamar una pasién duradera” (Eister, Jon, Regla de
mayoria y derechos individuales, ob.cit., p. 29) '

*% Per si no fos prou clara la dicci6 literal dels articles 1.2 (sobirania del poble espanyol), 2 {indisoluble
unitat de l'estat) i 66 (Les Corts Generals representen al poble espanyol), el Tribunal Constitucional
s'encarrega de recordar en la Senténcia 10171983, de |8 de novembre, Recurs d'empara contra la decisié
del Congrés de no permetre I'odquisicié plena de o condicié de diputats als representants &'HB per no acatar I
Constitucio, F 3, que "los Diputados, en cuanto integrantes de las Cortes Generales, representan af conjunto def
pueblo espariol, de acuerdo con el articulo 66 de ia Constitucidn, sin perjuicio del pluralismo pelitico que, come
valor superior del ordenamiento, reconoce ef articulo . { y de que la voluntad popular resulte de g concurrencia
de los distintos partidos (...). Otra cosa serfa abrir ef caming a la disolucién de la unidad de la representacién y
con effe de la unidad del estado”.

*! En opinié de RIPOLLES, "es evidente que no hay mandato representativo por parte de fos parlamentarios
actuales, como mucho hay "mandata ideoldgico” en expresion de Jorge de Esteban, "mendato encuadrado” en
expresién de isidre Molas, o relacién imperativa entrs partido-parlamentario y relacion represeniativa entre
partido-elector segln apunta Garrorena” (Ripollés, Rosa, Mayorias y minorigs en lo construccion eurapeq,
ob.cit,, p. 48). , ' :
*2 FERNANDEZ SEGADO, a partir de fa doctrina del Tribunal Constitucional espanyol, destaca fa
rellevincia de "la respectiva adscripcicn poitica de fos cargos electos” en la proteccié constitucional de |a
representacio, tot i la titularitat individual del dret de participacié (Fernandez Segado, Francisco,
"Partidos politicos, representacion parlamentaria e interdiccion del mandato imperativo", Revista de las
Cortes Generales, nimero 32, maig-agost §994, p. 85). Aquesta constatacic jurisprudencial reconeix la
capacitat operativa dels grups en el procediment de tutela dels drets fonamentals, i particularment del
dret de participacié, com encertadament observa GARCIA ROCA, ja que permet distingir entre
"titularidad del derecho” {exclusiva dels ciutadans) i “legimacién para el ejercicio de las acciones” {que pot
correspondre als grups politics) (Garcia Roca, javier, "La dificil nocién de carge plblico representativo y
su funcién delimitadora de unc de los derechos fundamentales del articulo 23.2 de Ia Constitucion”,
Revista de las Cortes Generales, nimero 34, 1595, p. 101).

8 Es tracta de la definicié clissica de representacio, recollida per CARRE DE MALBERG, En aquest
sentit, |a idea de que el "pouveir souverain” resideix en "f'étra collectif national” Implica que "une seule
volonté entre en jeu, celle de fa nation" (Carré de Malberg, Contribution & o théorie général de FEtgr, ob.cit,,
Volum 2, pp. 225 i 285). :
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La unitat de la representacié esdevé requisit necessari per garantir la unitat
d'accié i la unitat de personalitat®™® de l'entramat public, indispensables pel
desplegament de la igualtat politica®, per la proteccié de la flibertat individual i,

en darrer terme, per la preservacié de la convivéncia en el si de la comunitat®’.

En els origens de I'Estat liberal, la reacci6 de la burgesia revolucionaria contra
els privilegis estamentals sobre la propietat i el govern, i el bloqueig

corporativista (gremial) de la llibertat econdmica™®

abonaren la idea de
comunitat d'individus, i la correlativa necessitat de representaci6®®, sense
"cassos intermediaris”, La propia historia també posa de manifest, primer, I'is
de la mateixa técnica representativa per negar la participaci6 electoral de la

major part dels membres de la referida comunitat (sufragi censatari)™, i

4 Seguint LINDAHL, el poble seria unitat en un doble seatit, normatiu o d'ordenament, i materiai o de
finalicats. Aixi, "el pueblo aparece dos veces en el principio de la soberania popular, 1 en ambos Casos come
unidad. En tanto objeto del ejercicio def pader, ef pueblo designa una unidad normativa, es decir, fa unidad del
ordenamiento juridico pasitivo oi que estdn subordinados Jos gobernades. Este concepto de unidad es, como
hemos visto, el resuitade de la funcionalizacién juridica de la unided social. Pero el concepto politicamente
esencial de la unidad social atafie al otro términa de la identidad: al pueblo coma sujeto del poder politico, como
unidad material o de fines” (Lindaht, Hans, “El pueblo soberanc: el régimen simbalico del poder politico en
democracia”, Revista de Estudios Politicos, nimero 94, octubre-desembre 1996, p. 6%}, -

$45 { 'adquisicié de personalitat juridica per part de I'Estat preten assegurar "Tunité de volonte, de puissance
et d'activité” (Carré de Malberg, Contribution d la théorie général de fEtat, ob.cit, Volum 1, p. 286},

5% En aquest sentit, la idea rousseauniana d'unitat de la comunitat (voluntat general) implica igual
consideracié en el valor del vot, el que es projecta posteriorment sobre la representacio, tot i les
reserves de Rousseau sobre aquest institut (Rousseau, Jean Jacques, El contrato social, ob.cit., (Caps. Vi
Vil del Llibre |, Caps ! i 11l del Llibre V), pp. 14-1%, 103-110)

547 Qyan es desvia la "representacion de la comunidad” en favor de la “voluntad personal”, al marge de la llei,
es "degrada” la convivéncia (Locke, Jhon, Ensayo sobre ¢l gobierno civil, ob.cit, Caplitol IX, p. 100).

$48 Hobsbawm, Eric ., Las revoluciones burguesas, ob.cit., pp. 122-143

9 13 teorfa de la representacié serveix per resoldre el problema de legitimacio i darticulacit de la
sobirania nacional, "a dificultad de convertir @ Ja Nacitn en sujeto, esto es, de superar su imposibilidad
actuante”, i alhora, dona forma a linterés de la burgesta en adequar “ia visién de la sociedad, y por tanto de
la libertad" a I'estructura politica de I'Estat, i protegir aixi la [liure iniciativa individual, sense interferéncies,
en ["ambit privat {Garrorena, Angel, Representacion politica y Constitucién democrdticd, ob.cit, pp. 24-31).

550 | 5 fimitacid doctrindria 0 moderada del sufragi pretén evitar les consequéncies Gltimes del principi
liberal de sobirania popular (el sufragi universal) i subtituir-la per "la soberania de la inteligencia, la
mesocracia y el suftagio censitario”, basada en “ef pacto, fa tradicién”, en una “constitucion interna” situada per
sobre de la voluntat popular (Sanchez Agesta, Luis, Historia del constitucionafismo espadiol, ob.it, p. 180).
Per aquesta rad, els doctrinaris rebutgen la representacié popular i afrimen en el seu lioc el principi de la
sobirania compartida entre Rei {principi monagruic) i Corts (principi de la representacid nacional) (Diez
de} Corral, El liberalismeo doctrinario, ob.cit., pp. 102-111) ‘

En opinid ¢ ACOSTA, “la nacién absorbié al puebio como masa de ciudadanos "pasives”, "representados”, y
obligados por las decisiones de los activos, sin efegirfos. Hiperrealidad de lg representacion” (Acosta, José, La
articulacion entre representacién, Constitucion y democracia, Génesis, ciisis actuel y Constitucidn espaiioia,
ob.cit, p. 106).

136




després, una vegada assolit el sufragi universal, per transformar el tedric govern

democratic en poliarquia®'.

La unitat de la representacio, des d'una perspectiva liberal-burgesa, garanteix
principalment la igualtat politica del ciutada, en impedir la mediatitzacié del seu
vot per grups®. La idea superior de nacié i poble, de la que l'individu esdevenia
nic component juridicament i moralment rellevant, expulsa. {juridicament) els
grups poiitics organitzats de les institucions, els converteix en una forma
perversa de distorsié de la voluntat del poble, d'intromissic d'alld particular en
allo general, d'anullacié de la llibertat i de la igualtat polftica®®. Una concepcié
dificil de sostenir en la prictica i que les modernes teories sobre e pluralisme i

lEstat de partits s'han encarregat de desmentir®>,

En qualsevol cas, la unitat de ia representaci6 comporta que els representants
actuen i decideixen en nom de tot el poble, i en conseqléncia, les seves
decisions, encara que "només majoritaries™* - i no realment "unitaries”, per

manca d'unanimitat- sén les decisions d'un subjecte tnic, un subjecte fictici,

*3' En aquest sentit, Sartori, Giavanni, Teorias de Ja Democracia, ob.cit, Volum 1, pp. 196-197. Tanmatsix,
MANIN posa de manifest els "efectos no igudiitarios y aristocrdticos de fa eleccién”, derivats de quatre
factors: “el tratamiento desigual de los condidatos por parte de los votantes, la distincion de los candidatos
requerida por une situacién selectiva, la ventgja cognoscitiva que otorga ung situacidn de prominencia y ef caste
de diseminar informacién”™ (Manin. Barnard, Los principios del gobierno representativo, Alianza Editorial,
Madrid, 1998, p. 168) :

*? Cal recordar, ai respecte, el plantejament de MADISON, sobre els avantatges d'una "unidn bien
estructurada” per "suavizar y dominar la violencia def espiritu de partide”, de les "facciones”, enteses com un
grup mogut per un interés "adverso q los derechos de los demds ciudadanos® (Hamilon, Alexander,
Madison, James, y Jay, Jhon, El Federalista, ob.cit., El Federalista X (Madison), p.32). .
** La teoria burgesa de la representacia avita, segons GARRORENA, “una mds concreta referencia of
individuo, o a grupos, de la gue pudieran derivarse consecuencias no queridas” (Garrorena, Angel,
Representacion pofitica y Constitucion democrética, ob.cit,, pp. 38-39). _ _

% Tal i com destaca SABINE, Pindividualisme liberal és insostenible, perqué Findividu no por prescindir
de "las condiciones histbricas” per actuar socialment i necessita Ja ‘mediacién” dels grups intermitjos per
sobreviure-hi (Sabine, George, Historic de las Ideas Politicas, ob.«it, pp. 478-482). O com diu
LOEWENSTEIN, e “individuc aislado” requereix dels "grupos pluralistas” enfront del "todopoderose
Leviatdn" (Loewenstein. Karl, Teorig de la Constitucion, ob.cit,, p, 423).

5% Segons CHUECA, amb Ia teoria de Ia representacio, es déna una “expropiacién de lo subfetividad
politica™, "un mandato de cardcter politico” que permet "la atribucion af érgano de una voluntad que "no es”
{...) la voluntad de cada uno de los miembros de lo integran, sino "tan sélo” fa mayoritaria® {Chueca, Ricardo,
La regla y el principio de la mayoria, ob.cit, p. 68),
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d'improbable existéncia empirica, anomenat "poble"**, La ficcié, manifestament
criticable per la seva debilitat logica i empirica, serveix en canvi per imposar
I'obligatorietat general de les decisions pabliques™, eludint "absolutisme de la
realitat"*®. Aixi, els representants actuen emparats pel referit titol d'imputacié
(Ia relacié representativa), tot i que en la practica ef que continua essent decisiu
en el procés politic no és la indicada ficcié, sind la més concreta i mesurable

correlacié de forces®™.

El constitucionalisme actual manté la concepcié liberal originaria de la
representacio® i, per tant, el vincle directe i no mediatitzat entre ciutada i
representant, reforgat per una garantia constitucional especifica, el dret
constitucional de sufragi®*'. La jurisprudéncia constitucional espanyola, per
fonamentar tant ['obligatorietat general de les decisions adoptades pels
representants, com per protegir la inamovibilitat dels titulars de la representacié

en l'exercici dels seus cirrecs®?, ha interpretat la representacié en un sentit

556 | 5 dermocracia radical, entesa com govern directe del poble, exclou la possibilitat de representacio,
en tan en quan “Jo soberanid no puede ser representada por fa misma rozon que ne puede ser engjencda {.,)
Toda ley ne ratificada por ef puebla en persona es nulg” (Rousseau, Jean Jacques, El contrato sacial, ob.cit.,
{Capitulo XV, Libro ill}, p. 93).

557 Carré de Malberg, Contribution @ la théorie général de I'Etat, ob.cit., Volum 2, pp. 285-286.

5% Al respecte del "pueblo soberano” com a “simbolo politico de fa democrdcia”, sosté LINDAHL que "¢
pueblo soberano cumple para la polftica democrdtica las que podria Hamarse el "imperativo” de la racionalidad
en general, y de la racionalidad politica en particular: eludir ef absolutismo de la realidad, oponiéndole el
absolutismo del simbolo” (Lindhal, Hans, E/ pueblo soberano: el régimen simbdlico del poder politico en la
democracia, p- 71).

59 Egtarlem, en tot cas, dintre dluna visié (marxista) que, sense caure en el “ecomomicismo” i el
“ideologismo", trascendiria l'element formal o juridic, i es concentraria en €l funcionament real del
sisterna, en la "relacién entre lo orgdnico y lo ocasional”, les forces socials i les forces politiques, el grupo
dominante® y "las grupas subordinados", dintre de I'Estat (Gramsci, Antonio, La politica y el Estado moderne,
Ediciones Peninsuia, Barcelona, 1971, pp. 110-113).

50 Mgs concretament, la teorka burgesa de [a representacit forma part del “pasivo incorporade af modeme
concepto juridico-pibiico de representacién”, un dels elements caractetristics del qual es la "tendencia a
identificar reductivamente "representacion” con "poder™ (Garrorena, Angel, Representacion palitica y
Constitucitn democratica, ob.ait., pp. 40-56}.

60 Tal i com diu MARTIN NURIEZ, "a representacién seria, asi, un medio de ejercicio del derecho de
participacién de los ciudadanos (...) Por eflo, una regulacian legal que sea contraria @ Ja naturaleza de o
representacion vulnerard ef derecho del representante” (Martin, Esther, El régimen constitucional del cargo
piblico representativo, ob.cit, p. 97). En contra, Chueca, Ricardo L., "Sobre la irreductible dificultad de la
representacién politica”, Revisto Espafiola de Derecho Constitucional, nomero 21, setembre-desembre
1987, pp. 194-196.

562 £ analitzar ka constitucionalitat de la norma electoral en que s'establia fa fi del mandat representatiu
st el representant deixava de formar part del partit pel que havia estat escollit, el Tribunal Constitucional
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unitari*®?, infranquejable tan per les minories com pels partits i per la resta dels

organs de I'Estat,

Perd el constitucionalisme contemporani en que s'emmarca la nostra
Constitucié ha incorporat altres principis corrector de l'aridesa unitaria de la
representacio, en fer-se conscient de la importancia dels grups i de la diversitat
politica per la tutela def principi democratic. Fl peril de tirania majoritaria,
demostrat per concloents exemples historics, ha propiciat la introduccic de
principis adjectius corrector de l'omnipoténcia de |a majoria, particularment el

pluralisme i la protecci6 de les minories®*,

Tal i com hem explicat en apartats precedents, la constitucionalitzacié dels
partits, entre les mesures anti-totalitiries, va modificar i encara modifica el
concepte de representacié, perd sense alterar la base juridica del mateix (el
vincle directe representant-representat)®. Els partits, i particularment les seves

oligarquies dirigents, tenen una posicié hegemdnica en el sistema politic des de

va concloure que la representacid és un vincle directe entre representant i representat, garantit-
juridicament pel dret constitucional de sufragi. Tal | com es diu a la STC 5/ 1983, de 4 de febrer, Recurs
d'empara contra el cessament de l'alcalde del municipt d'Anddjar, decidit pel ple de la corporacis, Fl 4 "o derto
es que ¢l derecho o participar corresponde a los ciudadanos, ¥ o a los partidos, que fos representantes elegidos
lo son de fos ciudadanos y no de las partidos, ¥ que Ja permoanencia en el cargo no puede depender de fa
voluntad de los partides sino de la expresada por los efectores a través def sufragio expresade en elecciones
periedicos®,

** Sobre la unkat de la representacis, STC 101/1983, de [8 de novembre, Recurs d'empara contra la
decisié del Congrés de no permetre l'adquisicié plena de la condicis de diputats dfs representants d'HB per no
acator la Constitucié, F] 4. Tal i com destaca CHUECA, "ef representado es ef pueblo esporiol (...). En éstos
unicos y estrictos términos se puede predicar ia unidad de voluntad en que la representacién consiste”.
Tanmateix, l'autor dedueix de la seva affrmacié que no hi ha relacié representativa entre ciutadi i
representant i, en consequéncia tampoc "lesion refleja del derecho de Jos representados a la participacion”
(Chueca, Ricardo L., Sobre la ifreductidle dificultad de la representacion politica, ob.cit. p. 195). :

%* GARZON VALDES destaca ! vincle entre representacio, democracia i proteccié de les minories. La
legitimitat de fa representacié implica una "cierta base de entendimiento entre mayotla y minoria®, per la
qual cosa "el princibio de Ja mayaria requiere la existencia de o minora® (Garzén Valdés, Ernesto,
"Represenracién y democracia”, Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho, nimero 6, 1989, pp. 151-153).
En el mateix sentit, Efster, Jon, Regla de I mayotia y derechos individuales, ob.cit., pp. 25-34.

* La nostra Constitucié “reproduce todavie con bastante fidelidad ios postulados de aquella teoria fiberal®, la
qual cosa vol dir que “ef representante lo es, en abstracto, de tods ef cuerpo efectoral”, perd en Ila
jurisprudéncia del Tribunal Constitucional espanyol, i sobre la base del pluralisme i el reconeixement
constitucional dels partits, és possible apreciar “une estimable brecha” que permet considerar als
representants "también, cunque en otro sentido, representantes de sus slectores” (Garrarena, Angel,
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la que condicionen ¢ls continguts de la representacio™®. Les ofertes electorals,
les Histes de candidats, les mesures politiques i legislatives sén elaborades des de
les ctipules dirigents, segons criteris d'estratégia politico-electoral®®’; certament
estan condicionats durant el seu mandat, perd no pel vot popular directe sind

per l'institut -sociologic- de 'opinié publica®.
5.1.2. La crisi de la representacio

Els canvis socials i economics també han modificat la practica de la
representacié, La crisi de I'Estat social, acompanyada d'altres factors decisius (la
extensié social de la cultura i.de la informaci6, entre els més destacats) ha
modificat la mentalitat del ciutadd-administrat i I'ha convertit, duna manera
encara embrionaria i no generalitzada, en subjecte-particep de les decisions que
li afecten, especialment en el nivell administratiu®, El ciutada deixa de ser
"individu aillat” i es refugia en els "grups d'interés”, no politics, per obtenir el

reconeixement de l'interés concret™®, el que obliga I'Estat a estendre, encara

Representacion politica, elecciones generales y procesos de confianza en la Espaiie ecudl, Instituto’ de Estudios
Econdmicos, Madrid, 1994, pp 30-31).

5 | 5 representacio, en [Estat de partits, ha deixat de tenir “rostros” i *ha pasado a tener sencillamente
sigias” (Garrorena, Angel, Representacidn poitica y Constitucidn democrdiica, ob.cit, p. 66).

s§7 £| ciurada tan sols ratificaria tals decisions, o optaria entre les diferents propostes dels partits politics,
que competeixen pel seu vot, en un context social en que també es produeix una pérdua de poder de
la representaci6 i una menor capacitat de direccio de I'Estat en benefici dels grups socials (Offe, Claus.
Partidos politicos y nuevos movimientos sociales, Sistema, Madrid, 1988, pp. 67-6B). La democracia deixa de
consistir en |'eleccié “de un representonte dotado de un amplio grado de cutonomia™ 1 s converteix en "fa
aprobacién de un programa y un equipo agrupado enterno a un determinado portido®, €l que pot anomenar-se
*mandato de partido”. L'inic debat es produeix "dentro de los partidos” (Porras Madales, Antonio,
Representacién y democracia avanzada, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, p. 35).

%% per comprendre la funcié que compleix fa opini6 piblica en els processos democritics, i
particularment en el procés electoral, son interessants els primers estudis de la sociologia electoral
nordamericana, en que, tot i destacar-se que “la comunicacién es coracteristica de una democracia”
(Lazarsfeld, Paul F., Berelson, Bernard B. i McPhee, Willam N., Procesos pofiticos: la mision de los mass
media, a Moragas Spa, Miquel de (ed.), Sociologia de la comunicacién de masas, Gustave Gili, Barcelona,
1982, p. 411), també es posa de manifest la poca incidéncia de la comunicacié politica en situacions
politiques estables (Lazarsfeld, Paul F., La campafia efectoral ha terminado, @ Moragas Spa, Miquel de {ed.),
Sociologia de la comunicacién de masds, ob.cit, p. 408} :

1 Giddens, Anthony, Consecvencias de la modernidad, ob.cit., pp. 149-157.

70 per QUINTELA GONGALVES, "la crisis de representatividad de los partidos” crea una situacié de
"insuficiencia de los procesos de integracion”, la correccid de la qual exigeix dotar de "cardcter funcional” al
"bluratismo sociceconémico”, sense que aixd signifiqui la "sustitucién de la representacidn politica
parlamentaria por una seudorepresentacién seudoprofesional o corporativa® (Quintela Gongalves, Maria
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sense garanties suficients, les formes de democricia participativa, en la periféria

de linstitut representatiu®'.

El poder deixa d'estar, en la practica, sota el control preferent dels
representants. La complexitat técnica de la vida social reforga les funcions del
govern i de la burocracia®? (o tecnodemocracia), institucions més properes,
més qualificades i més eficaces, i incrementa la influéncia dels grups d'interés,
alhora que disminueix la centralitat dels organs representatius, convertits en

meres aparences formals d'un poder realment ubicat en altres llocs®™.

D'altra banda, [I'hegemonia de la majoria governamental ha penetrat
profundament tots els procediments parlamentaris (legislatiu, pressupostari, de

control), afectant la seva naturalesa, tot i salvar les formes™, La preocupacit

Teresa, "Pluralismo y participacién institucional en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, Revista
de lo Facutad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, curs 1987-88, ntimero 73, Madrid,
1988, p. 335). .

¥! La "democrdcia participativa® no &s uyna forma alternativa sinéd complementiria de Iz democricia
representativa (Castella, Josep Maria, Els drets dinformacic i participacié administratives de Farticle 105 de lo
Constitucio, ob.cit., p. 84). :

*7* Segons DUVERGER, en els sistemes democritics existeixen també elements de caracter autocratic,
desvincufats del control dels representants, entre els quals es troba la burocracia. Pel politoleg francés,
“se flama "burocracia” af hecho de que los aitos funcionarios y los dirigentes de Jas administraciones publicas o
semipdblicas tienden a hacerse mds o menos independientes def poder politico, y por tanto, @ adoptar ellos
mismos lo calidad de gobernantes, en vez de simples ejecutores™ (Duverger, Maurice, Instituciones politicas ¥
derecho constitucional, ob.cit, p. 84). Per PORRAS NADALES/DE YEGA, "la expansion de circuitos
tecnocrdticos de decision gjenos a la participacién ciudadana” i la "burocratizacion ¥ opacidad de los esferas
piblicas” es troben entre les factor concurrents que expliquen la crisi de la representacié (Porras
Nadales, Antonio, i De Vega, Pedro, Ef debate sobre fa crisis de fa representacion politica, ob.cit, p. 14).

* Tal i com explica DE CABO, "lg teoria de la representacion y sus diferentes correciivos se inscriben con
ung fundidn muy concreta en fa operacién ideolbgica de ocultamiento de Ja redfidad, de presentacion puramente
aparencial de ja misma, tipica de la superestructura politica de las sociedades capitalistas” (De Cabo, Carlos,
Contra ef consenso, ob.cit., p. [32). Segons PORRAS NADALES, “lg representacién quedaria reducida @ un
mero mecanismo de legitimacibn indirecta respecto de quien gobierna, pero no respecto def que o def cdmo,
elementos que se entiende responden a clases auténomas de racionalidad Y de eficacia. tecnocrdtica emanadas
de la propia esfera del gjecutive” (Porras Nadales, Antonio, Representacion y democracie avanzada, ob.cit., p.
17). _ o :

7 La "centrolidad de la mayoria parlamentaria-gubernamental” altera ef contingut de les funcions de les
cambres legislatives. La "direccion del Gobierno” en l'aplicacié del programa de la majoria, necessiria per
I'estabilitat i l'eficicia de I'acci6 de govern, disminueix el protagonsime del Parlament en els diferents
procediments parlamentaris, encara que manté 1a seva funcié essencial de "organizacion del consentimiento
y la lkegitimacion” (Molas, Isidre, i Pitarch, Ismael, Las Cortes Generdles en of sistema parlamentario de
gobierno, ob.cit, pp. [3-41). Sobre aquesta quiestié, Embid !rujo, Antonio, "El control parlamentario del
gobierno y ef principio de la mayoria parlamentaria. Algunas reflexiones", Revista de Jas Cortes Generdles,
1992, nimero 25; Aragén, Manuel, Constitucion y controf de poder, Ediciones Ciudad Argentina, Bons
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per respectar almenys la funcié representativa ha impulsat mesures de proteccié
de les minories parlamentaries per propiciar el pluralisme representatiu en el
debat | sobre tot en les funcions de control del govern®. Tanmateix, el
predomini del lideratge i de la representaci6 simbolica (mediatica) ha reforcat
linterés per la idoneitat (aparent) del candidat, en perjudici del debat sobre els

programes i els interessos™*.

5.1.3. La representaci6 de les minories
" a. La representacio en un doble sentit, politic i sociologic

Al marge de la representaci6 com a titol d'imputacié i fonament de
I'obligatorietat de les decisions puabliques, la doctrina ha elaborat també,
sobretot en el marc del procés electoral, el concepte de representacié de les

minories, gue es manifesta en dos nivells diversos, politic i el sociologic.

la representacié de les minories politiques s'aconsegueix principalment a
través de la formula electoral proporcional, i la férmula majoritiria corregida®”,

si bé la formula majoritaria pura també permet la representacié minoritaria, tot i

Aires, §995; i Marcet Morera, Joan, "La posicién de la mayorfaa en las’ relaciones entre las Cortes
Generales y el Gobierno", Revista de los Cortes Generaes, 1991, nimero 22.

ST En aquest sentit, la proteccié de les minories, en general, i les opositores en particular, compliria una
funcio de “garentia de la separacion de poderes”, a través dels instruments de "critica ¥ controf de la
actuacion del ejecutiva™ (Sanchez Navarro, Angel ., La oposicién parlamentaria, ob.it. p. 40).

s Segons PORRAS NADALES, *por lo que respecta a fa concepeion global del procese de la representacion
habria que acobar constatendo una clara evolucién del sistema representativo en ¢l sentido que Leibholz ha
denominado como "democracia plebiscitarie”, en la que predomina un elemento simbéiico-personal del lider, es
decir, la opcién por ef "quisn” gobierna; y donde en consecuencia tienden a quedar considerablemerite atenuados
los restantes contenidos sustantivos de la representacion sobre la accién de gobiemno (ef "qué” o ¢f "como”). De
este modo ef contenido programdtico transitivo de los programas de gobierno de fos partidos polfticos, orientados
af conjunto de ia sociedad, parece decaer frente al fenémenc de Ia designacion y la confianza de las personas”
(Porras Nadales, Antonio, Representacién y democracia avanzada, Centro de estudios Constitucionales,
Madrid, 1994, p. 42).

577 Tal | com explica GARCIA PELAYO, la finafitar del "sistema de representacion minoritario”, que incloy
les farmules proporcionals i les majoritiries corregides. es "asegurar una representacion @ fas minorias"
(Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, ob.cit, p. 185)
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que deformada, per la prima del partit guanyador™ Amb la formula
proporcional es dona una correlacié exacta o aproximada entre el nombre de
vots i escons de les diferents candidatures, sense alterar, d'entrada, el principi
d'igualtat politica (cada vot té el mateix valor, si els districtes sén homogenis®’?),
el que facilita la representacié de totes les minories rellevants, en relacié directa
amb el suport electoral obtingut®®. D'altra banda, amb I férmula majoritaria

corregida, es reserva una part dels escons per la primera minoria®®,

Amb la representacié de les minories socials, es pretén garantir una
representacié minima per determinats grups socials minoritaris, a partir del
territori que ocupen (o d'una quota préviament establerta), i en raé d'alguna

caracteristica social rellevant {la raca, ka cultura o fa identitat nacional)®2,

*® Lijphart, Arend, Ef gobierno de la mayoria en fa teori y en la prdctica: persistencia de un paradigma
viciade, eb.cit,, p. 514

% Tal i com diu NOHLEN, “es necesario asegurarse de que fa proporcion entre Ia poblacién y ef nimero de
diputados que se ha de elegir es constante en todo ef territorio electoral si no se quiere atentar contra el
principio del voto igual” (Nohlen, Dieter, Sistemas electorales del mundo, ob.cit., pp- 70-71)

%% La representacié de les minories politiques és el principal objectiu dels sistemes proporcionals. Per
DUVYERGER, “el principic bdsico de la representecion proporcional es que osegura una representacion de las
minorias en cada circunscripcién en proporcion exacta al nimero de votos obtenides” (Duverger, Maurice,
Instituciones politicas y Derecho constitucional, ob.cit., p. 109).

! Amb lanomenat "woto imperfecto o fimitado”, "ef elector designa un nimero de candidatos inferior al
atribuide al colegio®, amb Ja qual cosa el Hoc o llocs restants "se atiibuye ¢ las minorias” {(Garcia Pelayo,
Manuel, Derecho constitucional comparado, ob.cit., p. |85)

% Encara que la representacié finalment obtinguda es caracteritza per ser politica i no socioldgica, el
que es busca és garantir la preséncia institucional de determinats Erups, en rad de les seves
caracreristiques culturals o socials, no de la seva orientacié politica. Segons LEVRAT, “la méthode,
relativament simple, consiste & reserver un certain nombre de siéges au sein d'une Assemblée répresentative {ou
d'organismes qui en sont issus) & des personnes issues et chargées de répresenter les interéts d'un groupe
minoritaire déterminé” {Lévrat, Nicolas, *Solutions institutionelles pour des societés plurielles®, a VWAA.
Minorités et organisation de I'Etar, Bruylant. Bruselles, 1998, p. 3). Es dona, en aquest cas, una
"répresentation privilégiée" o desigual (Lévrat, Nicolas, "La protection des minorités dans jes systémes
fédéraux", Revve Trimestrielle des Droits de PHomme, nimero 30, Abril 1997, p. 248). Per DEOP, Ia
representacié institucionat de les minories es garantex “flexibiliczant” el dret electoral i, en concret, fent
servir els seglients mecanismes: “la creacién de una cdmarg parlamentaria de representacion territoriaf”s “la
distribucién de las circunscripciones electorales teniendo en cuenta a existencia de minoifas”; i “la asignacion
directa de escarios a las minorias”™; la “fexibilizacidn del derecho electoral « favor de las minorias” (per
exemple, adaptant la normativa electoral en termes de requisits de presentacid de. candidatures i
barreres electorals als “partidos que representan los intereses de fas minorias nocionales” {Deop
Medinabaeitia, Xabier, “La participacién de las minorias nacionales en la vida politica de los estados
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b. La representaci6 proporcional en tan que representacié de les minories

La idea de representacié proporcional sorgeix en constatar-se que el principi
democritic estricte (voluntat de la majoria en I'eleccié i fa decisio) deteriorava
la cohesié politica en les societats heterogénies (ideologicament, culturalment,
socialment)®®, en prescindir de la participacié parlamentaria dels grups
minoritaris. Es van introduir férmules electorals proporcionals (o majoritaries
corregides) per evitar un monopoli o hegemonia en la representacio sense
correspondéncia en l'estructura social. S'estén aixi la idea de projectar el
pluralisme social i politic en les institucions de ['Estat, per integrar les minories
en els procediments parlamentaris®®, i, fins i tot, propiciar, a partir’ de les
majories qualificades, o de la inexisténcia d'una majoria estable, una dinamica
politica de consens (democracia consociativa)>®. Es en aquest marc en que el
pluralisme adquireix la maxima projeccio institucional, perd també en que es
produeixen els major problemes de governabilitat (inestabilitat governamental),

per la inevitable tensié entre pluralisme i eficicia®™

europeos: una variedad de modelos juridicos”, a Revistd CIDOB d'Afers internacionals, nGmero 42, pp. 109-
118)

8 | IIPHART argumenta extensament el vincle entre societats heterogénies i democracia consociativa, i
la poca idoneitat del principi majoritari, en aquests contextos. Alixi, “en las sodedades menos homogéneas,
ninguna de las dos condiciones (alternandia i posibilidades de que las minorias efectorales obtengan la
sotisfoccion de sus intereses bdsicos con el gobierno de la mayorfa, dada s proximidad ideolégica T cultural)
funcicna. La politica defendida por los principales partidos tiende a divergir en el mas alto grado, y las fealtades
de los votantes son frecuentemente mds rigidas, reduciendo asi fa oportunidad de que los grandes, partidos se
alternen en el gjercicio del voto. Especialmente en sociedades plurafes - aquefias que (...)estdn profundomente
divididas en subsociedades virtuaimente separadas ({.)se carece de la flexibilidad necesaria a una democracia
mayoritario. En estas condiciones, &l dominio de la mayoria no sdlo no es democrdtico sino también peligrose,
porgue las minorfas que en continuamente denegado su accese ol poder se sentirdn excluidas y discriminadas de!
mismo y perderdn su leattad af régimen” (Lijphart, Arend, Las democracias contempordneas, ob.cit., p. 38).

58 | 3 representacid de les minories constituiria, en aquest sentit, un alement de legitimaci6 del sistema
politic. "A la capacidad de un sistema politico para integrar g las minorias -étnicas, fingdiisticas, religiosas o de
otro tipo- se fe ha conferide un importante valor legitimador” (Valles, Josep Maria, i Bosch, Agust, Sistemads
electorales y gobierno representativo, ob.cit, p. 183).

585 | 'Estat belga serveix d'exemple comparat per itlustrar la relacio entre heterogeneitat social i
representacid de les minories. La diversitat lingtiistico-cuftural (valons-flamencs-alemanys), ideologico-
religiosa {laics-catolics) i socio-politica (socialistes-liberals-conservadors) ha imposat el criteri de la
proporcionalitat en la representacié i l2 regla de la majorfa qualificada en els drgans representatius, per
assegurar ef consens en les decisions basiques (democricia consociativa) (Claeys, Paul Henri, "Pluralismo
politico y fisura lingiiistica: el "caso” belga", Revista de Estudios Politicos, nimero 18, novembre-desembre
1980, pp. 40-30).

% Vralles, Josep Maria, i Bosch, Agusti, Sistemas electorales y gobierno representativo, ob.cit, pp. 149-151.
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La representacié proporcional és, per sobre de tot, representacié de les
minories”. La regla basica de la democricia consociativa no &s "tot pel
guanyador” (el principi majoritari caracteristic del mode! Westmister’®) siné el
repartiment de la representaci6 segons el nombre de vots obtinguts. La voluntat
del cos electoral pot propiciar igualment la formacié d'una majoria estable de
govern®”, pero, en qualsevol cas, i independentment de les caracteristiques del
grup, el sistema electoral garantira la preséncia de les minories en les
institucions, segons la seva for¢a numérica, i per tant les integrara en els
processos democratics de decisié™, no tan sols en els d'eleccié. Es cert que en
determinats contextos la proporcionalitat pot dificuitar I'exercici del govern,
pero en qualsevol cas, llevat de situacions de bloqueig o de greu fractura social,
tambe reforca la legitimitat i la capacitat integradora del sistemes d'acusades

"clivelles” socials i politiques.
c. La representacié de les minories i el vot dels estrangers

Al mateix temps, la representacié de les minories també ha de tenir en compte

la questi6 del vot dels estrangers™'. Ef canvi progressiu en el concepte de la

*7 O almenys, el sistema que pretén "lograr mayor representacién en fa representacion minoritaria, de
manera que la composicién del Parlamento se corresponda Jos mds exactamente con la estructurg del Luerpo
electoral” (Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, ob.cit.,, p. 186).

*** Lijphart, Arend, £l gobierno de la mayoria en la teoria y en la prdctica: persistencia de un paradigma
viciado, ob.cit, p. 514 .

** Tot i la importancla de la representacié de fes minories en el pla de la legitimacio, no es pot ignorar
que el que es busca en el procés electoral &s la formacié d'una majoria de govern. Com diu Sartori, “en
¢l dmbito electoral y de vots, el razonamiento adopta un giro muy distinto. Aqui la atencion se centra
exclusivamente en ef principio de mayoria, es decir, en lg “mayorfa” emtendida como regla de juego. Y ef
argumento simplemente es que quienquiera que vota con la mayoria (..) se encuentra def Jado ganador. A la
inversa, el que vota con una minoria {...) pierde: su voto no cuenta, En fa vatacion, por tanto, la "minoria” denota
aquelios que deben someterse a la voluntad de lo mayoeria (...} (Sartori, Giovanni, Teorias de lo Democracia,
obcit, Volum I, p. 180). En el mateix sentit, i al respecte del sistema electoral espanyoi,
BARAS/BOTELLA sostenen que “lo finaiided ditima (...} es crear gobiernos estables (no necesdriamente de
amplias mayorlas) facifitando su creacién y dificultando su caida sin recambio” (Baras, Montserrat, i Botelia,
Joan, Ef sistema electoral, ob.cit., p. 40). _ ' _

* Es possible sostenir, en consequencia, que "el sistema de representacion proporcional’ preconitza
“técnicos decisionales de consenso entre minorias" (Baras, Montserrat, i Botella, Joan, £ sistema electoral,
ob.cit, p. 43).

' Els estrangers queden habitualment fora de Iimbic de protecci¢ del régim juridic de les minories. "
prictica internacional no admite que los colectividades constituidas por extranjeros caigan dentro de la especifica
proteccién que ofrece el derecho internocional a las minorias [sino dintre de] fos normas de Derecho
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nacionalitat, com a conseqiéncia de la cessidé de sobirania a favor d'institucions
supraestatals, i de la correlativa creacié de nous espais institucionals, ha estes
els drets de la ciutadania politica (sufragi i accés a carrecs publics} a favor
d'alguns estrangers®® i en conseqiiéncia també esta modificant (ampliant) I'abast
de la representacio, que tradicionalment s'ha circumscrit als ciutadans. La major
sensibilitat pel problema de la immigracio, i la creixent preséncia de nombrosos
grups de treballadors estrangers, plenament integrats en fa comunitat, també
han plantejat la necessitat estendre encara més les fronteres de la representacis,

actualitzant els principis originaris d'aquella (no taxation without representation)*”

internacional de los derechos humanos y por las normas generales de extranjeria” (Marifio, Fernando F,
"Desarrollos recientes de la proteccién internacional de los derechos de las minorias y de sus
miembros", a VVAA, Tolerancia y minorias, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Castilla-La
Mancha, Conca, 1996, p. 78). Altrament, la raé d'aquesta exclusié juridica i doctrinal es troba en la
(pretesa) falta de voluntat dels estrangers per constituirse en minoria, que s'explica per la seva intencid
d'integrarse en la comunitat nacional (Kymlicka, Will, "Derechos individuales y derechos de grupo en la
democracia fiberal”, Isegoria, nimero 14, 1996, p. 17), Malgrat 1ot, alguns autars estudien els problemes
dels estrangers en analitzar &is problemes de les minories, pero sempre per separat dels grups
propiament minoritaris. Per exemple, De Vergottini, Giuseppe, "La protection constitutionelle des
nouvelles minorités”, Revue Belge de Droit Constitutionnel, nimero 4, 1995, pp. 367-371; o Walzer,
Michael, "La politica de la diferencia: estatalidad y tolerancia en un mundo muiticultural”, Jsegorig,
nimero |4, 1996, pp. 51-52.

% En concret, els ciutadans de fa Unié Europea poden exercir el dret de sufragi actiu i passiu en les
eleccions municipals de qualsevol estat membre, desde I'entrada en vigor del Tractat de la Unid Eurapea,
fet a Maastricht el 7 de febrer de 1992.

59 Hij ha un estds corrent d'opinio a favor del dret de vot dels estrangers, també des de perspectives
juridico-constitucionals. Per AJA, "esta mancada de justificacio una democrécic que impedeix e vot de
persones que viven des de fa anys al pais, treballant, formant fomilies i pagant els seus impostos” {Aja, Eliseo,
"Drets | deures fonamentals dels immigrants”, a VVAA, Jornades sobre politiques d'immigracié i politiques
dintegracis, Fundacié Caritas Immigracié Girona, 1998, p. 43). MASSO GARROTE destaca que e
concepte vigent de ciutadania dificulta Ja integracid dels estrangers, ja que "l integracion requiere, en
efecto, formas de participacion en fa vida cotidiona™, i en I'actualitat només "se es ciudadano” st es diposa de
la nacionalitat, per {a qual cosa la participacié dels estrangers es continua considerant com "ung injerencia
externa en fos asuntos nacionales” (Massé Garrote, Marcos F., "Aspectos politicos ¥ constitucionzles sobre
ta participacion electoral de los extranjeros en el Estado nacional”, Revista de Estudios Politicos, nimero
97, juliol-setembre 1997, pp. 161-179). Per contra, la plena integracié laboral, social | econdmica dels
immigrants hauria de servir per reconéixer el correlatiu dret de participacié, a partir del principi "no
taxation withaut representation” (Massé Garrote, Marcos F., Los derechos pofiticos de los extranjeros en el
estado nacional, Colex, Madrid, 1997, p. 99}.

En el mateix sentit, RALLO proposa la "superacion progresiva de la dicotomia “nacional-extranjero™, i
destaca que la Constitucié "en modo alguno, declara la exclusividad de este derecho fsufragic active y pasive]
a favor de los citrdadanos espaiioles” (Rallo, Artemi, "El Tratado de Maastricht y el derecho de suiragio de
los extranjeros en Espafia”, Revista de Derecho Polftica, nismero 36; 1992, pp. 125-126). Simultaniament, la
dignitat de la persona i la igualtat proporcionen arguments suficients per equiparar ciutadans i estrangers
en l'exercici dels drets; inclosos els politics (Cruz Villalén, Pedro, "Dos cuestiones de titularidad de
derechos: las extranjeros i las personas juridicas", Revista Esparola de Dereche Constitucional, namero 12,
1992, pp. 65-72) Ha de serveir també un concepte més universal i divers de ciutadania, que interpreti la
nacid com a “una “nacié de ciutadans® i no com una comunitat d'origen” (Habermas, Jirgen, Ciutadania
politica i identitat naciondl, Servei de Publicacions de [a Universitat de Barcelona, Barcelona, 1993, p. 64).
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d. La representacio de les minories socials

A diferéncia del vot des estrangers, que, una vegada acceptat, no altera el
fonament juridic de la representacié (la unitat), la representacié de les minories
socials®™ la deforma, en "fraccionar-la”, és a dir, estructurar-la per criteris

d'heterogeneitat cultural, el que explica les dificultats per aplicar-las™,

Es cert que la representacié proporcional o minoritiria té la seva raé d'ésser
precisament en la conveniéncia de respectar aquesta diversitat o heterogeneftat
cultural (cas belga)®™, perd la seva aplicacié no altera la unitat politica, sind que
més aviat la reforca, (protegint i integrant les minories), en fonamentar-la en el
principi d'igualtat politica i el correlatiu principi d'indeterminacié del vot®?, Per
aquesta rad, I en principi, les minories "socials" manquen de rellevincia
representativa (juridico-politica), llevat de que operin en el tefreny comu de la

representacio (per exemple, a través de partits nacionalistes o confessionals)™®,

¥ Es tracta de les minories que "prima di tutte”, es defineixen des d'una "nozione sodiologica, descrittiva
delle situazione di fotte dotate di correspondenti careteristiche” (Pizzorusso, Alessandro, Minoronze e
maggioranze, ab.cit, p. 47) En aquest sentit, les minories “tendenziglmente permanent” venen
caracteritzades pels seus "interessi collettvi®, “soprattutto Pinteresse refligiose e linterese nazionale o etnico
finguistico” (Pizzorusso, Alessandro, veu "Minoranze” de la Enciclopedia de! Diritto, Giuffre Editore, Varese,
1976, Yol XXV, p. 528). Es poden definir també com "minorité Structurefle”, entesa com “groupe englobé
dans une collectivité plus importante®, per diferenciar-les de la "minorité conjonctereffe” (Lévrat, Nicolas,
"Minorités et démocratie”, Civitas Europa, nimero |, setembre 1998, p. 64). .

*** El pes histdric "de o conception de lo souveraineté”, de “cette conception monolithique de la sphére
publique” impedeix el reconeixement dels drets de les minories, precisament perqué, en aguest marc. "if
n'y @ plus que I'interét particulier de lindividu et finterét de FEtar" (Lévrat, Nicolas, Solutions institutionelfes
pour des societés plurielles, ob.cit, p. 80).

% En situacions de gran diversitat es busca una “répresentation equilibrée des differentes tendances
idéologiques et philosophiques™ i per aconseguir-la, "les droits de vote et d'elegibilité se heurtent ou principe de
territorialité”, i es refereixen, per exemple, a ambit Ingiiistic (Delgrange, Xavier, "Le féderalisme belge: la
protection des minorités linguistiques et idéologiques", Revue du Droit Public, nomero 5, 1995, p. |190-
1200), : o _ - _

**7 Si bé és cert que "pour fonder la legitimité du brocessus démocratique, I théorie politique postule que tous
les individus qui participent & ce processus sont en égale mesure de contribuer a Pétablissement de la décision”,
tal principl dligualtat | indeterminacié def vot estd limitat per “fexigence matériefle d'un accés no
discriminatoire au processus démocratique® (Lévrat, Nicolas, Minoritds et démocratie, ob.cit, pp. 64-65).
LAPORTA també destaca que "fa opcidn por ia representacion proporcional sigue girando entorno a la
decisidn de los electores y no a la presencia de los rasgos en el resultado” (Laporta, Francisco J-» La teoria de la
democracia y ef concepto de representacion politica, Algunas propuestas para el debate, ob.di., p. 133)

** De tota manera, segons PIZZORUSSO, "Fesistenza di partiti nazienafi, confessionali, etc., rappresenta una
chiaro sintomo delf'esistenza di una minoranza tendenzialmente permanente e quando cio si verifica e evidente
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En canvi, en introduir-se criteris directes de representacié de les minories
"socials" en el sistema politic, ja no hi ha "una sola” representacid del poble en
diversos grups politics. Es crea una comunitat de base més ample en que
conviuen pobles (minories nacionals i étniques) o grups socialment molt
caracteritzats (minories racials, religioses i lingliistiques), representats no tan
sols per criteris de representacid politica, siné també en funcidé de
caracteristiques socials, que, a diferéncia del vot, no sempre sén facils

d'objectivar, com veurem en &l capitol segiient.

La representacid de les minories socials, en tot cas, ha de partir del consens
entre els diferents grups, a. partir de l'autonomia individual (i collectiva) dels
seus membres, en l2 qual cosa el federalisme ha aportat solucions que

demostren la viabilitat del pluralisme, sense trencar fa unitat de ['Estat™.

La representaci6 de les minories socials s'aconsegueix principalment modificant

els districtes electorals per eliminar el "gerrymandering"” racial (Estats Units)®®, i

che non pué parlarsi di omogeneitd del popolo™ (Pizzorusso, Alessandro, Le Minoranze nef diritte pubblico
interno, Giuffré Editore, Mila, £967,p. 9)

5% Alci opina, per exemple, LEVRAT, pel qual "on pourrait opposser & cette canception monofithique de la
sphére publique, et donc de la titularité de pouvoir en son sein, les expériences nombreuses d'Etats fédéraux
dans les quels Ja sauveraineté semble bien repartie entre différentes entités”. Tal solucié és “transposable a la
problématique minoritaire”, sempre i quan la titularitat dels correlatius drets "no pouvait appartenir que aux
individus®, i que els "critéres que permettent J'identifier un groupe minoritaire” siguin discutits "au niveau de la
communauté (étatique)” (Lévrat, Nicolas, Solutions institutionefles pour des sociétés plurielles, ob.cit, pp. 8i-
83). També CROISAT, a partir del model territorial suis, destaca els avantatges del sistema federal per
fes minories territorials, ja que “permite una representacién equitativa de todos los pluralismos en el seno de
los ejecutivos y de los pariamentos, que evita la brutafidad def sistema mayoritario que condenda a la condicidn de
eterna oposicién a las minorias y hace depender de ia exclusiva buena voluntad de la mayoria étnica las
condiciones de su supervivencia colectiva” (Croisat, Maurice, Ef federdlismo en los democradas
contempordneas, Hacer Editorial, Barcelona, 1994, p. 154).

0 Por contrarrestar la garantia constitucional del vot sense discriminacié per matiu de kb raga o
fanterior condicié d'esclau, establerta per la XVa Esmena de fa Constitucio dels Estats Units (1870),
alguns Estats del sud van dissoldre els vatants de fa comunitat negra en districtes electorals de majoria
blanca.

Per contrarestar aquestes prictiques, les lleis faderals van autoritzar el "racial gerrymandering”, a partir
del qual s ¢reen districtes electorals en que el grup social protegit és numéricament majoritari. Amb
aquest métode, aplicat en els Estats Units amb la Yoting Rights Act de 1965, "members of Congress surely
recognized that white domination cuold be mainteined through a variety of electoral devices and that equality of
black participation in any larger sense of therm” (Grofman, Bernard, Handley, Lisa, Niemi, Richard G.,
Minority Representation and the quest for veting equality, ob.cit., p. 130)
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també establint "representacions garantides” (minimes) per collectius socials®’
(minories nacionals i pobles indigenes®®, basicament), amb districtes propis, en
les cambres de representacié democritica. A diferéncia de |z representacié
estrictament politica, la representacié segons criteris socioldgics pot alterar ej
principi  d'igualtat politica, si no es preveuen mecanismes per evitar les
desigualtats de sufragi®®, en particular ("apportionement” (distribucié
proporcional dels escons)®. D'altra banda, les cambres de representacié
territorial també alteren el principi d'iguakat politica democratica (individual),
perqué el seu objectiu és evitar el control dels estats més poblats sobre Ia

resta’%s,

La justificacié d'aquesta técnica es la fluita contra la prictica del “vote difution® (dissoldre el vot d'una
minoria en un districte electoral de majoria diferent), llvita impulsada per la Voting Rights Act de 1965,
amb la anomenada “gffirmative racial gerrymandering' (correccié dels districtes electorals, per eliminar la
discrminacié de les minories), que s'ha vist frenada per alguns prenunciaments, en concret el cas Metro
Braodcasting Inc vs FCC de 1990, i en la senténcia Thornburg v. Gingles {478 US 109 (1986)) segons les
quals "Mutifizzo deila razza comme criterio informatore della legislatione rappresenta una violazione del XIV
emmendamento, qualunque sia il fine per il quale lg rozza sia stata utifzzata” (Ceccherini, Eleanora,
"Eguaglianza del voto e rappresentativiti delle minoranze: recenti orienamenti giuresprudenziali negli
Stati Uniti”, a VVAA, La tutela giuridica delle minoranze, Cedam, Padova, 1998, pp. 115-146). Malgrat tet,
la Voting Rights Act de 1965 ha esdevingut "g necessary "port of entry” for minorities into pluralist politics"
(Grofman, Bernard, Handley, Lisa, Niemi, Richard G., Minority Representation and the quest for voting
equdlity, ob.cit., p. 13G). _ _

! Lévrat, Nicolas, Minorités et démocratie, ob.cit., Pp. 64-65; { Sofutions institutionelles pour des societés
pluriefles, ob.cit., p. 3. .
* Per exemple, article [71 de la Constitucid polftica de Colombia de 1991 estableix que "habrd un nimero
adicional de dos senadores elegidos en circunscripcién nacional especial por comunidades indigenas®.

* En particular, les desigualtats en i valor del vot que produeix el desigual repartiment de poblacié
enwre els districtes efectorals {Nohlen, Dieter, Sistemas electorales del mundo, ob.it,, pp. 70-71)

® En la senténcia Reynolds v. Sims de 1944, el Tribunal Suprem dels Estats Units considera
Inconstitucional la distribuci6 desigual dels escons, fonamentada en criteris de territorialitat. Aixi, "the
concept of ‘we the people” under the Constitution visualizes no preferred class of voters but equality among those
who meet the basic. qualifications. The idea that every voter is equal to every other voter in his State, when he
cast his boliot in favor of one of severaf competing candidates, underlies many of our decisions”. En aquest
sentit, "legislators represent people, not trees or acres. Legistators are elected by voters, not farms, or cities, or
econemic interest. As long as owrs is a representative form of government, and our lesgislotures are those
instruments of government elected directly by and directly representative of the people, the right to efect
legislators in g free and unimpaired fassion is a cedrock of our political system™ (Reynolds v. Sims, 377 US 533,
84 S.Cr. 1362, 12, LEd, 2d 506 (1964)) (Rotunda, Ronald, D., Modern constitutional law. Cases and Notes,
ab.cit., p. 632). '

%% MADISON/HAMILTON van argumentar extensament el principi de representacio igual dels territoris
(els Estats) en la cambra territorial {el Senar), per protegir els interessos dels Estats més petits. Aixi, “si
innegable es lo debido, en el caso de un pueblo fundido completamente en una solo hacién, que cado distrito
participe “proporcionalmente” en ef gobierno (...) no parece carecer de razén el que una repiblica compuesta,
que participa a lo vez del cardcter federal y del nacional, el gobierno se funde en ung combinacion de los
principios de la igualdad y la proporcionalidad de representacién. (...) En este orden de ideas, puede observarse
que la igualdad de votos concedida @ cada Estado es, a la vez, el reconocimiento constitucional de la parte de
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Tanmateix, el dret electoral o parlamentari pot “flexibilitzar” els requisits
generals de participacio (per exemple, els “minims” per presentar candidatures,
o la modificacio de les barreres electorals, eliminant les barreres estatals per les
candidatures territorials)®®. En el concret cas espanyol, el reglament del
Congrés estableix un criteri territorial especific (menys exigent) per autoritzar
la constitucié de grups parlamentaris®”. També es preveu la formacié de grups

territorials en les cambres®®,

En altres casos, i també des de criteris socioldgics (perd no territorials), s'ha
procurat garantir una quota de representacié en les llistes electorals per les
dones, i fins i tot en les cambres representatives (la paritat)®”, com a mesura
per eliminar els obstacles per la participacié de la dona en les institucions
representatives. En aquest sentit, les mesures proposades durant el debat de la
flei francesa d'eleccions locals, l'any 1982, van ser finalment desestimades, en

ra6 d'un dictamen contrari del Conseil constitutionnel, segons el qual les quotes de

soberania que conservan los estados individuales y un instrumento pard protegerle” {Madison, James, Hamilton,
Alexander, Jay, |hon, Ef federafista, ob.cit., EI Federalista LX[I (Madison o Hamilton), pp. 262-263)"

5 En aquest sentit, Deop Madinabeitia, Xabier, La participaciéon de las minorias nacionales en la vida politica
de los estados europeos: una variedad de modelos juridicos, ob.cit, p. |11, que esmenta fa barrera electoral
especifica per les minories nacionals dels “linder” d'Schleswig-Holstein § Saxonia (arts. 6 1 7 de la llei
electoral federal), que no han de sumar un 5% estatal (com la resta} sind regional,

€7 |'article 23 del reglament del Congrés dels Diputats espanyol estableix el dret 2 formar grup
parfamentari si s’han obtingut |5 diputats (en quaisevol cas) i també per les formacions que “hubieren
obtenide un niimero de escafios no inferior a cinco ¥, al menos, el quince por ciento de los votos correspondientes
a los circunscripciones en que hubieren presentado candidatura o ef cinco por ciento de los emitidos en el
conjunto de fa Nacién™ '

68 par example, I'article 54 de la Constituci6 belga preveu la formacié de grups lingllistics (neerfanddfon,
francafon i germandfon), grups de diputats de la metixa ilengua, en la Cambra de Diputats, per discutir
assumptes que afectin als drets linglistics. D'altra banda, Particle 32 del reglament del Senat espanyol
preveu que “dentro de los grupos parflamentarios que se compongan de senadores elegidos en el territoric 0 por
los Asambleas legisiatives u drganos colegiados de dos o mds Comunidades Autdnomas, podrdn constituirse
grupos territoriales. Ningun senador puede formar parte de mds de un grupo territorial”. Mes endavant
tornarem sobre ia finalitat d"aquesta norma | fes critiques manifestades

@ | 3 paritat pretén equiparar el nombre de dones i homes en les assemblees representatives. No hi
falten critiques, fins i tot des de posicions feministes. En aquest sentit, GASPARD posa de manifest la
falfacia de la representacio, por afavorir 'homogeneizacid ¥ reivindica la diferéncia, como a mitja per la
piena democratizacio y e pluralisme, pero rebutja la paritat, ja que “la parité ne démocratiserait pas lo
République, bien au contraire. Et en jouant un nouvead tour & la démocratie, efle marquerait un but contre son
propre camp: celui de la liberté” (Gaspard, Frangoise. “La parité, pourquoi pasi”, Pouvoirs, nlimero 82,
1997, p. 143).
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sexe vulneraven el principi d'indivisibilitat de la representaci6®!!. Per
contrarestar les dificultats juridico-constitucionals, I'Assemblea Nacional
francesa va modificar la Constitucié de 1958 (introduint el principi de la paritat
electoral), i, a I'inici de I'any 2000, va comencar la discussié sobre un projecte de
llei en que no tan sols s'estableix la "paritat” electoral, siné que també imposa

I'alternanga home-dona en les candidatures®'.

D'altra banda, la Corte Costituzionale italiana va declarar inconstitucional, I'any
1995, una mesura semblant de la lef electoral local®®®, perque, én fonamentar-se
exclusivament en el sexe del candidat, era objectivament discriminatoria, i per
aquesta rad vulnerava el principi d'igualtat i el dret d'accés als cirrecs publics
representatius®‘. En garantir un resultats i no la remocié dels obstacles
concrets per la participacié de la dona, les quotes per sexe constituien una

forma de "discriminacié inversa ura”, i per aquesta raé desbordaven e rincipi
p princip

*'% El projecte de Mei francesa d'eleccions locals preveia una quota femenina en les candidatures locals del
25 per 100 (Favoreu, Louis. "Principio de igualdad Y vepresentacion politica de las mujeres”, Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, ntimero 50, maig-agost 1997, pp. 18-19) -
" Décision du Conséil Constituionnel 82-146 DC, 18 novernbre 1982, Quotas par sexe, RIC I-135
% L'Assemblea Nacional francesa va aprovar el projecte de llei de paritat home-dona en les llistes
electorals, perd no com a requisit constitutiu de Fexercici del dret de sufragi, siné com una mesura de
promocid de la igualat d'oportunitats. Aixi, en cas d'incompliment, la sanci6 prevista es el descompte en
la subvencié electoral corresponent (Diari E Pais, "Parlamentarias en ol mundax s6lo el 13%", Diumenge,
30 de gener del 2000, p. 28) L
* L'article 5.2 de la Legge d'Elezioni Communali de 25 de marzo de 1993, nimero 81 (Legge di 25 marzo
1993, n. 81, Elezzioni diretta del sindaco, del presidente de la provincia, del consiglio comundle e del consiglio
brovinciale), establia que “nelle liste dei candidati [al consigho camunale] nessuno dei due sessi pud essere di
norma rappresentato in measura superiore ai due terzi"
¢1* Semtenza delia Corte Costituzionale italiana (6 setembre) 12 setembre 1995 n. 422, sobre el recurs
3000/420. Decisioni della Corte, pp. 3255 y ss., Considerato in diritto nimero 4,617

En la mesura en que e dret a la iguaitat juridica "garantiscono assoluta eguaglionza fra i due sessi nefla
possibilité di accedere alfe cariche pubbliche elettive, nef sense che M'appartenenza aff'uno o affaltro sesso non
puo mai essere assunia come requistto di elegibilitd, ne consegye che dltrettanto debe affermarsi per quanto
riguarda la "candidabilita” (CD 4) _ _ . .

Alxi, "possono certamente essere adottate per eliminare sitvazioni di inferiorita sociole ed economica, o pij in
generale, per compensare e rimuovere fes diseguaglianze materiale tra g individui {quafe pressuposto def pieno
esercizio dei diritti fonamentali”, pero no restringic el contingut d'un dret constitucional, menys per raé de
sexe {CD 7} .

En conseqUiéncia, les quotes femenines en ies candidatures electorals *non possona invece incidere
direttamente sul contenuto stesso di quei medesimi diritti [el "diritto all'elettoratto passivo], rigurosamente
garantiti in egual misura a tutt i cittodini in quanto tali®, Y menas todavia “diminuendo per taluni cittadini if
contenuto concreto di un diritto fondamentale in favore di aitri, appartenenti ad un gruppo che si ridene
svantaggiato” (CD 6)
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d'igualtat material (|a discriminacié positiva)®'®.En el mateix sentit s'han orientat
els darrers pronunciaments de la jurisprudéncia nord-americana (cas Bakke,
quotes racials a les universitats®'®) i comunitiria (casos Kalanke i Marschal,

quotes femenines en la funcié pablica®'”). 2

€15 FAVOREU fa veure les contradiccions juridiques entre les quotes de representacié femenina, per una
banda, i els principis d'igualtat, i indivisibilitac de la representacié, per f'altra. Respecte de fa igualtat, les
quotes femenines sén illicites, ja que "tada diferenciacion par razén de sexo es objetivamente discriminatoria,
puesto que reduce para clertos ciudadanos el contenido concreto de un derecho fundamental en perjuicio de
otros ciudadanos®, i en el cas concret de les quotes femenines, no estarien emparades pel principi de
disminucio de les desigualtats materials perqué "ne se praponen levantar los obstdculos que impiden a las
mujeres alcanzar resultados determinados, sine que se proponen mds bien atribuirles directamente esos mismos
resuftados”. Altrament, “el principio de indivisibilidad def cuerpo electoral es ciertamente ef obstdculo principal
para el establecimiento de cuotas y, en mayor medida, de lo paridod” (Favoreu, Louis, Principio de igualdad y
representacién politica de las mujeres, eb.cit, p. 13).

6 E| Tribunal Suprem dels Estats Units, per exemple aplica sobre les mesures de proteccié de les
minories racials anomenat "strict scrutiny test", que exigeix "que le but poursuivi soit constitutionnel” i "que
les moyens employées soyent raisonables, et les mains onéreux, les moins véxatoires possible”. El criteri li ha
servit per anullar algunes quotes racials en els centres d'ensenyament superior, que produien perjudicis
flagrants sobre {a resta dels grups racials, en deixar fora aspirants de molt bona qualificacid per criteris
racials i no meritrocratics {casos "De Funis", 1974, i “Bakke" 1994} (Schneebalg, Avi, Didlectique de I'‘égalité
des groupes et de l'égalité des individus: I'arrét "Bakke" de la Cour Supréme des Etats Unis, ob.cit, p. 506).

En concret, segons la sentancia del cas Regents of the University of California v. Bakke {438 US 265, 98
$.Ct. 2733, 57 L.Ed.2d 750 (1978)), “nothing in the Constitution supports the notion that individuals mey be
asked to suffer otherwise impermissible brudens in order to enhance the sodietal standing of ther ethnic groups”.
Aixi, "we have never approved ¢ classification that aids persons perceived as members of relatively- victimized
groups at he expense of other innocent individuals in the absence of judicial, legistative, or administrative findings
of constitutional or statutory violations” {Rotunda, Ronald D., Modern Constitutional Law. Cases and Notes,
West Publishing Co., St, Paul, Minn. 1981, pp. 552 i 554).
$17 s Senténcia Eckhard Kalanke contra Freie Hansedstadt Bremen, afer C-450-93, de 17 d'octubre de 1995
va declarar que la preferéncia d'accés a la funcié piblica, basada exclusivament en el sexe, s'oposa a al
dret comunitari 2 la igualtat de tracte.

Segons el pronunciament de! Tribumal Superior de Justicia de la Comunitat Europea, "una norma nacional
que establece que, en una promocion, las muferes que tienen la misma capacitacion de sus competidores
masculinos gozan automdticamente de preferendia en los sectores en los que estén infrarrepresentadas, entrofia
una discriminacién por razon de sexo” (F) 16). Una mesura d'aquestes caracteristiques "va mds alld de una
medida de fomento de la igualdad de trato”( F] 22). A més, la reserva de llocs per les dones "en la medida
en que pretende establecer una igualdad de representacion de la mujer en relacion con el hombre en todos los
grados y niveles de un servicio, sustituye la promocién de la igualdad de oporturidades (...) por su resultado, que
sélo podria alcanzorse a través de la aplicacion de dicha ipualdad de oportunidades” (F} 23).

La Senténcia Hefmut Marschall contra Land Nordhein-Westfalen, afer C-409/95, d'l| de novembre de
1997, en canvi, va declarar vilida la preferancia femenina, perd mai en contra d'un candidat masculi més
qualificat

Aixi, “procede sefidlar que, a diferencia de la normativa examinada en fa sentencie Kalanke, la disposicion
controvertida contiene una cldusula conforme a la cual las mujeres no gozan de preferencia en la promocién si
concurren en la persona de un candidato masculine motivos que inclinen la balanza a su favor” (F) 24). En
aquest sentit, en iguaitat de mérits, la preferéncia femenina es admissible, per corregir la tendéncia a
seleccionar també el personal masculi, en aquestes circumstancies. Aixi, la referida normativa no
contravindra el principi digualtac "si, en cada caso particuldr, garantiza, a los candidatos masculinos con igual
capacitacion que las candidatas femeninas, que las candidaturas serdn abjeto de una apreciocién objetiva que
tenga en cuenta todos los criterios relativos @ Ja persona de fos candidatos de arbos sexos ¢ ignore la
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5.1.4. La incidéncia del model de democricia representativa sobre la proteccié

de les minories

a. La primacia del representant en el sistema constitucional espanyol.

Resta finalment deixar constancia de la manera en que el caracter
representatiu del nostre sistema democritic (la democricia representativa),
entesa com a primacia del representant®'®, incideix sobre la representacio de les
minories. Si bé la introduccié de formules electorals proporcionals garanteix
almenys la preséncia de les minories politiques rellevants -aquelles recolzades
per un nombre significatiu de vots- en les institucions, el disseny global del
sistema politic, entorn de la capacitat i del poder del representant®’, no deixa
massa marge per les altres formes (extraparlamentiries) de participacié

minoritaria.

El sistema constitucional espanyol, per exemple, ha convertit fa representacié
parlamentaria en el criteri de referéncia en gquestions basiques per [a

supervivencia dels grups politics, entre elles, 'accés a la televisio i el finan ament
p ¢

|520
1

electora fins i tot en institucions de democricia directa com el

preferencia concedida a fas candidatas femeninas cuando uno o varios de esos criterios hagan que la belanza se
incline a favor del candidato de sexo masculing” {F] 33).

Y8 Acosta, José, La articulacion entre representacién, Constitucion y democracia. Génesis, crisis actual y
Constitucién espafiola, ob.cit '
¢'* €l Parlament, en general, i els representants, en particular, son els protagonistes gairebé exclusius dels
processos politics en el marc de la democracia representativa. En opinié de GARRORENA, "se trata, en
definitiva, de apelar o una filosefla o concepcion de la democracia que estd - para decirlo apretadamente- mds
cerca de Montesquieu que de Rousseau, mds prixima a fa conflanza en Jos representantes y a la traslocidn
incondicionada de la propia capacidad de partidpar, que al ejercicio directo de dicha capacidad. Una
"democracia parlamentaria®, en suma, con escasisinas concesiones g la democracia directa, explicable desde las
dificultades que ésta Gltima comporta en los amplios espacios del Estado moderno y aun desde las siempre
retornantes suspicacias que su eventual utilizacian autoritaria suscita” (Garrorena, Angel, Ef Estado espafiof
como Estado Secial y Democrdtico de Derecho, ob.cit., p. 148), _ _ ,

620 Segons larticle 61 de la Llei Orginica de Régim Electoral General, LO 5/1985, de |9 de juny, "la
distribucin de espacios gratuitos para propaganda electoral se hace atendiendo of nimero total de votos que
obtuvo cada partido, federacion o coaficién en las anteriores elecciones equivalentes”. Seguint aquest criteri, els
partits més votats en les anteriors eleccions (per sobre del 5 %), que normalment seran els que han
obtingut representacio en les Cambres, disposaran def major ntmero de minuts d'aquests espais gratilits
{entre 15 i 45 minuts, contra els |0 minuts dels que van obtenir menys vots, d'acord amb I'articie 64.]
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referéndum®’.

No ha estat estrany que, o bé aquestes minories no
representades, o d'altres formades expressament per qilestions concretes -
posant de manifest la referida crisi de la representacié i el caricter "poliarquic”
de la democricia®®- s'hagin refugiat en les institucions de democrécia directa o
en el magma encara indefinit i poc garantit juridicament de la democracia
participativa, com obertament admeten, expressant manifestes reserves
"antipopulistes”, algunes de les normes aplicades per limitar-les*®. El que és
explicable en el nostre context historic, perd no tan facil d'encaixar en el marc

comparat®®,

La representacid és [a clau de volta de la democracia constitucional espanyola,
el que converteix els representants en la base (almenys formal) de totes les

decisions pabliques®, incloent-hi fa reforma constitucional®. La interpretacié

de fa LOREG), En el cas del finangament directe, [a LOREG tan sols preveu subvencions pels partics que
han obtingut representacié parlamentaria (art. 175.1 LOREG). Aixi, el financament directe per subvencié
"se les miega a las formaciones extrapariamentarias” (Pajares, Emilio, La financiacidn de las elecdones,
Congreso de los Diputados, Madrid, 1998, p. 250).

€ DYacord amb l'article 14 de la Llei Orgdnica sobre reguiacid de les diferents modalitats de referéndum, Liei
QOrgdnica 211980, de 18 de gener, en les campanyes de propaganda politica, prévies a la convocatoria de
referéndurn, "sdlo tendrdn derecho al uso de espacios gratuitos los Grupos politicos con representacién en las
Cortes Generales”, i en el seu 3mbit, els grups representats en els Parlaments autondmics o a les
Diputacions provincials.

#2 Porras Nadales, Antonio, | De Vega, Pedro, El debate sobre la crisis de representacién politica, ob.cit., pp.
14-20.

3 Jna mostra de Jes esmentades reserves es recull en el Preambuil de fa Lei Organica reguladora de la
Iniciativa Legislativa Popular, LO 371984, de 26 de marg, la qual "recoge asimismo las limitaciones propias de
este instituto, derivadas de las ensefianzas historicas, que demuestran la facilidad con que ef recurso al
pronunciamiento popular directo puede servir de fidil cauce para manipuldciones demagdgicas o, incluso, para
intentar legitimar con un supuesto consenso papular, lo que no es en sustanda sino la antidemocrdtica
imposicién de la voluntad de una minoria” (pardgraf 4).

4 A [talia, per exemple, la signatura de 500.000 electors o de 5 consells regionals ¢s suficient per
convocar un referandum d'abrogacié d'una llsi aprovada pel Parlament, sense intervencié dels aitres
poders de IEstat, segons larticle 75 de la Constitucié de i948. Aquesta intervenci¢ directa dels
ciutadans en la convocatdria de referéndum va servir, per exemple, per véncer les resisténcies de les
oligarquies dirigents dels partits a una reforma def sistema electoral italia. Com div GAMBING, "le
resistenze espresse dalle forze parlamentari a varere riforme istituzionalicostituzionali {nela legislazione
elettorafe e nella forma di governo), superate nel merito dalfintervenite del corpo elettorale attraverso il
referéndum, rinviano alla questione centrale posta dall'esistenza nel paese di una "costituzione reafe® che non
sempre si conforma a quelia formale e, ol suo interno, dalla centralitd occupata dai partiti politici nel foro
impatto sulla forma di governo concretamente vigente” (Gambino, Silvio, Rappresentanza poiitica e Governo
nelle democrazie contemporanee, a VVAA, Forme di governo e sistemi elettorali, Celam, Milan, 1995, 5. 5).

65 |3 Constitucié Espanyola de 1978 configura un régim de democricia representativa. Aixi ho sosté de
manera reiterada el Tribunal Constitucional en limitar [abast del dret dels ciutadans a participar en els
assumptes plblics. "Este entendimiento de la expresién "participar en los asuntos publicos” que hasta ahora
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sistematica dels diferents preceptes constitucionals en que es desenvolupa el
model de democricia representativa, feta en reiterada | constant jurisprudéncia
pel Tribunal Constitucional, sosté el caricter essencialment representatiu del
nostre procés democratic, en que els altres models (directe i participatiu)

compleixen una funcié complementaria®?.

Aixi, la doctrina del TC sobre la primacia del representant ha servit per limitar
Iabast de la garantia constitucional sobre el dret de participacid (l'article 23),

del que han estat exclosos els "assumptes pablics” no politics®®, en contra de Ia

hemos examinado desde la perspectiva de! derecho de participacion a wavés de representantes es
perfectamente trasiadable (0 mds bien habria que afirmar que debe ser trasiadado, puesto que nos movemas
dentro del mismo precepto y no parece conveniente otorgar @ una misma expresion dos significados distintos) @
e participacién directa a la que igualmente se refiere ef articuio 23.1 CE (--)Y ain si se admitiera que la Ley
puede amplior los casos de participacién directa, fos supuestos habrian de ser, en todo coso, excepciondles en un
régimen de democracia representativa como el instaurado por nuestra Constitucién, en ef que priman los
mecanismos de democracia representativa sobre los de participacion directa” (STC 119/1995, de 17 de juliol.
Recurs d'empara contra 'aprovacié def Pla Especial Urbanistic de Barcelona, F] 3r),
** La primacia parlamentiria en el procediment de reforma constitucional és evident. Segons l'article
166 de la Constitucic Espanyola de 1978, estan legitimats per iniciar els procediments de reforma
constitucional, el Govern, les Corts Generals i les Assembiees Legislatives de les Comunitats
Autonomes, En canvi, s'exclou explicitament el pable i altres eventuals subjectes (municipis, provincles).
Estern, malgrat tot, "en Ig linea cada vez mds generalizada en el Derecho comparado”, en que, tot i la
pluralitat de subjectes legitimacs, “corresponde af poder legisiativo, y sobre todo af Congreso, un papel
predominante”, peré, en canvi, "resulta dificil de asimilar que, en un ordenamients constituciondl como el
nuestro, donde se procloma la soberania popular y ef poder constituyente def pueble” s'slimini la iniciativa
popular “para la actuacién del poder constituyente” (De Vega, Pedro, La Reforma Constitucional y la
problemdtica del poder constituyente; ob.cit, pp. 130-1 34).
*7 Ramirez, Manuel, La Pariicipacion polttica, ob.cit, p. 55.
*%% El Tribunal Constitucional manté una Hinia restrictiva constant en interpretar el gue cal entendre per
“assumptes piblics”. La STC 51/1984, de 25 d'abril. Recurs d'empara contra el concert entre ITnstitus
Nacional de la Salut i ef ColMegi de Farmacéutics, per exemple, sosté que "no se trota, comp es manifiesto, de
un derecho a que los ciudadanos participen en todos los asuntos publicos, cualquiera que sea su indole y su
condicin, pues para participar en los asuntos concretos se requiere un especiol llamamiento (...} o una especial
competencia, o una especial legitimacion".

La STC 212/1993, de 28 de juny, Recurs d'empara contra I'acord d'eleccid de la Junta de Govern de Ia
Facuhot de Dret de la Universitat de Valladolid, F] 4t, destaca que "esta vinculacion del derecho de qoceso a
cargos piiblicos con el concepro de representatividad politica, derivada de la interpretacion def articuio 23.2 Ce
en conexion con &f articufo 23.1 (SSTC 23784, 32/85, | 49188, 71189, AATC 837/85, 880/85) nos ha Nevado a
concluir que en nuestro Derecho, sobre la base del articulo 23.1 CE, no todo derecho de participacién ha de ser
siempre un derecho fundamentdl (...} En primer Jugar, bor sus titufares (...) de tal manera que la situacion
subjetiva asi reconocida lo es "uti cives” y no a favor de cualesquiera categoria de personas {profesionalmente
delimitadas, por ejemplo)”.

Finalment, i sense esser exhaustiu, a la STC [19/1995, de 17 de juliol. Recurs d'empara contro Faprovacié
del Pla Especial Urbanistic de Barcelona, F] 2n es diu que "la expresién asuntos publicos resufta aparentesmente
vaga y, @ primero vista, podria llevar ¢ una interbretacidn extensiva del dmbito tutelado por el derecho que
incluyera cualquier participacion en asuntos cuyo interés trasclendg ef dmbito de fo privado. Esta interpretacién
literalista de la expresién no es , desde luego, la tnica posible, y no parece la mas adecuada cugndo se examing
el precepto en su COMJUNLO y se conecta con otras normas constitucionales”,

155



qual s'ha manifestat, també reiteradament, un sector de la doctrina®”, que no ha
aconseguit commoure el Tribunal. Malgrat tot, aquesta institucio, en alguna de
les seves darreres senténcies, ha admeés la rellevincia constitucional de la
democracia participativa, perd mantenint-la Huny del capitol de drets

fonamentals®®°,

La doctrina del TC sobre la democracia representativa, en canvi, ha projectat
la garantia de l'article 23 sobre el funcionament de les Cambres®!, i no tan sols
en el nivell dels actes contra els drets fonamentals, siné també en el control

genéric de constitucionalitat de I'ordenament®”,

62 Conera el caricter representatiu del sistema de participacio i la correlativa marginacié d'altres formes
de participacié es manifesta, entre d'atres, RAMIREZ, pel qual fa Constitucié posa en evidéncia una
“opcién por un modela de democracia representativa que tiene como sujetos principales a los portidos polfticos.
Estos van a ser Jos protagonistas casi exclusivos del juego politice y ello desde la misma concepcién plasmadg en
ef texto constitucional. Lo demds va @ ser secundario y se aceptd y reguld con precauciones”.(Ramirez, Manuel,
La Participacién politica, eb.cit, p. 55). En el mateix sentit critic, esmentat anteriorment, Garrorena, Angel,
El Estado espafiol como Estado Social y Democrdtico de Derecho, ob.dt, p. 148. MARTIN CUBAS defensa
una interpretacié extensa de I'expressié "assumptes plblics”, que comprengui el conjunto de Jos asuntos
piiblicos" incloent-hi "las instituciones y entidades publificadas” (Martin Cubas, |oaquin, La democracia y el
Tribunal Constitucional, ob.cit, p. 231). CASTELLA es declara partidari, en canvi, d'una posicid "intermédia”,
que en tot cas va més lluny que la jurisprudencial, ja que inclouria, dintre de l'expressid "participacio en
els assumptes pliblics", Ja "participacié en els poders piblics de direccid | orientacio pofitica”, i, per tant, 'ambit
no propiament politic | representatiu (per exemple, ef dret d'audiéncia) (Castelld, Josep Maria, Els drets
dinformacid i participacié administratives de l'article 103 de la Constitecio, ob.cit, pp. 221-222). En 1a linia de!
TC, en canvi, se situa LOPEZ GUERRA, pel qual "la “participacion” det articulo 23.) CE se refiere o
instituciones politicas: no tendria sentide designar como sufragio universol al sistema de eleccién de ia junta de
un Colegio de Abogados, por ejempla” (€] dereche de participacion del articufo 23.1 CE, P 1172).

89 En aquest sentit, Ja STC 119/1995, de |7 de juliol. Recurs d'empara contra Faprovacié def Pla Especial
Urbanistic de Barcefona F| 6, separa el dret d'audiéncia de l'article 105 CE de I'“mbit de proteccié de
farticle 23 CE, si bé Ji reconeix una funcio destacada en el marc de I'estat social:" fla informacién piblica]
no es tanto una manifestacién del ejercicio de la soberania popular cugnto uno de los cauces de los que en el
estado social deben disponer los ciudadanos {...) pare que su voz pueda ser oida en la adopcién de las
decisiones que les afectan (SSTC 212193, 80/94){...) [se incardinan] en un "tertium genus” que se ha
denominade demacracia participativa®.

! Segons la jurisprudéncia det Tribunal Constitucional, el dret constitucional de l'article 23 CE
protegeix al representant tan en l'accés com en la permanéncia en el carrec public, sense perturbacions
illegitimes dels altres érgans de I'Estat, i en condicions d'igualtat respecte dels altres ticulars de fa
representacié. Tal doctrina es recull, per diferents supdsits de funcionament intern dels organs
representatius, a les SSTC 1071983 (Eleccions Llocals}, 32/1983, 30/1993 i 30/1996 (Composicio de les
comissions municipals i parlamentaries), 141/(990 (Eleccié Mesa Parlament), 118/1388 (Matéries
classificades), 15/1992 i 44/1995 (Grup Mixt), entre daitres.

€2 STC 18/1988, de 20 de juny, Recurs d'empara contra la resolucié de la Presidéncia del Congrés dels
Diputats per la que es limita Maccés al coneixement de les materies classificades, F 3r.
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b. La proteccié juridico-constitucional del representant,

La Constitucio, a partir del principi de sobirania popular i de fa definicié d'Estat
democratic, desenvolupa el concepte de representacié®®, i el dota de la maxima
rellevancia en el conjunt de I'entramat institucional, com a principal manifestacio
'del principi democritic, i caracteritzat pels trets fonamentals d'universalitat,

indivisibilitat, llibertat, igualtat i pluralisme.

Aixi, la sobirania popular implica la participacié dels ciutadans en I'eleccié dels

%3 i, en conseqiiéncia, el dret fonamental de sufragi-participacié, i

representants
la universalitat del mateix. La indivisibilitat de Ia representacié és la del sey
titular (el poble) i aquesta constatacié comporta alhora la igualtat politica dels
seus components, els ciutadans®*®. Fl vincle entre poble i representants exigeix

alhora la connexié més directa possible entre ciutada i parlamentari®®, E|

“3 La relaci6 entre sobirania i representacié és, per ACOSTA, "la primero creacion def estado moderno®.
En la seva opinid, "la exacta afirmacién de que la doctrina de lo scberania nacionol propugna la representacicn
fmplica su contraria; que ia representacién propugné una teoria de la soberania noconal® (Acosta, José, La
articuiacion entre representacion, Constitucién y democracia, Génesis, crisis actuol y Constitucion espafiola,
ob.cit, p. 101). Aixi, és possible afirmar que "la representacién es condicion pera Ja existencia misma de la
nacién”, en tan en quan “kr nacién como sujeto de voluntad propia {...) sino es a través de los mecanismos de
decision y publicidad inherentes  las ideas liberales” (De Cabo de la Vega, Antonio, Ef derecho electoral en ¢!
marco tedrico y juridico de la representacion, Pp, 47-48),

“* En opinié de LOPEZ GUERRA, "a redlizacién del principio democrdtico significa que las decisiones
plbficas han de adoptarse mediante Ja participacion, directa o indirecta, de los dudadancs, y que por ello esas
decisiones son reconducibles - también de forma directa o indirecta - g éstos (<) Pero supone también algo mds:
que la misma organizacién de la comunidad poiitica encuemtra su (lima legitimidad y justificacion en que
responde a la voluntad popular” (Lopez Guerra, Luis, Introduccién af Derecho Constitucional, ob.cit., p. 127)..
** Larticle 23 de la Constitucié Espanyola de 1978 estableix que ¢l sufragi ha de ser, entre daltres
caracteristiques, “igual”, el que implica igual valor pel vot, igual participacié dels ciutadans en les
decisions publiques. Es [a idea central de la democricia ‘rousseuaniana” (Rousseau, jean Jacques, Ef
contrate social, ob.it, {Libro Il, Capitol 1), pp. 25-26). Perd les desigualtats materials questionen, per
alguns, fa concepcit formal de a igualtat polftica, garantida pels textos constitucionais, CARDUS es
pregunta perqué "si eis ingressos, fa riquesa i Ja posicié econdmica son també recursos politics, i si els recursos
sén distribuits desigualment, com és possible que els ciutadans siguin politicament iguals? | si els civtadans no
poder ser politicament iguals, com s'ho fa lo democracia per existir?” {Cardis, Salvador, "Estat, Societat i
Participacié politica”, a VVAA, Ef paper de Estat al segle XX, Fundacié Jaume Bofill, Barcelona, 1993, p.
108).

*%* Seguint CHUECA, "se trata, segtin esto, de refiejar lq importancia de la inmediatez en lo eleccion come un
valor recogido por los modernos ordenamientos constitucionales democrdticos, inmediatez que persigue la
consecucion de un cierto grado de "representatividad” entendide coma fuente de legitimidad democrdtica”
{Chueca, Ricardo L., Sobre la irreductible dificuitad de la representacién politica, ob.cit, p. 194). Tot t que,
com diu SCHMITT, al respecte de I'esmentada proximitat entre ciutadans i representants, “todos los
argumentos democrdticos se basan en unq serie de identidades”, i entre ells, la “identidad entre ef pueblo y su
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pluralisme politic i la llibertat, finalment, s‘impliquen mutuament per reforcar la
relacid entre el ciutada titular del dret de l'article 23, ef principi de sobirania, el

principi democritic i els vators superiors®?.

El concepte abstracte de representacié, elaborat des de la connexid
sistematica entre els articles 1. (Estat democratic}, 1.2 (sobirania
nacional/popular), 14 (igualtat) i 23 (dret de sufragi en condicions d'igualtat) es
projecta i concreta en el vincle directe, establert per la propia Constitucio,
entre poble i institucions representatives: Corts (art. 66), Assemnblees
Legislatives de les Comunitats Autdnomes constituides per la via de l'article i51
(art.152) i Ajuntaments (article 140)**, La legitimitat popular indirecta (eleccio
directa des dels organs representatius) de les altres magistratures de |'Estat

completa el caracter representatiu del procés d'eleccid dels titulars del poder.

En atribuir fes funcions legislatives, pressupostaria i de control a les institucions
parlamentaries, (i limitant alhora l'abast de les institucions de dermocracia
directa), la Constitucid també estd dotant de caracter representatiu el proces
democritic de decisid, | tancant, en definitiva, el model de democracia

representativa al que fa referéncia el Tribunal Constitucional.

El reforg de ia representacid també ha vingut acompanyat, en la jurisprudéncia
del Tribunal Constitucional, per la proteccié del representant, tant en la

titularitat de la seva funci6 representativa, en el marc del dret constitucional de

representacién en el parlamento”, si bé "no puede conseguirse nunca, una identidad absoluta y directa” entre
les referides institucions, malgrat Fextensié del sufragi (Schmitt, Carl, Sobre ¢/ parlamentarismo, ob.cit.. p.
34).

47 Paces Barba, Gregorio, Los valores superiores, ob.cit. pp. [63-169.

838 Mentre |'article 66.1 CE determina que “les Corts Generals representen ef poble espanyal’, a Farticle 152
de fa mateixa Norma fonamental es prescriu que "organitzacié institucional autondmica es basard en una
Asamblea Legislatva, escollida per suffagi universal, d'acord amb un sistema de representacié proporcional que
asseguri, @ més, la representacio de les diferents zones def tetriton”.
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participacié (accés)®”’, com en l'exercici dels seus drets en ambit de I'drgan de

representacio, I'anomenat jus in officium®®,

Tanmateix, el Tribunal Constitucional ha deixat clarament establert que els
ciutadans elegeixen representants individuals, no partits*!, i, en conseqiiéncia,
ha exclds qualsevol remocié del mandat que no sigui directament decidida pels

votants - que son, en definitiva, els que I'han atribuit formalment-*2, La doctrina

® Per exemple, i entre dlltres, la STC 185/1999, d'l | d'octubre, Recurs d'empara contra la distribucié
d'escons del Consell Comarcal de fa Conca de Barberd, F) 4, segons I qual, I'art.23.2 CE “incluye también el de
ser elegide para formar parte de un drganc de naturaleza representativa, coma Jo son los Consejos Comarcales™

“® Tal i com sosté la STC 161/1988, de 20 de setembre, Recurs d'empara contro acord de les Carts de
Castella-La Manxa pel que es denega 'admissié a tramit d'una peticié d'informacié al Consell de Govern. FFj} 7e
i 8¢, "una vez creados por las normas legales tales derechos ¥ focultades, estos quedan integrados en ef "status”
propio de cada cargo con la consecuencia de que podrdn sus titwlares, al omparo del art. 23.2 de Ia
Constitucién, defender ante fos drganos judiciates - y en ditimo extremo ante este Tribunal- af "ius in officium™
que consideren legitimamente constrefiide o ignorado por actos del poder piibfico”.

Mes concretament, fa STC 38/1999 delimita el contingut minim del "ius in officium". Aixi, "no cualquier
octo del érgonc parlamentario que inflinja la legalidod del “ius in officum” resulta lesivo del derecho
fundamental. Séle poseen relevancia constitucional @ estos efectos los derechos o focultedes atribuidos of
representante  que  pertenezcan al niicles de su funcion representativa parlamentaria, como son,
indudablemente, el ejercicio de la funcién legislative o del control de la accién del Gobierno, siendo vulnerado el
art. 23 CE si los propios Grganos de las asambileas impiden o coartan su practica o adopten decisiones que
<ontrarien la naturaleza de fa representacion o lo igualdad entre representantes” (STC 38/1999, de 22 de
mar, Recurs d'empara contra Acord de fa mesa de la junta General del Principado de Asturias per la que no
s'admet a trdmit una iniciativa legistativa def grup parlamentari d'lzquierda Unida, Fl 3)

En definiciva, el dret constitucional de participaci¢ de l'article 23 CE “preserva no solo los momentos def
acceso y el cese, es decir, la permanencia, sino también las facultades que hacen reconocible el cargo, aquélios
sin cuyo ejercicio na podria ser identificado, y que Je permiten particibar en ef funcionamiento def érganc ol que
accede en virtud de la relacién representativa”, €l que es justifica "en ef mantenimiento de Jos imperatives que
lo representacion crea” (Gareia Roca, Javier, La dificl nocion de cargo pibiico representativo y su funcién
delimitadora de uno de los derechos fundamentales def articulo 23.2 de fa Canstitucign, ob.cit, p. 85). En el
mateix sentit, Martin, Esther, Ef régimen constitucional def cargo piiblico representativo, ob.cit., pp. | 1B1iss,

“ Entre els diferents pronunciaments de FAlt Tribunal sobre el caricrer individual del mandat
representatiu, s pot citar la STC 167/1991, de 19 de julial, Recurs d'empera contra els Acords de la Junta
Electoral de Mula (Marcia), de proclamacié de candidats electes a regidors de FAjuntament de Moiina de Segura
{Murcia). La Junta Electoral havia considerat que els vots emesos 2 faver de la candidatura socialista, que
contenia paperetes electorals d'altres circumscripcions, eren vilids., €l Tribunal critica la reconstruccid
de "la intencidn de voto de los efectores”, feta per [ Junta, | especialment l'argumentacio dels recurrents,
segons la qual "la refacion de los integrantes de Ja candidatura no supone mds que una informacion que se
facilita al elector, pero que carece de trascendencia juridica frente a lo dedisivo que es el voto que se efectiia a
favor de un partido determinado" (F] 4t). En contra d'aquest raonament, e Tribunal recorda que "aunqgue la
decisién del elector es preducto de una motivacion compleja que solo ef andilisis puede ilegar @ detarminar en
cado caso, (...} es inequivaco, sin embargo, que ia eleccion de los ciudadanes recoe sobre personas
determinadas y no sobre los partides o asociaciones que fos proponen of electorado’fcita de la STC 10/1983).
A partir d'aqui, I'Alt Tribunal afegeix que "a eleccién es, pues, de personas (...} y cualquier otra concepcidn
pugna con lo Constitucién y con la misma dignidad de posicion de electores y elegibles, porque ni Jos primeros
prestan, al votar, una adhesion incondicional a determinadas listas partidarias ni los segundos pierden su
indvidualidad of recabar ef voto desde listas de partida” (FJ 4t).

2 Cc el eriter mantingut pel Tribunal Constitucional des de les SSTC 5/ 1983, de 4 de febrer, Recurs
dempara contra el cessament de V'alcalde del municipi d'Andjar, decidit pel ple de le corporacié | 10/1983, de
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jurisprudencial ha reforgat indirectament la llibertat def parlamentari en el si del
grup®?, 1 també ha establert una garantia minima de participacié en el si de les

Cambres per tots els parlamentaris, fins i tot els que abandonen el grup del que

formaven part®™,

La protecci6 del parlamentari individual no ha estat I'inic efecte beneficids del
model de democricia representativa. També shi ha beneficiat el grup
parlamentari®¥®, La rellevancia del pluralisme i el reconeixement i garantia dels
partits han servit, fins i tot, per fonamentar la legitimaci6 activa dels grups en la
interposicié de recursos d’empara contra decisions pariamentaries en que es
desconeixen els seus propis drets®, i aixi mateix, tal i com ja hem reiterat, per

introduir el concepte de drets de les minories.

El concepte constitucional de representacié també encabeix la idea de
representaci® de les minories electorals, en la seva dimensi¢ estrictament

politica, i no sociologica. Atés el vincle entre férmula electoral proporcional i

2| de febrer, Recurs d'empara contra ia destitucié de cinc regidors de FAjuntament de Madrid, motivada per ia
seva baixa def Partit Comunista d'Espanya.

3 | a llibertat de} representant queda juridicament reforgada des del moment en que [a seva "bosicih
institucional ne queda juridicamente vinculada @ la suerte que corra su propia posicién en el partido” (Jiménez
Campo, Javier, Diez tesis sobre la posicién de los partidos politicos en ef ordenamiento espaiicl, ob.cit, p. 46).
%) a proteccié del representant inclou les situacions en que se separa del grup pel que ha estat escollit.
En rad del "derecho de permanencia en los funciones y cargos plblicos en condiciones de igualdad y sin
perturbaciones ilegitimas®, tots els parlamentaris, també els del grup mixc -que inclouen, normalment, els
que hagin abandonat la disciplina del seu grup-, tenen el dret de rebre les corresponents
contraprestacions per l'exercici de les seves funcions, com les subvencions (STC 15/1992, de 10 de
febrer. Recurs d'empara contra Resolucié de la Mesa de I'Assemblea Regional de Cantdbria per la que se
suspén la percepcio mensual of grup mixt, F] 3r) | també el dret d'exercir les mateixes funcions dels aitres
parlamentaris {STC 44/1995, de 13 de febrer, Recurs d'empara del diputat fosep Maria Reguant contra
Pacord de la Mesa del Parlament de Catalunya pel que se i restringeixen determinats drets, F] 4t).

#5 Elc canvis en ¢l funcionament de FEstat, i particularment la reilevancia politica dels partits i la
necessitat de "racionalizar y actualizar la vida parlomentaria”, aixi com la conveniéncia de trobar "puntos de
compromiso” entre els interessos legitims de "mayoria” y "oposicidn” configuren el protagonisme dels grups
parlamentaris en les cambres (Pérez Serrano Jiuregui, Nicolds, Los grupos parlamentarios. Editorial
Tecnos. Madrid, [989, pp. 23-43).

% Argument que es recull, entre daltres, a la STC 36/1990, d'f de marg, Recurs d'empara contra l'acord
de la Mesa del Parloment de Navarra pel que es fixa &f ndmero de membres de fes Comissions Informatives, F)
Ir : "Por consiguiente -se sosté-, y ¢ los efectas que ahora nos atafien, ostertan la tituiaridad del derecho
fundamental comprendido en el articulo 23.2 de la Constitucién los propios dudadanos, primero como
candidatos a un cargo representativo y luego como parlamentarios, y, en su caso, los Grupos Parlamentarios en
que éstos se integran y que ellos mismos constituyen, en fa medida en que resulten menoscabados sus derechos”.
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tutela minoritaria®”, la garantia constitucional de la proporcionalitat en I'eleccid
del Congrés i de les Assemblees Legislatives de les Comunitats Autdnomes
constituides segons el model institucional de farticle 152 CE**® reforca la
"representativitat” de les esmentades assemblees, i situa la democricia
espanyola en el marc del model consociatiu®®, amb particular protagonisme dels
grups minoritaris. El Tribunal Constitucional ha recollit en els seus
pronunciaments alldo més essencial d'aquesta idea, si bé no n'ha derivat
I'exigéncia d'un determinat sistema electoral®®, La jurisprudéncia constitucional
també ha acceptat les correccions introduides per millorar I'estabilitat i la

governabilitat®®'.
5.2. Minories politiques i procés electoral. La minoria electoral
L'hegemonia del model de democricia representativa en els sistemes politics

contemporanis converteix ['eleccié en la forma més important de participacid

politica dels ciutadans. Aixi, el procés electoral constitueix la base del procés

“7 En suport de la relacié entre proporcionalitat i protecci6 de les minories, a més de les apinlons
doctrinals referides en anteriors apartats, es poden citar VALLES/BOSCH, pels quals, amb "lo gradual
ampliacién del sufragio” sorgeix "la exigencia de representatividad -expresada en propercionaiidad-que las
formulas distributivas pueden ofrecer como proteccisn de las minorias” (Vallés, Josep Maria, i Bosch, Agustf,
Sistemas electorales y gobierno representativo, ob.cit., p. 86).

% Articles 68.3 i 152 de la Constitucid Espanyola de 1978, Indirectament, Jes Comunitats Autdnomes
constituides per la via de farticle 143 CE, des del moment que incorporen el model institucional de
l'article 152, assumeixen el principi de proporcionalitat. En aquest sentit s'expressa la STC 225/1998, de
23 de novembre, Recurs d'inconstitucionafitat contra la DT° 1°2 de fa Llei Organica de reforma de IEstatut
d'Autonomia de Candries, LO 4/1996, F) 6.

“® “La representacién proporcional constituye un efemento vital de la demacracia de consenso” (Lijphart,
Arend, Las democracias contempordneas, ob.cit, p. 183). Per BASTIDA, "andiizar la erganizacién juridica del
sistema electoral" permet “calibrar fa intensidad democrdtica def Estado de derecho” (Bastida, Francisco Jo
"Elecciones y estado democritico de derecho”, Revista Espafiole de Derecho Constitucional, ntmero 32,
maig-agost 1991, p. 129). :

®° STC 185/1999, d't1 d'octubre, Recurs dempara contra fa distribucis d'escons del Consell Comarcal de la
Conca de Barberd, F| 4 _

[tnvocant T2 STC 75/1985] "Pues resufta, en efecto, del art. 23.2 que ef derecho o ser elegido se adquiere
“con los requisitos que sefialen las leyes”, de manera que no puede dfirmarse que del precepto, en si silo
considerade, derive fa exigencia de un determinado sistema electoral, o dentro de lo que el sistema efectoral
abarca, de un determinado mecanismo pdra lg atribudién de los cargos representativas objeto de eleccion, en
funcion de fos votos que en la misma se eligen®
! Per exemple, 'aplicacié de barreres electorals, per evitar la fragmentacié de les cambres (STC
7511985, de 21 de juny, Recurs d'empara contra I'Acte de la Junta Electoral Provinicial de Barcelona pel que es
proclamen els diputats of Parlament de Catatunya. F) 58).
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democratic®®, en atribuir la titularitat del poder -almenys formalment- i

determinar, per tant, la futura orientacié politica de I'Estat®®. La posicio de les
minories en el referit procés, permetrd determinar el grau de pluralisme del
sistema democratic, alhora proporciona elements per valorar les possibilitats

dalternanca en el poder i fa renovacié de I'oferta politica®*,

5.2.1. Sistema electoral i representacié de les minories

La formula electoral, en establir la relacié entre el nombre de vots i el nombre
d'escons de I'drgan representatiu, indica la capacitat d'integracié de les minories
politiques en I'estructura de I'Estat. El grau de proximitat entre vots obtinguts i
escons atribuits indicara també el grau de representaci6 de les minories en les
assemblees representatives. De fet, el factor que distingeix les dues grans
formules electorals comparades -majoritaria i proporcional- és, athora de la
correlativa capacitat per formar majories estables de govern®”, la seva facilitat
per integrar les minories. En aquest sentit, la doctrina constitucional i poiitica és

unanime: les férmules proporcionals asseguren la representacid de les minories

2 T3l | comn afirma DUUVERGER, “la eleccion es fa base del modelo democrdtico” {Puverger, Maurice,
Instituciones paliticas y derecho constitucional, ob.cit,, p. 72).

83 Es constata, en defintiva, que "¢l ejercicio de la soberania naciondl se realiza primordialmente a través de
las elecciones”, perd aquesta constatacié "no es suficiente”, ja que "es necesario indagar si lo regulaciin de
esas efecciones (y de las libertades adyacentes) articula correctamente la libertad o autanomia palitica de los
individuos® (Bastida, Francisco J., Efecdones y estado democrdtico de Derecho, ob.cit, pp. (28-129). En e
mateix sentit s'expressa DE ESTEBAN, tot | que aquest autor, admetent 2 primacia del model
representatiu, es manifesta partidari de majors quotes de participacié directa dels ciutadans, 2 través de
diferents mecanismes, entre ells, el referéndum, la iniciativa legislativa i fins i tot 1a descentralitzacio
territorial del poder (De Esteban, Jorge, Ef proceso electoral, Labor, Barcelona, 1977, pp- | 1-69).

¢4 Seguine CASSESSE, el "rispetto della minoranza” implica "f'obblige di maggioranza e minoranza di diglogare
democraticamente per consentire agli elettore di arbitrare” (Cassesse, Sabino, Maggioranza e mineranza,
ob.cit, p. 47). Ha d'afavorir-se, en conseqlidncia Vespressione ¢ la diffusione di una pluratita di opinioni”, "la
iibertd di manifestazione del pensiero” (Pizzorusso, Alessandro, Minoranze e maggioranze, cb.cit, p. 7H. En
el sistema electoral aquesta necessitat es tradueix en una "exigencia de representatividad” (Vallés, Josep
Maria, i Bosch, Agusti, Sistemas electorales y gobierno representativo, ab.cit, p. 86), en la representacié de
les minories, com element de legitimitat (P. 183).

45 Bis estudis empirics demostren la relacié entre fragmentacio del sistema de partits i duracié dels
governs. L'estabifitat dels governs és mes alta en els Estats en que regeix la férmula majoritaria, mentre
que els sistemes proporcionals generen governs de menor duracid (Vallés, Josep Maria, i Bosch, Agusti,
Sisternas electorales y gobierno representativo, ob.cit, p. 167).
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en garantir la major proximitat entre vots i escons®™, mentre que les
majoritaries tan sols garanteixen representacic pel partit més votat en el
districte®’. Per aquesta rad, en els sistemes majoritaris es donen evidents
desajustos en la relacié de vots i escons, sempre en perjudici de la primera

minoria, i sobre tot de la segona®*®.

Perd la formula proporcional, a més de garantir una representacié meés
ajustada de les minories en les assemblees representatives, introdueix altres
factors de desequilibri del sistema politic (inestabilitat governamental), que s’han
intentat corregir atenuant precisament I'al-ludida proximitat entre vots i escons.
Si bé és cert que el principal objectiuv de molts sistemes proporcionals és
assegurar la integracié de fes minories per facilitar precisament la estabilitat

constitucional del sistema, I'esforg per assegurar tal integracio produeix també

%% Es l'opinié, entre d'altres, de COTTERET/EMER| (Cotteret, Jean Marie, i Emeri, Claude, Los sistemas
electorales, Oilés-Tau, Barcelona, 1973, pp. 91-92), NOHLEN (Nohlen, Dieter, Sistemas electorales def
mundo, ob.cft, p. 105), LJPHART (Lijphart, Arend, Los democracias conternpordneas, ob.cit, pp. 37-38 i
Sisternas electorales y sistemas de partidos, Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1995, p. 103§
ss.), CLAEYS (Claeys, Paul Henri, Pluralismo politico y fisura luingtiistica: ef caso belga, ob.cit, p. 49),
CASSESSE (Cassesse, Sabino, Maggioranza e minoranza, ob.cit,, P. 30}, PASQUINO (Pasquino, Gianfranco,
L'opposiziene, ob.cit, p. 14), DUVERGER (Duverger, Maurice, instituciones politicas y Derecho constitucional,
ob.it, p, 109), GARCIA PELAYO (Garcia Pelayo, Manuel, Derechio constitucional comparado, ob.cit., P
185), BARAS/BOTELLA (Baras, Montserrat, i Botella, Joan, £ sistema electoral, obcit, p. 43}, i
VALLES/BOSCH {Vallés, Josep Maria, | Bosch, Agusti, Sistemos electorales ¥ gobierno representativo, ob.cit,,
p. 85). '

7 "Las formulas mayoritarias aspiran, en Ghtimo térming, o distinguir contundentemente entre ganadores y
perdedores. Para ello, tienden a reforzar la presencia parfamentaria del grupo que se manifieste electoralmente
como mds votade sin consideracién para el peso especifico que puedan representar, en el conjunto def
electorado, las tendencias o grupos minoritarios” (Vallés, Josep Maria, i Bosch, Agusti, Sistemas electorafes y
gobierno representativo, ob.cit, p. 84). En el mateix sentit, GARCIA PELAYO (Gareia Pelayo, Manuel,
Derecho constitucione! comparado, ob.gt, p. 185) i LUPHART (Lijphart, Arend, Los democracias
contempordneds, ob.cit, p. 37). En canvi, en opinié de NOHLEN, els sistemes electorals no produeixen,
per si mateixos, una determinada forma de govern (consociativa o majoritaria), sind que "fortalecen fos
tendencias sociales y politicas que apuntan en esas direcciones”, s6n "un factor entre otros™, i en tot cas, no és
més important que "os procesos sociales en general y e hecho, en especial, de que gracios al sufragio
universal, los contradicciones saciales transferidas af sistema politica se han incrementado” (Nohlen, Dieter,
Sistemas electorales del mundo, ob.cit, pp. 632-635), - :

%% Es poden posar com exemple els resultats de les eleccions legislatives briciniques de 1987. Aplicant
una formula majoritaria pura en 650 districtes uninominals, els resultats 'de [a distribucié van ser el
seglients: sobre un total de 32 milions de vots, mentre els conservadors, amb |3.7 milions de vozs (42,8
per cent), obtenien 376 escons (57,8 per cent), i els laboristes -primera minoria-sumaven 229 escons
(35.2 per cent), amb [0 miliens de vots (3 1,2); en canvi, els liberals i els socialdemocrates -tercerz i
quarta minoria-, amb 7,2 milions de vots (22,5 per cent} tan sols reuniren 22 escons {3.3 per cent)
{Font: Anuari El Pais 1988, Prisa, Madrid, 1988, p. 2.
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inestabilitat institucional, per l'elevada fragmentacié de les cambres, i el menor
poder de la majoria®®’. No sempre (cas italid) la politica d'acords parfamentaris

(o de consens) permet corregir els problemes provocats per la diversitat de

grups i 'abséncia d'una majoria forta®®,

En algunes legislacions electorals, entre elles, la nostra, s'han introduit barreres
electorals per limitar Vaccés de les minories no rellevants i disminuir fa
fragmentacié de les cambres®'. També s'han buscat férmules que, dintre de la
proporcionalitat, reforcin la representacié de la majoria, desviant les restes en
favor de les llistes més votades®? o aplicant quocients decreixents (Hondt)®®,

enlloc del quocient Gnic.

Finalment, de manera indirecta, la dimensié de les circumscripcions ha influit
de manera decisiva en el reforg de la majoria i de la primera minoria (un sistema

pluripartidista corregit)*®*, en perjudici sobre tot de les segones i terceres

Al respecte d'aquestes distorsions, Lijphart, Arend, Ef gobierno de la mayoria en I teoria y en la prdctica:
persistencia de un paradigma viciade, ob.cit, p. 514. -
69 | jiphart, Arend, Las democracias contemporaneas, ob.cit, p. 57.
0 CASSESE destaca que, en el régim politic italid, " sistema de scrutunio proporzionale é state abendonato,
nel 1993, perché aveva dato attiva prova soto due profili Da un fato aveva prodotto inestabilits dei governi.
Dalfaltro aveva prodotto insieme un dccentuate pluripartidismo e un eccessivo potere dei partiti” (Cassese,
Sabino, Maggioranza e minoranzd, ob.cit, p. 28). Al respecte, YVAA, Forme di governo e sistemi elettorak,
ob.cit.
%! Segons VALLES/BOSCH, "el objetivo de esto barrera es evitar un excesivo fraccionamiento en la
composicion del Parlamento o def drgano colegiado” (Vallés, Josep Maria, i Bosch, Agustl, Sistemas electoraes
y gobierno representativo, ob.cit, p. 105). Posant com exemple la barrera electoral del sistema alemany,
NOHLEN considera que “a pesar de Ja orientacién fundamental de la Ley hacia la idea de representacion de
la eleccion proporcionai, restringe el principio de proporcionalidad a faver de criterios politicos y funcionales,
como la capacidad de trabgjo y el funcionamiento del "Bundesrat”, evitando la sleccion de pequefios partidos”
(Nohlen, Dieter, Sisternas electorales def mundo, ob.it, p. 138).
s2 Es of que fa Particle 163.1.d) de la Lief Orgdnica de Régim Electoral General, LO 5/1985, de 19 de juny,
en preveure que “cuando en la relacién de cocientes coincidon dos correspondientes a distintas candidaturas, el
escario se atribuird a la que mayor nikmero total de votos hubiese obtenido”.
3 (5 formula proporcional d'Hondt, en lz variant adoptada pel legislador espanyol, obté quocients
decreixents, a partic de la divisié successiva per 1, 2, 3 i segiiems. Dintre de la proporcionalitat, la
referida formula "muestra una ligera inclinacion a favor de los partidos grondes en contra de los pequedas”
{Lijphart, Arend, Las democracios contempordneas, ob.cit, p. 168). Dit d'una altra manera, &s la que genera
"mayos desproporcionalidad® (Lijphart, Arend, Sistemas electorales y sistemas de partides, ob.cit, p. 103),
perque, entre d'altres consequiéncies, "favorece al partido mds importante” (Cotteret, Jean Marie, i Emeri,
Claude, Los sistemas electorales, ob.cit, p. 85).
%+ Seguint BARAS/BOTELLA, “parece dare que la voluntad def constituyente ha side clarg; la creacién de una
cdmara paco fragmentada con un refuerze considerable de los partidos grandes ampliamente repartides por
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minories estatals. De fet, en garantir una representacid minima per cada
territori, sense considerar el nétmero de votants de la circumscripcid (el que es
pot fer amb el métode de quocient®®), indirectament es perjudica unes minories
(les urbanes) en benefici d'altres (les rurals)®®s. El criteri també ha servit per
assegurar la representacid de determinades minories socials que estan
concentrades en una part del territori de F'Estat (particularment, les minories
nacionals)*’, sempre i quan aquestes disposin d'una minoria politica en la que

projectar electoralment la seva representacié.

Els sistemes proporcionals, en ocupar-se sobre tot del grup, seguint en certa
manera els esquemes dels partits de masses®®, han disminuit fa importancia del
candidat individual, i, en canvi, han reforcat el poder del partits®, per mitja del
- necessari sistema de llista per afrontar la inevitable eleccié en circumscripcions

plurinominals- dnic en que és possible garantir correctament |a

todo ¢l territorio, y por tante con una fimitacion a los pequedos partidos”. A més, “en ef caso def Congreso de fos
Diputados fa mayoria de las circunscripiones son pequefias (menos de siete escaos @ cubrir) Jo que provocard,
como dice Nohlen, resultados mayoritarios” (Baras, Montserrat, i Botell, Joan, &l sistema electoral, ob.cit., pp.
501 75). Per FERNANDEZ SEGADO, les “notables distorsiones de la proporcionalidad” en e} sisterna
electoral del Congrés s'expliquen per Falt nombre de circumscripcions petites, per sota de § escons, que
operen "con efectos propios de un sistema mayoritario" (Fernindez Segado, Francisco, £/ sistema
constitucional espafiol, ob.cit, pp. 838-839).

% El métode del cocient per distribuir els escons entre els diferents districtes consisteix a dividir la
poblaci6 de I'Estat (o el cens) pel nombre d'escons a repartir. La poblacio del districte ‘es divideix
posteriorment pel nimero resultant (quocient) | d'aqui s'obté el nombre d'escons per circumscricpié, La
resta d'escons es pot distribuir segons |2 regla de |a resta major. Es el sistema utilizat per a Peleccid de la
Cambra de Diputats belga (articles 63 i 64 de la Constitucié belga). Como a variant de Panterior, la
distribucid d'una part de los diputats de las Corts Valencianes es realitza per mizja del sistema d’'Hondt
(Art.l'l de la Llei Electoral Valenciana, Llei 111987, de 31 de mare). :

% Per aquesta rad, els partits petits es veuran perjudicats “a no ser que estén concentrados en Jas grandes
citdades o en zonas densamente pobladas” (Baras, Montserrat, | Botella, Joan, E/ sistema electoral, ob.cit,, p-
51). '

*7 £l sistema electoral espanyol fa possible "a presencia de aquelfos [partidos] que sean potentes en ung o
varigs circunscripciones, es decir, que Jos partidos de dmbito no estatal fuertes en su territorio puedan acceder af
Congreso de los Diputados” (Baras, Montserrat, i Botelia, Joan, & sistema electoral, obicit., p. 57).

*® Per assegurar la cohesié i la disciplina, el partlt de masses imposa “un aparato complejo'y jerarquizado y
la formacién de un grupe de dirigentes internos que debilita fa sitwacion de Jos pariamentarios”. Es tracta del
model hegemanic de partit en les democracies contemporanies (Duverger, Maurice, Sociologia politica,
Ariel, Barcelona, 1982, pp. 311-313), : '

*? B sistema electoral en un Estat de partits comparta, en la practica, un "mandato de partide®, més que
un mandat representatiu (Porras Nadales, Antonio, Representacion i democracia avanzada, ob.cit, p. 35},
encara que "la tendendia politologica a convertir af Parlamento en una Camara de partidos” troba el seu limit
en [a prohibicié del "mandato imperativo", que garanteix iuridicament “la libertad de juicio y de voto del
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proporcionalitat?’®-. La llista tancada, en que l'elector no té la possibilitat
d'expressar les seves preferéncies individuals, converteix els organs dels partits
en subjectes decisius de leleccié®”’. L'ordenament juridic vigent tampoc no
preveu un adequat sistema de control sobre el procediment de confeccid de les

llistes electorals que asseguri, també en el moment electoral, la garantia de la

democracia interna®’2.

La negativa incidéncia d'aquest sistema en la relacié entre representant i
representat s'ha intentat corregir en les democracies del nostre entorn
(Alemanya i ltilia, en particular) introduint sistemes mixtes (majoritari-
proporcional). Amb aquest métode, una part'deis escons es distribueixen per
formula majoritaria en districtes uninominals, i una altra s'assigna per criteris

proporcionals en grans circumscripcions plurinominals®, de les quals es

representante y su vinculacién inmediata con ef representado” (Garcia Peiayo, Manuel, £ estado de partidos,
ob.cit, p. 96).

67 NOHLEN destaca que “existe, incluso, fa circunscripcién uninominal en el sistema efectoral proporcional, ya
que la circunseripeion electoral no tiene porque ser necesoriamente el efemento determinante en los efectos de
un sistema electoral” (Nohlen, Dieter, Sistemas Efectorales del Mundo, ob.cit, pp. 106-107). “En canvi,
VALLES/CARRERAS destaquen la important disminucié de la proporcicnalitat a las circumscripcions
amb menys de & escons (Carreras, Francesc de, y Yallés, Josep Maria, Las elecciones, Blume, Barcelona,
1977, p. 168). De fet, [a Constituci® (art, 68.2 CE}, per les eleccions al Congrés, als districtes de Ceuta i
Melilla, i la llei electoral de les llies Balears {per lilla de Formentera, art. 12.2 de la Uei electoral de la
Comunitat Autonoma de fes llies Balears, llei 8/1986, de 26 de novembre) preveuen circumscripcions
uninominals amb formules electorals proporcionals, que, idgicament, &n aquests Casos, operaran com a
majoritiries

$7' F| sistema de llista tancada i bloquejada ha estat objecte de critica desde la doctrina. Per VALLES el
sistema assumit per tots els processos electorals de ['Estat espanyol no és massa constitucional:
"D'aquesta manera, és provisionalment vigent la forma de vot de liista, tancada i bloquejada, malgrat algunes
reserves sobre la seva constitucionalitat, Aquesta regla suscita critiques abundants com @ limit a la lfibertat de
Yelector i com a instrument de reforcament de la burocrdcia defs portis” (Vallés, Josep Maria, “El sistema
electoral” a VVAA, Comentaris sobre 'Estatut d'Autonomia de Catalunya, Institut d'Estudis Autonoenics,
Barcelona, 1988, Volum lil, p. | 10). En opinié de COTTERET/EMERI, “la forma como estd compuesta la
lista" afavoreix "la influencia de ias permanentes de los partidos sobre ios candidatos”. Aix, “en el seno de las
asgmbleas parlamentarias, la discipling de voto es entonces importante, pudiendo temer los diputados
"ecalcitrantes” Jas sanciones que destruirian toda su carrera polftica” (Cotteret, Jean Marie, i Emeri, Claude,
Los sistemas electorales, ob.git., p. [26). '

472 En opinié de RODRIGUEZ DIAZ, “se desprecia fa idoneidad de fa LOREG para regular estd carge en lo
que hace al momento electordl, esto es, en cudnte d la seleccién de los candidatos y elaboracidn de los
programas electorales”, quan, al seu entendre, “es el lugar adecuado, en razén de la materig, para erticular vn
sistema de proteccion de la voluntad de los afiliados” (Rodriguez Diaz, Angel, "El Estado de partidos y
algunas cuestiones de deracho electoral’, Revista de Dereche Poiitico, nimero 31, 1990, pp. 98-99).

&3 | 5 férmula mixta majoritaria-proporcional del sistema electoral alemany preveu una primera eleccio
en districtes uninominals, segons criteris majoritaris, i un sisterna de "llista estatal”, per compensar les
perdues causades pel majoritari. D'acord amb aguesta darrera férmula, se sumen els vots obtinguts en
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beneficien sobre tot els partits perjudicats en el repartiment majoritari -ja que

tenen mes vots acumulats sense representacio-

La configuracid constitucional del sistema electoral espanyol compleix el
principi de protecci¢ de les minories, perd de manera relativa®’™, Les barreres
electorals i la dimensié de les circumscripcions atenuen la proporcionalitat en
benefici de l'estabilitat governamental i beneficien especialment el partit de la
majoria i la primera minoria estatal (aquella en principi destinada a garantir

I'alternanca)®”™.

Els index de desproporcionalitat i de reduccié de Ia fragmentacié del sistema
de partits de I'Estat espanyol, que mesuren la relacié entre la pluralitat politica i
la parlamentaria, s6n els més alts de les democracies occidentals europees, fins |
tot per davant dels sistemes majoritaris (Gran Bretanya i Franca) i dels mixtes

(Alemanya)*”. Els criteris de distribucié dels espais gratuies de propaganda

tor I'Estat, i es determinen els escons que correspondrien en total a cada partit, segons criteris
proporcionals. Posteriorment, [a referida xifra d'escons proporcionals es compara amb Fobtinguda pel
métode majoritari. Només en el cas de que, pel sistema de llista, corresponguin mes escons, es
compensa al pardt perjudicat atribuintli el ndmero de diputats necessari fins arribar 2 la xifra
proporcional. Perd no es resten els diputats obtinguts en excés pel metode majoritari (Vallés, Josep
Maria, i Bosch, Agusti, Sistemas electorales y gobierno representativo, ob.cit,, p- 102). Un métode semblant es
proposa en el llibre de Bosch, Agusti, £l sistema electoral Una proposta per ol Parlament de Catalunya,
Fundacié jaume Bofill, Barcelona, 1995. L'autor fa notar que "les dreumscripcions uninominals compleixen
fonamentalment lo funcié d'apropar els diputats @l ciutadad, perd no influeixen en la distribucié descons entre els
partits” {p. 16).

“™* Bl sistema electoral espanyol, per una banda, "ha facilitade que ningiin portido refevante quede fuera de la
vide parlamentaria”, perd, de I'alira ha provocat una "considerable desigualdad cuyos efectos han revertide
sucesivamente en la UCD, en ef PSOE y en el PP como primeros partidos® {Montero, José Ramdn, "El debate
sobre e} sistema electoral: rendimientos, crizerios Y propuestas de reforma", Reviste de Estudios Politices,
numero 95, gener-marg 1997, pp. 13-14), _

7% Es el que sostenen, com hem vist anteriorment, BARAS/ROTELLA (Baras, Montserrat, i Botella, Joan,
&l sistema electoral, ob.cit, pp. 51 1 75) i FERNANDEZ SEGADO (Fernandez Segado, Francisco, £f sistema
Constitucional espafiol, obcit, pp. 838-839). En un sentt igualment critic es pronuncia també
SANTAOLALLA, en opinié del qual "se acepta incluso de forma universal que la mediacién caracteristica de
los sistemas electorales no es neutral ni quimicamente pura, sino que suele favorecer a los partides mayoritarios,
que son, no lo olvidemos, los que hacen las leyes efectorafes” {Santaolalla, Fernando, La crisis del procedimiento
electoral espafiol. Reflexiones sobre ef régimen electorgl, Congreso de los Diputados, Madrid, 1993, p. 446).
¢ Sén dades de lestudi realitzat per VALLES/BOSCH pel llibre Sistemgs electorales i gobierno
representativo. L'index de reduccid de [a fragmentacié del sistema electoral espaiiol, o sigui, la diferéncia
entre partits electorals i parlamentaris, és el més alt d'Europa (1,05, un 28% de reduccit), per davant de
Gran Bretanya i Franca, a causa de la "influencia de lo magnitud def distrieo”. L'Estat espanyol estd, en
aquest sentit, mig punt per sobre de l'index aconsellable de reduccia (0'3). Espanya també ¢é la mitja
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electoral, i d'assignacié de les subvencions electorals consoliden les minories
representades en el Parlament®”’, i dificulten la irrupcié dalternatives no
representades®”, les quals ja estan prou condicionades per l'elevada inelasticitat

de l'electorat®”.

En definitiva, el dret constitucional espanyol, i particularment la legislacié de
desenvolupament constitucional, asseguren en abstracte la representacié de les
minories, perd, en concretar-la técnicament, la deformen parcialment, en
perjudici de les minories menys rellevants®™, amb ['objectiu d'assegurar
lestabilitat del sistema®®', i evitar la repetici® de precedents histdrics

d'ingovernabilitat®®. Altrament, en distribuir els recursos necessaris per fer-la

més baixa de partits parlamentaris (3,5), que se situa alhora per scbre de lindex aconseiiable (2,69)
(Vallés, Josep Maria, i Bosch, Agusti, Sistemas electorales y gobierno representativo, ob.cit., pp. |54 1 156). El
mateix sosté GARRORENA, pel qual “af sistema de representacion proporcional optado per la Constitucidn
espaola de 1978 sigue sienda, con cifras de las Gitimas efecciones, el menos proporcional de cuantos se aplicen
en paises inclinados por dicha férmula” (Garrorena, Angel, Representacidn politica, efecciones generafes y
procesos de conflanza en la Espafia actual, ob.it, p. 13).

$77 A més de les subvencions per despeses de campanya previstes en la Liei Orgdnica de Regim Electordl,
LO 511985, de 19 de juny, que tan sols beneficien els partits que hagin aconseguit algun escod (article §75),
ta Llei Orgdnica de Finangament dels Partits Politics, LO 3/i987, de 3 de jfiof, tot | que autoritza, amb alguns
limits, el financament privat i creditici a tots els partits (articles 4 2 8), reforga la posicid dels partits
parlamentaris, en atorgar-lis una subvencié especifica per despeses de funcionament (article 3).

78 | gisterna espanyol de financament electoral “sin duda favorece a las formaciones mayores” | "por ef
contrario es claramente perjudicial para los formaciones menores de dmbito nacional” (Pajares, Emilio, Lo
financiacion de las efecciones, ob.cit., pp. 253-254).

7% En situacions estables, les campanyes electorals no ajteren, per regla general, el sentit del vot de la
majoria dels electors, com ja van possar de manifest els primers estudis de la seciologia nord-americana
(Lazarsfeld, Paul F., La campafia electoral ha terminado, ob.cit, p. 408) i, en aquest sentit, els electorats sén
poc efastics, i no permeten [‘aparicié de nous partits d'ambit estatal, sobre tot si el sistemna electoral no
l'afavoreix, per efecte de la reduida magnitud dels districtes.

40 Eg eracta de "notobles distorsiones” (Fernandez Segado, Francisco, Ef sistema constitucional espafiol, ob.cit,
p. 839).

&8l PRESNG considera que “las restricciones legales o la expresin proparcional de la represemtatividad”, entre
elles, a "barrera electoral”, 1a "magnitud de las circunscripciones” y el "tamario de fas cdmdras parlamentarios”,
“gs favorecer fa toma de decisiones o costa de restringir la representatividad; es dedis, se trata de propiciar Ja
formacion de la voluntad del Parfamento, cuyas resoluciones se adoptan de acuerdo con el principio de mayoria,
sin que este ‘principio resulte obstaculizado como consecuencia de una fragmentacion excesiva de su
composicién, resuitado’a su vez del reflejo de lo pura representatividad”. Aixi, les restriccions operen "en
detrimento de Jos partidos minoritarios™ (Presno Linera, Miguel Angel, Los partides y las distrosiones juridicas
de la democracia, ob.cit., pp. 84-85). Tal i com diuen BARAS/BOTELLA, "fa finalidad ditima es (...) crear
gobiernos estables” (Baras, Montserrat, i Botella, Joan, £l sisterna electoral, ob.cit., p. 49).

%2 £ argumentar sobre lz validesa constitucional de les barreres electorals, el Tribunal Constitucional
posa de manifest el temor a la repeticio dels precedents histdrics dingovernabilitat, motivats per
Patomitzacio de la representacio, tot afirmant que "lo experiencia de algunos periodos de nuestra historia
contempordned y la de algunos otros regimenes parlomentarios ensedian, sin embargo, el riesge que, en reldcidn
a tales objetivos institucionales, supone la atomizacién de la representacién politica” {STC 75/1985, de 21 de
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possible, reforcen la continuitat de les minories ja constituides, en perjudici de

les minories de nova aparici6®®,

La Constitucié ha garantit las proporcionalitat en I'eleccié dels dos organs
representatius més importants de I'Estat, el Congrés dels Diputats i les
Assemblees Legislatives de les Comunitats Auténomes constituides per la via de
larticle 51, pero sense precisar la formula concreta en que ha d'aplicar-se®®, e
que permet la introduccié de variants més o menys proporcionals, segons la

voluntat del legislador, estatal o autondmic®es.

La Norma Fonamental, en canvi, ha deixat parcialment oberta la férmula
delecci6 del Senat. Aixi, l'elecci6 de senadors en el marc de les
circumscripcions  provincials manca d'una férmula electoral de rang

1%, perd, d'altra banda, sha garantit la proporcionalitat en

constituciona
l'eleccié (indirecta) de senadors per les Comunitats Autdonomes™, tot i les

dificultats per concretar-la técnicament pel baix nombre d'escons disponibies$®,

juny, Recurs d'empara contra I'Acte de la junta Electoral Provincial de Barcelona pel que es proclamen els
diputats of Parlament de Catalunyo. F) 58). . : .

3 En aquest sentit, segons PAJARES, el sistema de finangament electoral (directe i indirecte) conté
“mecanismos de fortalecimiento del statu quo parlamentario” (p. 202). A més, el financament directe per
subvencié "se les niega a las formaciones extraparlamentarigs® (p- 250) (Pajares, Emilio, La financiacidn de las
elecciones, ob.cit). : BN ’
** L'article 68.3 de la Constitucié tan sols parla de “criterios de representacion proporcional”, mentre que
Varticle 152.1 fa referéncia "un sistema de representacion proporcional que asegure, ademds, la reprasentacién
de los diversas zonas del territorio”, _ _ - _
** La determinacio de la modalitat concreta de formula praporcional no forma part del régim electorai
general, i, en conseqiléncia, i d'acord també amb fa competeéncia d'auto-organitzacio (article 148.1.1° CE)
el legislador autondmic &s lliure d'escollir entre les diferents varianrs, Aixi, “en fes efeccions af Parloment
de Cotalunya, la férmula electoral ha de ser proporcional per manament dels art. 152 CEi 31.1 EAG, perd la
Generalitat podria optar entre els diferents sistemes proporcionals existents® (VYAA, Manual de Dret Public de
Catalunya, Institur d'Estudis Autondmics, Barcelona, 1992, p- 274). Malgrat tot, la major part dels
legisladors autondmics han optat per reproduir la formula electoral de les eleccions al Congrés, perqus,
tal i com es diu en l'exposicié de motius de la Lei de Eleccions af Parlament de Galicia, LL. 81985, de 13
d'agost, “se considera que la normativa electoral no debe introducir excesivas modificaciones en el reglomento
general que ordena la mayoria de los pracesos de relevancia estatal” (paragraf 3r).

% L'article 69.2 CE preveu l'eleccid de senadors per “suftagi universal, liurs, igual, directe i secret (...)en
els termes que senyafi una lei orgdnica”. :

*7 L'eleccio de senadors per les Comunitats Autdnomes es regulard "dacord amb el que estableixin eis
Estatuts, que asseguraran, en tot cas, I'adequada Fepresentacio propercional” (art, 9.5 CE).

% STC 76/1989, de 27 d'abril, Recurs d'empara contra la proposta de designacio dels dos senadors
representants de la Comunitat Autdnoma d'Extremadura, feta per la Mesa de la Asamblea de Extremadura, F}
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Finalment, 1a Constitucié ha deixat completament oberta la férmula electoral
de les eleccions locals®®, i, al respecte de les Comunitats Autdnomes
constituides per la vida de l'article 143, per no garantir, ni tan sols ha previst
l'existéncia d'Assemblea Legislativa®®, tot i que la jurisprudéncia constitucional

els hi ha aplicat els principis electorals de article 152 CE*".
5.2.2. Les minories en el sistema electoral de les Corts generals

Malgrat tot el que s’ha apuntat sobre la crisis de la representacié i la perdua
de centralitat dels parlaments actuals, les Corts, i particularment el Congrés dels
Diputats, continuen detenint juridicament la representacié genuina del poble

espanyol. L'article 66.1 de la Constitucio estableix, en aquest sentit que “les Corts

4t. En aplicacié dels eriteris constitucionals, Extremadura tenia dret 2 escollir dos senadors, que van ser
atribuits al Partit Socialista.

"Cierto es que en el presente caso la aplicacién del criterio de proporcionalidad se ha traducide en
representacion mayoritaria de un solo grupo politico, pero ello es consecuencia de fo dificuttad de alcanzar la
proporcionalidad en la representacion cuande ef abanice de posibilidades, dado por el ndmero de puestos a
cubrir en relacin con el de fuerzas concurrentes, es muy reducido”.

En un sentit semblant, la STC 471992, de |3 de gener, Recurs d'empara contra els Acords de Mesa i Ple de
I'Assernblea de Madrid pels que es designen els senadors representants de fa Comunitat Autdnoma de Madrid.
D'acord amb els criteris constitucionals, Madrid va escollir cinc senadors, que es van atribuir al Partic
Popular (2), Partit Sociatista (2) i [zquierda Unida (I).

% "l yegidors seran escollits pels veins def municipi per migja de sufragi universal, igual, fliure, directe i secret,
en la forma estabierta per la liei” (art. 140 CE).

0 Encara que una interpretacio sistematica dels articles {47 i [52, en el marc de Tirel VIII de la
Constitucid, i del Titol Prefiminar (forma parlamentaria de govern), podria portar a la conclusié de que
es vol el mateix model per totes les Comunitats (tenint en compte també que totes tenen el mateix
sostre competencial), en altres preceptes de la Constitucié sembla clara la voluntat de deixar "oberta”
l'organitzacié autondmica, sense imposar una Assemblea Legislativa. Aixi, larticle 162.1a) CE, quan
relaciona els subjectes legitimats per interposar el recurs d'inconstitucionalitat, cita "els drgans colfegiats
executius de fes Comunitats Autdnomes i, en &f seu cas, les Assemblees de les mateixes”.

! Segons el TC, des del moment en que les Comunitats Autdnomes constituides d'acord amb ['art. 143
CE, "que podian contar 0 no segin sus estatutos con una Asamblea Legisfative”, opten por dotar-se d'una
Assemblea “como la prevista en el articuio 152.1 CE", han d'assumir tambe *el mondato de representacién
preporcional”. En aguest sentit, l'article 152 CE podra ser "canon de constitucionalidad™ {STC 225/1998, de
23 de noviembre, Recurso de inconstitucionalidad contra la DT 1°2 de la Ley Orgdnica de reforma del
Estatuto de Autonomia de Canarias, nimero 411996, F) 6). En contra d'aquest criteri es va manifestar el
magistrat CRUZ VILLALGN, segons el qual, “el que ef estatuto de Autonomia haya previsto para Canarias
una Asamblea o la que, al detentar poderes legislativos, dificimente podria negdrsele la colificacién de
"egislativa” (...) en modo alguno implica que lo que haya hecho dicho estatuto sea optar por dotar a la
Comunidad Auténoma por una Asamblea "come la que prevé" el articulo 152.1 ‘CE" (STC 225/1998, de 23 de
noviembre, Recurso de inconstitucionalidad contra la DT 1°2 de ia Ley Orgdnica de reforma del Estourto de
Autonomia de Canarias, ndmero 411996, VP Magistrat Pedro Cruz Yillaldn).
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Generals representen el poble espanyol i estan formades pel Congrés dels Diputats i

pel Senat”.

Daltra banda, ies dues cambres exerceixen les funcions legislatives i electives
basiques de I'Estat, algunes en el mateix nivell {eleccié de magistrats dei Tribunal
Constitucional, eleccié de vocals del Poder Judicial, control informatiu del poder
executiu, control de constitucionalitat), i d'altres de forma asimétrica, la majoria
~ en benefici del Congrés (lltima paraula en la funcié legislativa i pressupostaria,
eleccié i remocié del President del Govern, estats excepcionals)®® i alguna amb
preferéncia pel Senat (control extraordinari de les Comunitats Autdnomes)®*,
En conseqliéncia, i atenent també el caricter representatiu del sistema
democratic (democricia representativa), es pot sostenir que les eleccions. a

Corts ocupen una posicié central i decisiva en el sistema de participacio politica.

*? Per exemple, el Congrés pot aixecar per majoria absoluta el ver del Senat a una llei aprovada
inicalment pel Congreés, o bé rebutjar per majoria simple les asmenes introduides en un text legislatiu
que també hagi estat aprovat inicialment pel Congreés (article 90.2 CE). La cambra baixa també t& atribuit
el monopoli en matéria d'eleccic | remocic del President del Govern, | els estats excepcionals, articles
9%, 112§ 113 CE, per un costat, i 116 CE, per laitre. El Congrés també monopolitza afres funcions
constitucionals, com l'autoritzacié de referéndum consultiu (article 92.2 CE). :

® En conjunt, “la actua! Constitucién espafiola establece un sistama de amplia estabilidad institucional,
sefiglando fa centralidad parlamentaria, especioimente del Congreso de los Dipitados” (Baras, Montserrat, i
Botella, Joan, Ef sistema electoral, ob.cit, p. 57). Mentre la primacia del Congrés en la funcié legislativa i de
control s'explica pel seu caricter de cambra de representacié popular directa, I'existéncia del Senat es
justifica per criteris de racionalitat | representacié territorial, en definitiva "por la necesidad de
complementar la representacion del Congreso” (Fernindez Segado, Francisco, El sistemg constitucional
espanol, ob.cit, pp. 573-576). Aixi, "aunque Congreso y Senado sen cdmaras colegisiadoras, el bicameralismo
espafiol es imperfecto, con un neto predominio de la Cémara baja. no sélo por su relacion privilegiada con ef
Gobierno, sino también parque los proyectos y proposicionas de ley deben iniciar su tramitacion en el Congresa”
(Molas, Isidre, i Pitarch, Ismael E., Las Cortes Generales en el sistema parlamentario de gobierno, ob.cit, P
159). . :

Per APARICIO/SOLE TURA, el bicamaralisme de tes Corts no es fustifica per la diversitat de principis
representatius (popular i territorial), perqué el Semat no compleix el principi corresponent de
territorialitat (Cambra de representacié territorial), entesa com aquella que “expresa de digitn modo Ia
voluntad politica de los habitantes de un territorio en cuanto territorio” (Aparicio, Miguel Angel, i Solé Tura,
Jordi, Las Cortes Generales en ef sistema constitucional, Tecnos, Madrid, 1988, pp. 33-3%)
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a. La proporcionalitat, el pluralisme i la tutela de les minories

La heterogeneitat politica de I'Estat, evident des de les primeres eleccions
4

legislativest™, encara que per sota d'alld previst inicialment™”, aixi -com els
objectitjs integradors de pluralisme i consens que animaven al poder constituent,
van ser dades decisives per garantir constitucionalment la proporcionalitat en
les eleccions de! Congrés, principal cambra legislativa de I'Estat, per primera

vegada en la historia constitucional®®,

Posteriorment, el Tribunal Constitucional va refermar, en la seva doctrina, la

697

relacié entre la proporcionalitat electoral i el pluralisme politic®”, en el-marc de

l'organitzacio interna de les cambres parlamentaries, i sota l'empara del dret

constitucional de participacic®®.

7 A I'entendre de BARAS/BOTELLA, "as grandes pautas def comportamiento efectoraf de fos espanioles se
mantienen estables, por lo que hace af posicionamiento politico de fos ciudadanos, af peso de cada opcién dentro
de los diversos sectores, y a los valores o "cleavages” esenciales que han actuado en ef sisterna desde ef aifo
1977" (Baras, Montserrat, i Botella, Joan, EI sistema efectoral, ob.cit., p. 195).
%5 |_gs eleccions de 1977, que han estat la base de la posterior evolucio electoral, varen desfer l'equivoc
de "la ecuacién elecciones-anarquia”, el mite de la "atomizacion politica™ ja que “actudron como un enérgico
depurador”, deixant tan sols "cudtro opciones nacionales”, dues d'elles minoritiries. De resultes, el sistema
va permetre que se superés "l extrema fragmentacion politica existente, al mismo tiempo que permitio que
estuvieran representadas en unds Cortes constituyentes las grandes fuerzas politicas def pais” (De Esteban,
Jorge, Ef proceso constituyente espaiiol, ob.cit., pp. 286-288).
8% | 5 Constitucion espafiola de 1978 “constitucionaliza por primera vez el marco global de los diferentes
elecciones” (Baras, Montserrat, | Botella, Joan, Ef sisterna electordl, ob.cit., p. 40).
7 En imposar la proporcionalitat en fa composicio dels organs de preparacié de les decisions de I'drgan
representatiu (comissions informatives municipals i comissions patlamentaries), el Tribunal
Constitucional invoca el pluralisme politic, i el correlatiu principi de proteccié de les minories, i tambeé el
reconeixement dels partits politics com expressié de ['esmentat pluralisme. Aixi, la STC 32/1985, de 6
de marg, Recurs d'empara contra IAcord de Ajuntament de Lo Guardia (Tenerife} pel que es regula ia
composicio de les Comissions Informatives, Fj 2, i la STC 3071993, de 25 de gener. Recurs d'empara contra
Yacord municipal pel que s'estableix fa composicié de les comissions informatives de PAjuntament de Santa Cruz
de Tenarife, Fj 4.
6% A 'entendre del Tribunal Constitucional, ef dret constitucional de participacio inclou la garantia de la
proporcionalitat en la formacié de la voluntat electoral. Segons fa STC 75/1985, de 2| de juny, Recurs
d'empara contra IActe de la junta Electoral Provincial de Barcelona pel que es proclamen els diputats al
Parloment de Catalunya. F] 5&, "el genérico derecho subjetivo del articulo 23.2 de Ja Constitucién se encuentra
enriquecido mediante fa vinculacion def legislador a ese mandato, establecido en forma de garantia objetiva del
ordenamiento electoral, por un contenido normative adicional, en cuya virtud &l concreto derecho de acceder g la
condicidn de Diputado de! parlamento de Catolufia solamente se podrd considerar redlizado en su plenitud si se
respeta el criterio de la proporcionalidad para Ia formacién, por via electoral, de dicha Cdmard®

Seguint SANCHEZ NAVARRQ, "la via que permite un control de constitucionalidad de la formula electoral,
en punte a su proporcionatidad, es fa de la igualdad politica como derecho fundamental de todos los ciudadanos”
(Sanchez Navarro, Angel ], Constitucidn, igualdad y preporcionalidad electoral, ob.cit,, p. P10y
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La garantia constitucional de la proporcionalitat en les eleccions del Congrés,
que no predetermina la formula concreta per aplicar-la, acompanyada de les
altres previsions constitucionals sobre el procés electoral reprodueixen e marc
general del sistema electoral que es va establir per les primeres eleccions
democratiques, I'any 1977, a partir de la Llei de Reforma Politica de 1976%°, La
resta dels elements concrets d'aquell sistema es van incorporar sense variacions
a la Llei Orginica de Régim Electoral General de 19857, i a les (leis electorals
de les Comunitats Autdnomes™'. Ef consens de 2 majoria dels partits sobre
aquest model, la relativa estabilitat governamental durant el periode de vigéncia
de la Constitucid, acompanyada, durant les legislatures de majoria relativa, per
una continuada practica d'acords parlamentaris entre el govern i algunes
minories, expliquen la continuitat del sistema, que només ha perjudicat
clarament la representacid de les segons i terceres minories (estatals i

autondmiques)’®,

“? Els elements essencials del sistema electoral aplicat en els comicis de juny de 1977 (formula
proporcional, circumseripeld provincial, minim inicial de diputats i barrera electoral} estaven continguts
en la Disposicid Transitoria 1* de la Llei per a la Reforma Politica de 1976: “Las elecciones ai Congreso se
tspirardn en criterios de representacion propordional, conforme a las siguientes bases: Primera, Se aplicardn
dispositivas correctores para evitar fragmentaciones inconvenientes de la Cdmara, a cuyo efecio se fijardn
borcentajes minimos de suffagios para ceder al Congreso. Segunda. La dircunscripcion electoral serd fa provincia,
fidndose un nidmero inidal de Diputados para cada una de ellas.Las elecciones of Senado se inspirardn en
criterios de escrutinio mayoritario™ (DT 17). El manteniment de la provincia com a circumscripcié electoral, i
la conservacié de les formules electorals del Congrés i del Senat fa que "el continuismo de la LOREG con
respecto af Decreto-Ley de 1977 es, pues, evidente®, sobretot, en "su funcionalidad para garantizar el poder de
los portidos politicos importantes” (Rodriguez Diaz, Angel, £ Estado de portidos y algunas cuestiones .de
derecho electoral, ob.cit., p. 97). _

7% Bl sistema electoral de la transicio perfilava "los trazos esenciales {...) de la ulterior normativg electoral”,
el que, en certa manera, confirma "que una de las constantes de todo sistema electoral es su tendencia a
perpetuarse” (Fernandez Segado, Francisco, Estudios de derecho electoral, Ediciones Juridicas, Lima, 1997,
pp. 115-116). . . _ . }
™ Totes les normes electorals vigents de les Comunitats Autdnomes estableixen la férmula
proporcional d'Hondt i la barrera electoral per traduir els vots en escons, i fa gran majoria també
preveuen miltiples circumscrpcions, amb una minima representacié garantida per cadascuna, llevat de
Cantabria, Navarra, L2 Rioja i Madrid, que operen amb districte electoral dnic. D'ajtra banda, la
normativa electoral catalana (DT> 4* de I'Estatut d'Autonomia) no garanteix representacié minima per la
circumscripcio de Barcelona, perd si per les altres tres. _

™ Els partits situats en “tercer y sucesivos jugares en cuanto d respalde electoral obtenen "una
representacion muy ofustadda a su porcentaje de votos en Jas dircunscripciones de tamafio mds elevedo", perd en
canvi "su indice de proporciondlidad se ve sujeto a una drdstica disminucién en las circunscripciones
inmediatamente inferiores” i "especialmente en las circunscripciones de tamaio medio"y "muy redical en las
circunscripciones de tamaiio inferior a 6" (Fernindez Segado, Francisco, Estudios de derecho electoral, ob.cit.,
p. 233). Com a resuitat, es produeix una "fuerte concentracién bipartidista @ nivel nacional” que compleix
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Atesa la relacid, admesa per la doctrina, entre el sistemes electorals
proporcionals i la representacid de les minories, es pot concloure que, en
imposar la proporcionalitat en les eleccions de diputats, la Constitucié de 1978
garanteix, genéricament, la preséncia de les minories politiques en la-primera
cambra legislativa de I'Estat. L'afirmacié val també per les Assemblees
Legislatives de les Comunitats Autonomes constituides per la via de l'article 151,
i per aquelles, formades pel procediment de f'article 143 que adaptaren el model

institucional de les primeres’®,

Perd el desenvolupament legislatiu d'aquesta garantia, acompanyat per les
dades proporcionades per la practica electoral i la doctrina politica i
constitucional, posen de manifest una clara preocupacié per assegurar la
governabilitat, entesa aquesta com la qualitat de governar eficagment |
legitima’®, limicant la fragmentacié electoral’® el que, de resultes, porta a un

menor nombre de minories representades a les cambres”™.

“con bastante exactitud su cometido de desafentar a las pequefigs formaciones” (Garroréna, Angel,
Representacién polftica, elecciones generales y procesos de confianza en la Espafia actual, ob.cit, p. 21).

03 §TC 225/1998, de 23 de novembre, Recurs dinconstitucionalitat contra la DT %2 de fa Liei-Orgdnica de
reforma de f'estatut d'Autonomia de Candries, LO 411996, T) &,

74 Normaiment, la doctrina electoral associa els termes governabilitat i estabilitat de la majoria
governamental, entenent que aquesta darrera facilita la primera. Per YALLES/BOSCH, la governabilitat
és Ta "apritud de una organizacién pofitica en su conjunto para responder satisfactoriamente a las demandas
que la sociedad formuta”, a qual cosa depén de la "estabilidad de los gobiernos™ (Vallés, Josep Maria, i Bosch,
Agusti, Sistemas electorales y gobierno representativo, ab.cit, pp. 149-151). Se segueix aqul també 1a definicio
JARBOS/GINER, per als quals “la gobernabilidad es ia cualidad propia de una comunidad politica segun la
cual sus instituciones de gobierna actian eficazmente dentro de su espacio de un mode considerada legitimo por
la ciudadania, permitiendo asf el fibre ejercicio de la voluntad palitica def poder ejecutive mediante ia obediencia
chica del pueblo” (Arboés, Xavier, i Giner, Salvador, Lo gobernabilided. Ciudadania y democracio en la
encrucijada mundial, ob.cit, p. 13). Amb un significat semblant, NOHLEN sost¢ que "el concepto de
gobernabilidad se refiere @ lo interaccién entre gobernantes y gobernados, entre capacidades de gobierno y
demandas politicas de gobierno”, en definitiva, a la “capacidad para estar a la dltura de los prablemos a
resolver* (Nohlen, Dieter, Sistemas electorales def mundo, ob.cit., p. 4).

75 par GARRORENA, "la situacion asf creada debe ser Gtil (y sin duda o ha sido hasta ahora) af segundo de
los fines con ella buscados, esto es, a la mayor estabilidad y gobernabilidad del pais” (Garrorena, Angel,
Representacion politica, elecciones generales y procesos de confianza en fa Espofia acwai, eb.cit, pp. 21-22}.

796 Ta] i com s'ha dit anteriorment, Espanya ocupa el primer lloc europeu de I'index de reduccié de la
fragmentacié electoral (Vallés, Josep Maria, i Bosch, Agustl, Sistemas electorales y gobiemo representativo,
ob.cit, pp. 154-156). Per MONTERQ, “en ef case espaiiol, la combinacidn de numerosos distritos de magnitud
reducida o media, la aplicacién de la formula dHondt y, hasta las elecciones de 1993, las diferencias en los
apoyos electorales de los dos primeros partidos han ocasionado unos sesgos mayoritarios no muy distantes de los
observables en Jos paises que cuentan con alguna variante de sistema mayoritaric” (Montero, josé Ramén, E
debate sobre ef sistema efectoral: Rendimientos, criterios y propuestas de reforma, obicit, p. 13).
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A més, el Tribunal Constitucional ha considerat que la garantia constitucional
de proporcionalitat electoral no és un principi absolut i estricte, que impliqui
una correlacié exacta entre vots i escons en tota situacid electoral. A la
impossibilitat matematica d'atendre la proporcionalitat quan el nimero d'escons
és reduit’”, cal afegir 'obligacid de tenir en compte aitres bens constitucionals,
entre ells, l'adequada representacié del territori’® En conseqiiéncia, la
proporcionalitat s'ha de valorar globalment’®, respecte del conjunt del sistema

electoral, i no en cada circumscripcié concreta.

En qualsevol cas, la llei pot crear desigualtats en el sufragi (en [a
proporcionalitat) entre diferents circumscripcions, sempre | quan siguin
objectives i raonables’"’. El Tribunal Constitucional no ha precisat els requisits
concrets d'una desigualtat objectiva i raonable (una situacié "notablemente
desventajosa”)’'!, i en algun <as, tal i com senyalen algunes opinions doctrinals,

s'ha limitat a2 posar de manifest les dificultats per una absoluta exactitud

7 SSTC 32/1985 de 6 de marc. Recurs d'empara sobre la composicid de les comissions informatives de
FAjuntament de o Guardia (Tenerife). F] 2n; 3071993, de 25 de gener. Recurs d'empara contra l'acord
municipal pel que s'estableix la composicié de Jes comissions informatives de FAjuntament de Santa Cruz de
Tenerife. F] 4,1 30/1996, de 26 de febrer. Recurs d'empara contra facte de la Mesa del Parlament de Navarra
pel que s'estableix la composicié de fes comissions parlamentaries, F] 2n. B
" Com diu la STC 225/1998, de 23 de novembre, Recurs d'inconstitucionaiitat contra fa DT 1°2 de la Llei
Orgdnica de reforma de Pestatut d'Autonomia de Candries, LO 4/1996, F) 7, el sistema electoral canari "ha
atendido perticularmente al mandato constitucional de "asegurar” la representacion de las "distintas zonas® de
su territorio, operando coma criterio parcialmente corrector de la proporcionafidad”,

7 STC 45/1992, de 2 d'abril. Recurs d'inconstitucionalitat contra la fisi electoral de Ja Comunitat Autbnoma de
les lifes Balears, F] 5. )

7' La interpretacié del principi democritic de la igualtat en el sufragi es conté, encre d'altres, en la STC
45/1992, de 2 d'abril. Recurs d'inconstitucionalitat contra la flei electoral de fa Comunitat Awtdnoma de les les
Balears, F) 4., t en ta STC 75/1985, de 21 de juny, Recurs d'empara contra Acte de lo Junta Electoral Provincial
de Barcelona pel que es proclamen els diputats af Parlament de Catalunya. F 4t. o
Segons el darrer dels pronunciaments esmentats, el principio de democrdtico de igualdad se encuentra
abierto o las férmulas electorafes mds diversas, y ello porque se trata de una igualdad en la Ley, 0 como ef
mismo articuio 23.2 de fa Constitucion establece, de una igualdad referida a las "condiciones® legales en que ef
conjunto de un proceso electoral se desarrolla, por lo que la igualdad, por lo tanto, no prefigura un sistemaq
efectoral, y excluye otros, sino que fia de verificarse dentro del sistema electoral que sea libremente determinado
por el legistador, impidiende las diferencias discriminatorias, pere a partir de las reglas de tol sisterna, y no per
referencio a cualquier otro”. S

7! Al respecte de la proporcionalitat, ef Tribunal Constitucional admet l'existéncia d'una vulneracié del
principi si es dona una situacié "notablemente desventajosa®, en abséncia de tot criteri objectiu, o si el
criteri de desigualtat es fonamenta en "una discriminacion fruto de las caracteristicas personales de jos
mismos” {(STC 93/1998, de 4 de maig, Recurs dempara contra Acord de la Mesa del Partament de les Mes
Batears pel que es manté la distribucié proporcional de Jes comissions, tot i ef canvi de composicié def Ple, FJ 3)
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matematica de les formules proporcionals, sense analitzar en concret els
exemples qiiestionats, particularment les desigualtats provocades per les

elevades barreres electorals canaries’ 2.

En qualsevol cas, la proporcionalitat, en formar part del sistema electoral,
s'integra en el contingut del dret constitucional d'accés als cirrecs publics en
condicions d'igualtat’'?, per la qual cosa, les eventuals vulneracions de l'esmentat
criteri estaran emparades pel corresponent sistema de garanties

(particularment, el recurs d'empara).

b. La circumscripcié provincial del Congrés i la possibilitat d'altres districtes

electorals no provincials

La Constitucid no concreta la formula electoral del Congrés, dintre de la

proporcionalitat, perd en canvi estableix una previsié decisiva pel grau de

T2 fg of cas, ja citat, de la STC 72/1989, de 20 d'abril, Recurs d'empara contra fAcord de la Junta Electoral
de Candries sobre proclamacié de candidats electes af Pariament de lo Comunitat Autonoma de Candries.
Aquest pronunciamant establi que les barreres electorals canaries d'aleshores (3 per 100 a escala
autondmica i 20 per 100 a escala insular) eren constitucionals.

TORRES DEL MORAL/LOPEZ MIRA la consideren "técnicorente defectuosa” ya que no es valorava “el
concreto coso planteado”, i en conseqUéncia no es comprovava "si el principio de proporcionafidad se
desvirttia hasta convertirlo en mayoritario®, perqué "de la negacidn del cardcter absoluto de un valor no se
desprende ia sismpre idonea relatividad de cualquier recorte que quiera hacérsele al mismo ni tampoco su fibre
disponibilidad por parte del legistador” (Torres del Moral, Antonio, | Lopez Mira, Alvaro, "jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en materia electoral. Acotaciones criticas”, Revista de Derecho Politico, numero
41, 1996, p. 18). Com diu LOPEZ AGUILAR, anafiszant la manca de pronunciament del TC sobre la
questio6 de les barreres electorals autondmiques canaries (20 per cent insular} en i'esmentada senténcia,
"en algiin momento habrd que pasar, siquiera por acumulacion, de lo cuantitativo a fo cudlitativo: si todavia el
20 por 100 es constitucional (...} puede ser, sin embargo, que haya dejado de serlo el "safto” af 30 por 100"
(Lopez Aguilar, Juan Fernando, "Los problemas de constitucionalidad del sistema electoral autonémmico
canatio”, Revista Espafiole de Derecho Constitucional, nimero 51, setembre-desembre 1997, p. 130).
TRUJILLO també havia criticat les el.levades barreres insulars, al 1981, en considerar que “en los islas
menores las listas de partidos o cooliciores se verdn enormemente discriminadas, af tener que someterse a ung
barrera mds gravosa que la que opera en las islas mayores”, donde serd fdcil alcanzar el 3 por 100 regional”
(Trujillo, Gumersindo, “El Estado y las Comunidades Autonomas ante fa exigencia constitucional det
voto igual”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nimero 2, maig-agost 1981, pp. 54-55)

Malgrat tot, el Tribunal Constitucional ha reiterat el seu criteri favorable a |z reduccié de la
proporcionalitat per mitja de la técnica de la barrera electoral, atenent les peculiaritats del territori (la
insularizat), i en suport del concret augment de les mateixes (del 3 al 6 per 100 autonomic, i del 20 al 30
per 100 insular} que es va operar en el sistema electoral canari amb la reforma de I'Estatut d'Autonomia
de 1996 {STC 225/1998, de 23 de novembre, Recurs d'inconstitucionalitat contra la DT* 142 de la Llei
Orgénica de reforma de P'estatut d'/Autonomia de Candries, LO 4/1996,).
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representativitat de la cambra, el marc territorial (tipus de districte) en que ha
d'aplicar-se la mateixa (la provincia). Larticle 68.3 de Iz Constitucié diu en
coneret: “f'eleccio es verificard a cada circumscripcié atenent a criteris de
representacié proporcional”. Tenint en compte que, segons l'article 68.2 de |a
Constitucio, "la circumscripcio electoral és la provincia” la norma sembla imposar,
en un sentit literal, I'eleccié exclusivament en el nivell de la circumscripcio, el
que exclouria altres tipus de circumscripcions diferents de fa provincia’™, de
Fecent incorporacio en el dret comparat’'® (on serveixen per millorar les

férmules proporcionals), i que entre nosaltres podrien ser l'autondmic i 'estatal.

De tota manera, si bé la Constitucié sembla excloure altres circumscripcions
electorals en I'eleccid del Congrés de Diputats (i per tant un sistema de llista
autonomica o estatal), la flei electoral podria incloure un sistema de correccis
de la desproporcionalitat, en eis nivells territorial superiors, que no impliqués la
creacio d'una nova circumscripcié (per exemple, el repartiment de restes a
escala autonérﬁica o estatal). Es tracta d'una limitacié que no afecta els sistemes
electorals autondmics, que poden optar per ia doble circumscripcié, seguint els

models italia o alemany”'®,

c. La incidencia de la dimensié de les circumscripcions en la proporcionalitat i

la igualtat,

La mida de les circumscripcions és el primer element que limita la
representacié - de les minories. La Constitucié va convertir la provincia en

districte electoral per les eleccions al Congrés, de manera taxativa i sense

71 Sanchez Navarro, Angel |, Constitucién, igualdad ¥ proporcionalidad electoral, ob.cit, p. | 10

™ Per aquesta rad, BARAS/BOTELLA creuen que "lo dnica manera de dar una dera fluidez ¢ o
representacién podric ser la modificacién de los fimites provincioles, cosa harto diffcll i atendemes g Ja gran
estabilidad que han demostrade a lo large de mds de un siglo desde su creacion” (Baras, Montserrat, i Botelta,
Joan, Ef sistema efectoral, obcit, p. 53).

"% El sistema electoral alemany de doble circumeripcié, territorial i estatal (Vallés, Josep Mariz, i Bosch,
Agusti, Sistemas electorales y gobierno representativo, ob.ci, p. 102).
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possibilitat de nivells diferents de representacié6 (art. 68.2 CE). En combinar-se
la poca poblacié de la major part de les provincies, i els criteris constifucionals i
legalé de distribucid dels escons, en el panorama global predominen les
circumscripcions de dimensions mitja i petita, amb pocs escons per-distribuir
(entre 3 i 6)”"7. Aixi, i llevat dels districtes en que concorren "cleavages” de
diversa naturalesa (social i identitiria)’*®, el vot es concentra tendencialment en
dues (i ocasionalment tres) alternatives, amb una pérdua important de vot per

les segones | terceres minories.

En lectura global, el predomini de circumscripcions petites i mitjanes
disminueix la representacié de les petites minories d'ambit estatal’"” i‘en canvi
protegeix la representaci6 de les minories identitaries (nacionals o regionals)’™,
Les poques expectatives d'aquélles petites minories estimula alhora |a
concentraci6 de vot en l'alternativa ideoldgicament propera més ben situada per

governar o per convertir-se en alternativa ('anomenat vot (i)', la qual cosa

716 £{ model alemany inspira els sistema proposat per BOSCH al llibre & sistera electoral, Una proposta ér
al Parlament de Cotalunya, ob.cit .

7 wpfds del SO por 100 de fas circunscripciones electorales en Espafia tienen un tamafio inferior a & (tamafio 3,
4 o 5}, minimo indispensable, como ya advertimos, para que una formula electoral pueda operar con efectos
proporcionales” (Fernindez Segado, Francisco, El sistema constitucional espafiol, ob.cit, p. 839). Per
MONTERO, aquest mapa electoral dona lloc 2 una "considerable desproporciandlidad territorial y ¢ un
también considerable desajuste en la relacién de votos-escafios para la mayorio de partidos” (Montero, José
Ramén, El debate sobre el sistema electoral; Rendimientos, criterios y propuestas de reforma, ob.cit, p. 13).

718 E|g resultats de les eleccions legislatives de 1996 ofereixen exemples sobre la desigual representacio
de les diferents forces politiques en les circumscripcions petites. Aixi, mentre 2 la circumscripcio de
Guiptiscoa {6 escons}), on opera el doble “cleavage” esquerra/dreta | nacionalista/espanyolista, obtenen
representaci6 5 candidatures (PSE (2), PNB (l), HB (1), EA (1} 1 PP (1), ala de Badajoz (6 escons), en
que no hi ha el referit "cleavage” nacionalista, el repartiment es produeix entre dues fromacions, PP (3} i
PSOE (3) (Font: Anuario El Pais 1997, Prisa, Madrid, 1997, pp. 66 i €9).

7 es desviacions son ficils de comprovar en comparar el nimero total de vots, en escala estatal, i ¢!
numero total d'escons. Les dues primers forces politiques obtenen un percentatge més alt d'escons que
de vots (fins a 10 punts més, com en ef cas de les candidatures socialistes a les eleccions del Congreés de
1989, amb 39 per 100 dels vots i 50 per 100 deis escons), mentre que les seglients formacions estatals
obtenen menys representacié (diferéncies entre 2 1 4 punts porcentuals) {Fernandez Segado, Francisco,
Estudios de derecho electoral, ob.cit, pp. 227-236; i Garrorens, Angel, Representacion politica, elecciones
generales y procesos de confianze en la Espafia actudl, ob.cit, pp. 19-20).

720 Eg vracta de "los partidos de dmbito territorial reducido, pero fuertemente impiantades” (Baras, Montseryat,
i Botella, Joan, Ei sistema electoral, ob.cit., p. 106).

72 L2 "magnitud del distrito”, especialmente si és de mida reduida, incideix sobre el "factor psicotogico” del
procés electoral, i fa que el vot es concentri en les opcions que tenen més possibilicats de sortir, ¢l que
s'anomena “voto " (Vallés, josep Maria, i Bosch, Agusti, Sistemas efectorales y gobierno representativo,
ob.cit., p. 154).
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també incideix sobre la representativitat del sistema i explica els canvis més

rellevants en el sistema espanyol de partits’,

Tan sols l'aplicacié del criteri del quocient de poblacié i l'eliminacié o reduccié
de la "representacio garantida”; una modificacié dels districtes, per concentrar la
poblacié de les circumscripcions menys poblades; un increment del nimero
actual de diputats, fins el maxim permés per la Constitucio (400 diputats); o una
combinacié de les anteriors permetria atenuar la desproporcionalitat creada per

fa mida actual dels districtes, i el desigual repartiment d'escons.

Tanmateix, el desigual repartiment d'escons entre circumscripcions incideix
directament sobre el valor del vot, en perjudici del principi d'igualtat en el

sufragi’®.
d. La férmula d'Hondt

En segon lloc, entre els factors que atenuen la representativitat del sistema
electoral del Congrés, es pot situar la férmula electoral en que es concreta la -
proporcionalitat exigida per I'article 68.3 CE. La LOREG de 1985 {article 163) va
optar per mantenir, en les eleccions del Congrés, la mateixa formula de les tres

primeres eleccions, 'anomenada formula d'Hondt o de la mitja més alta. Seguint

" Entre els més significatius, els que es van produir en fes eleccions legislatives de 1982, Fi vot al
Congrés es va concentrar, especialment dintre de les clreumscripcions mitjanes i petites, en les dues
opcions que en aquell moment tenien més possibilitats de guanyar o convertir-se en alternativa (PSOE i
AP), en perjudici de les que en tenien menys, UCD, el partit de govern, molt perjudicat per la situacié
de crisi interna, i el PCE, principal afectat per la concetracié de vot util de l'esquerra. La referida
tendéncia del "vot Gtil" explica, téenicament i no politica -altres factors hi concottien-, els espectaculars
canvis en a representacié. En tan sols tres anys, el PSOE va passar de 20 a 202 escons, la UCD de 168
a 12, AP de 9 a 1061 el PCE de 24 a 4 (Font: Anuario Ef Pais 1983, Prisa, Madrid, 1982, pp. 51 i 70).

B A favor d'un repartiment territorial equitatiu dels escons, TRUJILLO, citant la sentencia del Tribunal
Suprem dels Estats Units Reyrolds v. Sims de 1964, destaca que “fos legisladores son designados por fos
electores, no por las fincas, las ciudades o los intereses econdmicos”. Asi, “ningtn criterio de clasificacion buede
Justificar discriminaciones que Neven a ponderar ef valor de los sufragios”. En definitiva, “lo cléusula relativa a la
igual proteccion de las ieyes exige que un Estado haga honestamente y con toda buena fe ef esfierzo para
defimitar, para sus dos cdmaras, circunscripciones que contengan una poblacién tan igual como sea pasible
lograr” (Frujillo, Gumersindo, Ef Estado y las Comunidades Aut6nomas ante Ja exigencia constitucional def voto
igual, ob.cit, pp. 32-33).
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Vallés/Bosch i Lijphart’®, es pot considerar que tal férmula no es troba entre les
de major proporcionalitat, a diferéncia, pef exemple, de la formula Hare’”. A
partir dels exemples, es comprova que la férmula de Hondt incrementa la
representacié de les candidatures més votades, i disminueix la propia de les
minories. De tota manera, el tipus de formula no és la causa principal de la
desproporcionalitat del sistema electoral espanyol, sind, com ja hem dit, la

dimensié de les circumscripcions™,

e. Les barreres electorals, element de reduccié de la fragmentacid

El reforc de la majoria i la limitacid de les minories representades s'dbserva
també en els criteris correctors que intervenen en la distribucié dels escons. El
més important és la barrera electoral, per fa qual s'exclou del repartiment a
aquelles candidatures que no hagin obtingut un percentatge minim de vots. Tal i
com prescriu l'article 163.1 de la LOREG™, en el repartiment, "no se tignen en
cuenta aquellas candidaturas que no hubieran obtenido, al menos, el 3 por 100 de los

votos vdlidos emitidos en la circusncripcion”.

24 vallés, Josep Maria, i Bosch, Agusti, Sistemas efectorales y gobierno representativo, ob.cit, p. 97 i seglients;
i Lijphart, Arend, Sistemas electorales i sistemas de partidos, ob.cit, p. 103 | seglents.

75 || métode Hare consisteix en 'obtencié del quocient efectoral, a partir del nimero total de vots, i en
la divisio dels vots de cada candidatura per l'esmentat quocient, la qual cosa dona com a resultat el
ntimero d'escons de cada candidatura. En cas de que quedin escons sense atribuir es poden atorgar a la
resta més alta, la mitja més alta (vots candidatura/niimero d'escons) o aplicant el quocient rectificat, o
sistema Hagenbach (vots totals / escons a repartir + [) (Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional
comparado, ob.cit, pp. 186-187).

7% A partir de Vandlisi dels resultats electorals de 1979, 1982, 1986 i 1989, FERNANDEZ SEGADO,
arriba a la conclusio que "l sisterma electoral espafiol se ve condicionado en su operatividad como sistema de
representdcion proporciona, exigida por la Constitucion, de mode mds notable no tanto por ef modo de operar
matemdticamente de la formula de Hondt, sino por el reducidisimo tamafie de la gran mayoria de nuestras
circunscripciones™ (Fernandez Segado, Francisco, Estudios de derecho electoral, ob.cit. p. 231). TORRES DEL
MORALLOPEZ MIRA tampoc no creuen que la férmula d'Honde operi, per si mateixa, a favor dels
partits més votats, per reduir la fragmentaci6 electoral. En fa seva opinio, "la formula de Hondt no es un
correctivo @ la proparcionalidad; ofrece unos resultados bastante ajustados en condiciones idéneas, esto es en
grandes circunscripciones, y resultados muy desajustados cuando hay pacos escarios e itigio” (Torres del
Moral, Antonio, Lopez Mira, Alvaro, jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia electoral.
Acotaciones criticas, ob.cit., p. 26).

7 {jei Orgdnica de Régim Electoral General, LO 5/1985, de 19 de juny.
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Tal limitacié €s poc important en les circumscripcions de dimensié mitjana i
P J

petita, en que el nombre d'escons és molt baix i per tant, la barrera no és

realment operativa™, perd en canvi pot tenir rellevincia en les grans

circumscripcions’??

. La barrera electoral compleix l'exclusiva funcié de limitar [a
representacié de les minories (técnicament, d'atenuar la fragmentacié de la
cambra) per facilitar la governabilitat. Encara que l'objectiu de facilitar governs
estables no forma part del contingut literal de la Constitucié, a diferéncia de [a
proporcionalitat en l'eleccié de diputats (art. 68.3), I'andlisi global dels processos
de formaci6 de la voluntat democratica porta a aquesta conclusié”®. El Tribunal
Constitucional, en resoldre les controvérsies plantejades sobre les barreres
electorals en I'ambit autonémic, va entendre que tals limitacions eren legftimes,

en ponderar els dos objectius, tradicionalment en tensié, de representativitat i

governabilitat.

En concret, a Senténcia 75/1985, de 21 de juny, Recurs d'empara contra Acte de
la junta Electoral Provincial de Barcelona pel que es proclamen els diputats al
Parlament de Catalunya, el Tribunal Constitucional va declarar -explicitament la
constitucionalitat de les barreres electorals, i, en general, de les diferéncies de
proporcionalitat en el tractament dels sufragi, a l'objecte d'afavorir la
governabilitat. El maxim intérpret considera legitimes tals diferéncies, en principi
lesives del principio digualtat politica (proporcionalitat), ja que la

proporcionalitat "no puede ser entendida de forma matematica, sino que debe venir

x

"® Les barreres legals tan sols seran operatives 'en las circunscripciones de magnitud muy alta" |, per
aquesta rad, "en el caso de Espafia”, en que les circumscripcions "enen un tamaie muy reducido, esta
cldusula, fijada en ef 3 por 100 de los votos validos emitidos en cada circunscripcién, apenas si puede tener
operatividad en otras circunscripciones que en Madrid y Barcelona™ {Fernandez Segado, Francisco, Estudios de
derecho electoradl, ob.cit, pp. 66-67). :

"2 Es pot citar, com exemple extrem, el percentatge de vots obtinguts pe) Centro Democritico i Social
a les eleccions al Congras de diputats de 1993,ala circumscripcié de Madrid (2,99 per cent, 93.347 vors
sense representacio) (Font: Anuario EJ Pais 1994, P. 88). Aquest cas va ser objecte d'un pronunciarment
de constitucionalitat, la STC 2651993, de 20 d'abril, Recurs d'empara contra I'Acord de la Junta Electoral de
Madrid sobre proclamacio de candidats efectes per Madrid al Congrés de Diputats.

1 Baras, Montserrat, i Botella, Joan, Ef sistema electoral, ob.cit., p. 40.
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anudada a una situacién notablemente desventajosa y a la ausencia de todo criterio

objetivo o razonamiento que fo justifique””".

La governabilitat es trobaria entre aquests criteris objectius. "El tratamiento
diferenciado del valor del voto de los ciudadanos -sosté- es posible porque existe una
causa refevante gue lo justifica, esto es, la eficacia de los centros de decision polftica y
la aptitud de los mismos para imprimir una orientacién general a la accion de

aquel"2.

f. La proporcionalitat en districtes uninominals i la representacié de les

minories

L'argument de la proporcionalitat imperfecta pero constitucionalment fundada,
que també s'aplica en el repartiment de liocs dels organs interns de les cambres
representatives, troba un altre suport indirecte en la qUestio de la mida de les
circumscripcions i del nimerc minim de representants per circumscripcio. En
resoldre e Recurs d'inconstitucionalitat contra la llei electoral de la Comunitat
Autdnoma de les Hlles Balears, el Tribunal Constitucional va rebutjar I'argument
dels recurrents, segons el qual, en establir-se una circumscripcié representada
per un sol parlamentari (en aquest cas, lilla de Formentera), es vulnerava la

proporcionalitat, ja que I'esmentat districte passava a operar, en la practica, per

7 STC 75/1985, de 21 de juny, Recurs dempara contra IActe de la Junta Electoral Provincial de Barcelona pel
que es proclamen eis diputats ol Parfament de Cotalunya. F} 5¢

La referida doctrina sobre fa constitucionalitat de Jes barreres electorals també pot trobar-se en les
segilents sencéncies:
STC 72/1989, de 20 d'abril, Recurs d'empara contra FAcord de la funta Eiectoral de Candries sobre
proclamacié de candidats efectes af Parlament de la Comunitat Auténomna de Candries, ja citada antetiorment.
STC 193/1989, de |6 de novembre, Recurs d'empara contra Acord de la junta Electoral de Mircia sobre
proclamacid de candidats electes g I"Assemblea Regional de Mircia. Aquesta senténcia va convalidar [a
“barrera electoral regional” (no de circumscripcié) del 5 per 100.

STC 265/1993, de 20 d'abril, Recurs d'empara contra FAcord de la junta Electoral de Madrid sobre
proclomacié de candidats electes per Madrid al Congrés de Diputats. En aquest cas, el TC va considerar
valida fa inclusié dels vats en blanc en ef comput.
STC 225/1998, de 23 de novembre, Recurs d'inconstitucionalitat contra lg DT [°.2 de la Lef Orgdnica de
reforma de 'Estatut d'Autoriomia de Candries, LO 4/1996, ja citada anteriorment.
P1STC 75/1985, de 21 de Juny, Recurs d"empara contra Acte de la Junta Electoral Provincial de Barcelona pel
que es proclamen efs diputots af Parlament de Catalunya. F) 5&.
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criteri majoritari, sense representacié de les minories. El Tribunal accepta
l'evidéncia de que tal limitacié es produeix, perd la considera legitimament
fundada en una altra exigéncia derivada del Propi sistema electoral, l'adequada
representacié dels territoris (article 152.1 CE) i el repartiment equilibrat

d'escons segons la poblacio.

En P'esmentada linia, i acollint la doctrina d'altres precedents, el Tribunal
Constitucional considera "establecido que la adecuada representacion proporcional
sofo podrd serlo imperfectamente en el margen de una discrecionalidad que la haga
flexible (STC 40/81), que la proporcionalidad es mds bien una orientacién o criterio
tendencial, porque siempre, mediante su puesta en prdctica, quedard modulada o
corregida por multiples factores del sistema electoral {-..) En tanto el legislador
electoral se funde en fines u objetivos legitimos y no cause discriminaciones entre las
opciones en presencia, no cabe aceptar el reproche de inconstitucionalidad de las

normas"’33

A partir d'aqui, la conclusié del Tribunal és que la proporcionalitat ha de
complir-se globalment”, atenent les altres exigéncies particulars del sistema
electoral (en el cas concret, la insularitat), perd no concretament en cadascun
dels districtes constituits, si la concurréncia dalguna de les esmentades
exigencies no ho fa possible. Dit en les propies paraules del Tribunal, "es
compatible el cardcter globalemnte proporcional de un sistema efectoral con el hecho
de que, atendiendo circunstancias especiales, como puede ser la condicion insular,

haya que otorgar una representacién especifica y propia a una determinada poblacion,

73 STC 45/1992, de 2 d'abril. Recurs dinconstitucionalivgt contra la llei electoral de les Mlfes Balears, Fonament
furidic 4.

7 A TORRES DEL MORAL/LOFEZ MIRA els hi semblz una opinid "cuande menos arriesgada” i, en tot
cas cricicable, perque “refiuye definir si, en tal concreto supuesto de ung drcunscripcién uninominal, estarfamos
en presencia de un sistema mayoritario” (Torres del Moral, Antonio, i Lépez Mira, Alvaro, Jurisprudencia del
Tribunaf Constitucional en materia electoral. Acotaciones criticas, ob.it, p. 28).
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y que por su escasa importancia demogrdfica e incluso por necesidades derivadas del

propio cardcter proporcional del sistema le asigne un dnico escafio™*.

El maxim intérpret de fa Constitucié nega, en canvi, I'existéncia ‘d'algun
fonament constituciona! que exigeixi, en tots els casos, la representacié de les
minories en totes [es circumscripcions electorals. Es a dir, “no resulta por otra
parte aceptable, por carecer de la mds minima apoyatura en el texto constitucional la
interpretacion de los recurrentes que parecen identificar fa adecuada representacion
con la necesidad de que en cada circunscripcién obtengan  efectivamente

representacién dos o mds fuerzas politicas™.

Es clar que el principi de proteccié de les minories, fermament arrelat en
altres pronunciaments del Tribunal sobre les minories parfamentaries, queda
limitat per la interpretacié que se sosté en aquesta senténcia, la qual, d'altra
banda, referma la validesa constitucional dels fimits a la proporcionalitat, si estan

constitucionalment fonamentats.

També é&s possible apreciar el reforg majoritari en altres criteris

complementaris del repartiment proporcional’.
g. Altres elements de! procediment electoral que afecten les minories
A més dels efectes comprovats sobre la proporcionalitat dels factors

anteriorment exposats (dimensié de les circumscripcions, formula d’'Hondt,

barrera electoral), altres elements del procediment i del sistema electoral

15 §TC 45/1992, de 2 d'abril. Recurs diinconstiticionalitat contra la llei efectoral de les es Balears, Fanament
Juridic 5. )

% STC 45/(992, de 2 d'abril. Recurs d'inconstitucionalizat contra la flef efectoral de les les Batears, F] 5.

™ Aixi, segons l'article 163.1.d) de la LOREG, "cuando en la relocién de cocientes coincidan dos
correspondientes a distintas candidaturas, el escaiio se atribuird a la que mayor nimero total de votos hubiese
obtenido". En cas d'empat, per tant, el primer criteri, abans del sorteig -téoricament més igualitari- &s
clarament discriminatori per la minoriz, el que reforqa encara més -malgrat que ho fa en un supdsic maolt
residual § inhabituai- lindex de desproporcionalitat del sistema electoral.
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limiten indirectament la representacié de les minories (la fragmentacié de la
representacid). En concret, les normes electorals modulen el principi d'igualtat
d'oportunitats introduint restriccions basades en la importancia numérica (vots,

escons o signatures de suport) de les candidatures presentades.

La primera restriccié s'observa entre els requisits de presentacié de
candidatures i suposa una discriminacié entre els partits politics (federacions i
coalicions de partits) i les agrupacions d'electors, en perjudici de les darreres,
que tenen l'obligacié d'aportar un nimero minim de signatures de suport. En
concret, i segons larticle 169.3 de la LOREG, "para presentar candidaturas, las
agrupaciones de electores necesitardn, al menos, la firma del | por 100 de los

inscritos en el censo electoral de la circunscripcion®,

La barrera establerta per la LOREG, reproduida per la major part de les lleis
electorals autondmiquies, només s'explica com un filtre contra les candidatures
sense vocacié politica de permanéncia, que pretenen aprofitar els beneficis
publics de la campanya electoral per fer publiques les seves pretensions. Aquest
va ser l'argument exposat pels legislador basc en el preambul de la seva llei
electoral (paragraf 7&)"*per justificar una limitacié analoga a l'estatal. "Lg
regulacién de agrupaciones -es diu-, exigiendo af menos la firma de/ | por 100 de los
inscirtos en el Censo Electoral de la circunscripcién, tiene por finalidad evitar
candidaturas que busquen, al amparo de las prestaciones publicas, un altavoz para
pretensiones minoritarias que deben tener medios propios de defensa de sus intereses
pero que no deben contribuir a desotientar a los ciudadanes, pertubando un proceso
que tiene por finalidad presentar programas de gobiermo para que entre ellos puedan
optar los electores”. Tal argumentacié posa de manifest la desconfianca del
legislador cap a les manifestacions espontanies de participacié popular, situades
fora del sistema de partits, i athora el seu temor 2 un sistema inestable de

representacié, | a una major fragmentacié de! procss electoral, Es obvi, daltra
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banda, que la sola inscripci6 de l'agrupacié com partit permet evitar el referic
requisit de les signatures i fer possibles fes alludides finalitats "fraudulentes” en
que pensava el legislador basc, ja que sembla dificil establir un control sobre les

mateixes sense lesionar el dret constitucional a [a llibertat d'expressio.
h. El Senat i la representacié territorial

A diferéncia del Congrés (cambra democritica), l'elecci6 del Senat es
fonamenta en criteris de representacio territorial’””. En aquest sentit, el
bicameralisme es considera particularment adequat per limitar el poder de la
majoria democratica (el poble en el seu conjunt), i protegir els drets i els
interessos de les minories territorials, segons el classic esquema constitucionﬁi
nord-america de "checks and balances"®. La representacié territorial també es
considera adequada en termes de moderna proteccid de les minories nacionals i
socials en estats plurinacionals™', a I'objecte d'assegurar la seva preséncia (i la
correlativa defensa dels seus interessos) en les cambres parlamentaries, no tan

sols en el Senat.

El sistema electoral del Senat espanyol acull el criteri de representacio
territorial propi del model nord-americi, en preveure un numero igual de
senadors per cada provincia, al marge de la poblacié de cada districte (art. 69.2
CE); perd també la idea de representacid de les minories socials (en el nostre

cas, nacionalitats i regions), en establir I'eleccio de senadors per les Comunitats

738 | o} deleccions af Parlament Basc, llei 5/1930, de |5 de juny.

7 Segons l'art. 69.1 CE, "el Senat és ke cambra de representacié territorial”. Per PUNSET, 12 representacio
territorial és “una de las variedades de la representacion espacial” que “debe su aparicién al surgimiento del
estado federal”. La seva finalitat &s organitzar la "participacién .no proporcional a la poblacion- de las
entidades federadas en la formacion de o voluntad federal”. Tanmateix, el Senat territorial és un organ
central de 'Estat, no dels ens territorials autdnoms, i per aquesta rad es prohibeix el mandat imperatiu
(Punset, Ramén, EI Senado y las Comunidades Autdnomas, Tecnos, Madrid, 1987, pp. 118-119).

0 Racordem, al respecte de |a igualtat en la representacié territorial, en les segones cambres, Madison,
James, Hamilton, Alexander, Jay, |hon, Ef federafista, ob.cit., El Federalista LXI! (Madison o Hamiiton), pp.
262-263.

™I En aquest sentit, Lévrat, Nicolas, Sofutions instituticnelles pour des sociétés plurielfes, ob.cit., pp. 81-83, i
Croisat, Maurice, Ei federalismo en las democracias contempordieas, ob.cit., p. 154.
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Autdnomes (art 69.5 CE). Tanmateix, la prevalenca de criteris de representaci6
politica en T'eleccid i l'adscripcié dels senadors provincials (que sén majoria) fa

dubtar sobre el caracter propiament territorial de la representacid senatorial’®,

D'altra banda, el criteri de repartiment igual d'escons entre els districtes
provincials ocasiona evidents desigualtats en el valor del vot’®, la qual cosa,
acompanyada dels efectes propis de la férmula electoral (majoritaria corregida),
no fa sin6 reforcar el poder de la majoria, la primera minoria, | les minories
territorials, en perjudici de la resta’™, amb efectes correlatius en el finangament

electoral™,

Les propostes per modificar el sistema d'eleccié del Senat, que no sthan
concretat en cap projecte normatiu, formen part d'un projecte global de
reforma de la segona cambra que busca potenciar fa seva dimensié autonomica,
i, per tant, millorar la representacié de les Comunitats Autonomes, és a dir, el

es numéric de la representacié de cada Comunitat Auténoma™, i no la relacié
P

™ PUNSET ho posa de manifest en resumir les opinions doctrinals sobre fa questid. Aixi, destaca “lg
¢ritica comdn o la folta de territerialidad de la estructure del Senado®, i la "préctica unanimided (...) en
considerar que el Senado, de "lege ferenda”, deberfa ser una Cdmara plenamente acorde con lo estructura
territorial del Estado” (Punset Blanco, Ramén, *La terricorializacion del Senado ¥ la reforma de Ia
Constitucién”, Revista Espaficla de Derecho Constitucional, nimero 37, gener-abril 1993, p. [07). Més
explicitament, APARICIO/SOLE TURA sostenen que "es facil comprobar que la dnica representacion
autenticamente territoriol es la de los senadores elegidos por los Comunidades Auténamas. las senadores
elegidos por las provincias representan exactamente lo mismo que los diputados (...) Los senadores, af igual que
los diputados, son elegidos “en o provincia”, no "por la provincia”, A més la dimensié de les circumscripcions
al Congres i el nimero minim de diputats per cadacsuna (2) fan que, a la prictica, a la major part
d'aquestes, la representacié sigui molt semblant a la del Senat (Aparicio, Miguel Angel, i Sol& Tura, Jordi,
Las Cortes Generales en el sistema constitucional, ob.cit., pp. 37-39).

D'altra banda, en [‘adscripcié interna, el criteri prevalent per la formacié de grups parlamentaris és e
politic (formar part de [a mateixa candidatura de partit o coalicio, art 27.3 def Regloment del Senat de 3
de maig de 1994, BOE [3-5-1994), tot i que es preveu la formacié de sub-grups territorials dintre de
cada grup parlamentari (art 32 del Regloment def Senat de 3 de maig de 1994, BOE 13-5-1994),

" A les eleccions af Senat de 1996, mentre Osca escollia un senador per cada 44.127 electors, Madrid
n'escoliia | per cada 1.049.949 electors. La "ratio” o refacié va ser d'1/23 a favor de f'elector d'Osca
(Font: Anuari & Pais 1997, Prisa, Madrid, 1997, pp. 69-70)

" Baras, Montserrat, i Botella, Joan, £ sistema electoral, ob.cit,, pp. 110-{ 14

™* Pajares, Emilio, La financiacion de las efecciones, ob.cit., p- 250

™ En aquest sentit, i per substituir 'actual model rixt (eleccié popular majoritdria directa i eleccid
indirecta dels Parlaments autonomics per criteris proporcionhals), les propostes oscillen entre el model
alemany d'eleccié indirecta pels Consells de Govern o organs executius, que, per ARBOS, es
"particularmente interesante”, completada amb la introductié de “algin criterio de correccion proporcional”
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entre vots i escons dintre de cada circumscripcié™. En algun cas, s'ha fet veure
que una reforma de |'ambit de l'eleccié o de la férmula electoral del Senat no
suposaria necessariament una millor representacio autondmica’™, |, en d'altres,
s'ha plantejat que la representacio del Senat és territorial i, en conseqiiéncia, ha
d'incloure també els altres ens publics territorialment definits, les provincies i els
municipis’®. Finalment, en algunes opinions doctrinals, fa reforma del Senat
s'observa com una oportunitat per ampliar el reconeixement dels "fets

diferencials” i reforgar la representacia dels "grups nacionals minoritaris"*°

en la distrubucié d'escons entre Comunitats Autdnomes (Arbos, Xavier, “El Senado: marco
constitucional y propuestas de reforma®, Revista de fas Cortes Generales, numero 24, 1991, pp. 30-31) i,
seguint MARTINEZ SOSPEDRA, I'eleccié popular directa amb clrcumscripcio autondmica o provincial,
perd tenint en compte la poblacid de cada territori en el moment d'atribuir el nombre de representants,
i fins i tot una eleccié ponderada indirecta entre governs i parlaments autondmics (Martinez Sospedra,
Manuel, Lo reforma del Senado, Fundacién Universitaria CEU San Pablo, Valencia, 1990). Per AJA, el
millor procediment d'eleccid és el parlamentari, a carrec dels Parfaments de les Comunitats Autdnomes,
segons el criteri de proporcionalitat, perqué representa "la mayoria y las minorias”, es a dir, "refleja ef
pluralismo existente”, sense que perdi "eficacia la representacién de fos Gobiernos”, ja que fa majoria estard
ben representada (Aja, Eliseo, "Perspectiva de ka reforma constitucional del Senado", a YWAA, La
Reforma del Senado, Senado-Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, pp. 221-222). En o
mateix sentit, destacant fa “democraticidad” de I'eleccio parlamentaria per criteris de proporcionalitas,
PUNSET (Punset, Ramén, El Senado y las Comunidades Auténomas, ob.cit., pp. 223-225).

™7 Ruiz Ruiz, Juan José, “Reforma constirucional del Senado en Espafia: adecuacion a los principios defa
forma de Gobierno parlamentaria bicameral’, a VVAA, Forma de gobiemo y sistemas electorales: fa
experiencia itafiana y espafiola, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, pp. 342-356. '

8 En opini6 de PORTERO MOLINA, tenint en compte la primacia dels partits en I'eleccié, i que "o
dindmica partidista estard en esos procesos tan presente come ahora”, 'no me parece que pueda demostrarse
que una alteracion def actual proceso de sefeccion, atenuadamente mixio, ¥ayd a Conseguir que unos senadores,
titulares juridicos de sus escaiios, “representen” mds y mejor a las CCAA" (Portero Molina, José Antonio,
"Contribucién al debate sobre la reforma del Senado”, Revista de Estudios Pofitics, nlimero 87, gener-
marg 1995, p. 101). De fet, la primacia del partits, i especialment ja seva "politica de personal”, es troba
entre els principals obstacles per una reforma del Senat, segons MARTINEZ SOSPEDRA, ja que "
Cdmara Alta proporciona un medio cémode para sestener con cargo a fondos publicos bersonai directivo de los
partidos, cuya actividod parfamentaria es casi nula o senciflamente inexistente” (Martinez Sospedra, Manuel,
" o3 obstaculos a la reforma del Senado: falsos y verdaderos”, Revista de Derecho Politico, nomero 36,
1992, pp. 394-393).

™ Aixi ho manifesta FERNANDEZ SEGADO, en defensar ef mode! mixe (eleccié popular directa per
circumscripcié provincial, eleccid indirecta per les institucions autondmiques). Per (‘autor, "no puede
olvidarse que la "territerialidod” sélo puede hacer alusion a Conjuntos sociales territorialmente definidos, y que
esta condicion, a fa vista del articule {37 de fa Constitucién, ko comparten Jos municipios, las provincias y las
Comunidades Auténomas, a Jo que no puede obstar ef hecho de que mientras la autonomia que se predica de
las Comunidades Auténomas es palitica, aquella otra de la que gozan las provincias y municipios es meramente
administrativa” (Fernandez Segado, Francisco, "Reflexiones entorno a la reforma constitucional del
Senado", Revista de Derecho Polftico, nimere 42, [997, p. 38).

70 En aquest sentit, LEGUINA, pel qual la distincié entre nacionalitats 1 regions es justifica “por ef muy
diferente impacto que en la conciencia colectiva de los diversos pueblos de Espaiia provoca la aspiracion a un
protagenismo politico que reequilibre las relaciones entre la comunidad nacional mayoritaria y les grupos
nacionales minoritarios” Aixi, “mi apinién personal, implicita ya en cuanto acobo de decir, es claramente
favorable @ que las autonomias diferenciales reciban un tratamiento asimisme diferencial o singular que
reequilibre a su favor la posicién minoritaria en que se encontrarian en un Senado territorial frente al resto de
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i. La formula majoritaria del Senat

El sistema electoral del Senat s'estructura en dos tipus de districtes, la
provincia, amb vot directe del ciutada (art. 69.2 CE), i la Comunitat Autdnoma,
els senadors de la qual sén escollits per les respectives Assemblees Legislatives.
La formula electoral dels districtes provincials és la majoritaria corregida, amb

limitacié del vot’™'

» a 'objecte de garantir Ia preséncia aimenys d'una minoria, tot
i que la formula de Hlista oberta no implica necessariament (encara que si en la
practica) la concentracié del vot en els candidats de la majoria”™ L'eleccié dels
senadors autondmics, en canvi, combina el criteri de "representacié garantida"
(un senador per Comunitat Autdnoma) i fa distribucié de senadors segons fa

poblacié™, d'acord amb criteris de proporcionalitat. El baix nombre d'escons

Comunidades Auténomas regionales o no diferenciadas” (Leguina, Jests, "La reforma del Senado y los hechos
diferenciales”, Revista de Administracién Pablica, nimero 143, maig-agost 1997, pp. 21 i 24). Al respecte,
FERRET, tot i que destaca la desigualtat entre Comunitats Autdnomes {"la nostra Constitucié no proclama
la iguaitat entre comunitats autonomes") i 'existéncia d'un mare juridic pel “tractament diferenciat®, també fa
veure que "la participacié asimétrica de les comunitats audnomes podria implicar ef distint valor del vot dels
ciutadans™ i indica que "no es facil d'establir la finia entre garantia de la igualtat i proteccié de las minories”
{Ferret, Joaquim, "lgualtat versus diversitat", Autonomies, ntimero 20, desembre de {995, p. 160).

A favor det "principio de diversidad” en I'organitzacié | funcionament del Senat (representacié minima i
criteri poblacional en la composicié, Gs de les Hengties oficials), sense alterar el principi d'igualtat entre
Comunitats Autonomes, ALBERTI (La reforma constitucional del Senado”, pp. 83-88), i TOMAS Y
VALIENTE ("Uniformidad y diversidad en la posicion de las comunidades autdnomas en el Senado*, pp.
513-524), a VVAA, Ante e futuro del Senado, Institut d'Estudis Autondmics de la Generalitat . de
Catalunya, Barcelona, 1996. CASTELLS proposa la constitucid de grups territorials de senadors com
organs de participacio en el moment d'adoptar determinades decisions sobre ol régim juridic de les
Comunitats Autdnomes {Castells, fosé Manuel, "El Senado y el reconocimiento del hecho diferencial’, a
VVAA, Ante el futwro del Senado, ob.cit., p. 530) .

! Tal i com estableix l'article 166.2) de la LOREG, els votants només poden votar per una part dels
locs a cobrir, Aixi, *fos electores pueden dar su voto a un mdximo de tres candidatos en fas circunscripciones
provinciales, dos en Gran Canaria, Mallorca, Tenerife, Ceuta y Melilla, y una en las restantes CiFcunscripciones
instlares”, .

"% La llista oberta influeix poc o res en el repartiment d'escons. Els votants, amb poques variacions
(explicables per I'anomenat vot personal del candidat, que tan sols influelx en votacions ajustades),
repeteixen el sufragi de l'eleccio al Congrés. Tal i com destaquen APARICIOSOLE TURA, "aunque ef
sistema de eleccidn de los senadores es mayoritario, en Ja prdctica los resultados son los imismas que en ¢f caso
de las elecciones ol Congreso de los Diputados. En efecto, los candidatas a senador se presentan normaimente
en fistas de partide o de coalicién y dependen totalmente para su eleccidn def apoyo politico y econémico del
partido o coalicion respectivos” (Aparicio, Miquel Angel, | Solé Tura, Jords, Las Cortes Generales en e sistema
constitucional, ob.cit, p. 41)

™ Segons l'art. 69.5 CE, "les Comunitats Autdnomes designaran, a més, un senador i un altre més per cada
milio dhabitants del seu respectiv territori”, la qual cosa es fara segons el que preveuen els respectius
Estatuts "que asseguraran, en tot cas, ladequada represemacié propordonal”.
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per Comunitat Autonoma ha fet dificit el compliment d’aquest criteri, i per aixo

el Tribuna! Constitucional ha admés les desviacions raonables”™.

La formula electoral del Senat prevista per la Constitucié és clarament

majoritiria i, en conseqiiéncia, perjudica la pluralitat en la representacio, malgrat

la correccid introduida a favor de la primera minoria. La norma no prefigura
necessariament una majoria i una minoria en cada circumscripcio, i més si es
considera que es tracta de llistes obertes. Perd la practica electoral demostra
que, 2 banda de ['anomenat "vot personal” {la diferéncia entre el vot de la
candidatura del Congrés i el vot del candidat en el Senat)’™ i del "vot util",
afavorit per la formula electoral, en les eleccions de senadors es reprodueixen
aproximadament ¢ls percentatges de les eleccions de diputats i, en
consequiéncia, son novament la majoria, a primera minoria estatal i les minories
territorials rellevants les que es beneficien en el repartiment d'escons. El
perjudici per les segons i terceres minories encara és més clar, malgrat les

correccions’ 5.

75 Recordem, al respecte, les ja citades STC 76/1989, de 27 d'abril, Recurs d'empara contra la propasto de
designacié dels dos senadors representants de la Comunitat Autdnama d'Extremadura, feta per la Mesa de fa
Asamblea de Extremadura, F| 4t; i STC 4/1992, de |3 de gener, Recurs d'empara contra ¢ls Acords de Mesa i
Ple de Assemblea de Madrid pels que es designen els senadors representants de la Comunitat Autdnoma de
Madrid.. :

75 | 3 situacio pot ser tan favorable com contraria al candidat al Senat, es a dir, pot obtenir més o menys
vots que la candidatura del Congrés. Per exemple, a les eleccions generals de 1998, a la circumscripcio
de Barcelona, mentre la llista al Congrés de Convergéncia i Unié obtenia 818.832 vots, el candidat a
senador per la mateixa coalicid, Sixte Cambra, n'aconseguia 826.834. En canvi, a la circusmeripcio de
Girona, mentre la candidatura del Partic dels Socialistes de Catalunya 2 les eleccions al Congrés obtenia
120.118 vots, l'anic senador escollit per aquest partit, Arseni Gibert, en sumava 107.137. (Font: Anuario
E! Pais 1997, obcit., pp. 66-68)

756 FERNANDEZ SEGADO, per contra, creu que el sistema electoral del Senat "posibilita fa presencia de
minorias en lg Cdmaro Alta®, tenint en compte que la diferenciacio real, en les circumscripcions de mida
inferior a 6 diputats, "entre la formula mayoritaria con voto limitado del Senado y fa formula de Hondt en ef
Congreso es casi inexistente” i que, d'altra banda, la férmula ha permés una preséncia rellevant de les
"fuerzas nacionalistas” (Fernandez Segado, Francisco, Estudios de derecho alectoral, ob.at., pp. 160-162). En
canvi, BARAS/BOTELLA, en comparar els efectes dels dos sistemes sobre fa representativitat, observen
que “ambos tienen efectos mayoritarios y tienden @ reforzar ‘al primer partido, algo menos ol segundo y a
disminuir ef peso de las terceras opciones politicas, que en el Senado son barridas de forma rotunda o no ser
que sean opciones con concentracion de voto en alguna circunscripeion” (Baras, Montserrat, | Botella, Joan, &
sistema electoral, ob.cit, p. | 14). Serveix d'illustracié la federacié de partits Izquierda Unida, que en les
eleccions al Congres de 1996 va obtenir 2,6 millons de vots, i en canvi no va aconseguiir cap senador,
mentre que la coalicid Convergéncia i Uni6, amb 1,1 milions de vots en les eleccions de diputats,
obtenia § senadors (Font: Anuario Ef Pais 1997, Pp. 62-63).
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Es pot argumentar que la circumscripcié provincial és necessiria per respectar
el caracter territorial de la representacié en el Senat’™, quzlitativament diferent
de la representacioé popular directa que ostenta el Congrés. Pero aleshores no
sembla justificat que també Ja circumscripcié provincial, i no una altra que no
deformi la proporcionalitat, hagi de condicionar I'eleccié de diputats. Tampoc no
hi ha raons constitucionals per no buscar una representacié més acurada de Jes
minories en els escons d'eleccié directa del Senat, com ja fa la propia
Constitucid en garantir fa proporcionalitat en I'eleccié indirecta de senadors per

les Assemblees Legislatives de les Comunitats Auténomes (Art. 69.5 CE)

j- Les minories electorals i el financament de les eleccions

Les limitacions fonamentades en el pes numéric de les candidatures també
apareixen en el financament electoral, tan el directe {subvencions pels resultats
obtinguts) com lindirecte (s de mitjans piblics durant la campanya electoral)”?,
El sistema beneficia els partits representants préviament | posteriorment en el
Parlament, i especialment els més votats en les seves circumscripcions, |
discrimina o exclou les candidatures menys votades (les minoritaries)’™. Es cert
que en el financament indirecte es garanteix uns drets minims per totes les
candidatures, perd de l'aplicacié practica dels esmentats criteris es produeix uha
situacié favorable per les candidatures estatals més votades (majoria

parlamentaria i primer partit de I'oposicié), que saparta de la igualtat forma

87 Fernandez Segado, Francisco, Reflexiones en torno ¢ la reforma constitucional del Senade, ob.cit, p. 38,

7 La distincid entre ambdés tipus de financament Ja fa servir Pajares, Emilio, La finandacién de las
elecciones, ob.ait, p. 162,

”? La Llei Organica de Régim Electorat General ha configurat "un conjunto de criterios tendentes a reforzar
la concentracién de la oferta politica en pocos partidos, que supone en Ultimo término un intento de articular un
sistema bipartidista corregido”, i athora un reforg del “stotw quo parfomentario®. En |a particular gijestio del
finangament directe, [a LOREG “convierte la prima que les otorga a las mayoritarios en una ventaja econdmica
no siempre justificada” ta qual cosa “es daromente perjudicial para las formaciones menores de dmbito
nacional” (Pajares, Emilio, La financiacién de ias efecciones, ob.cit., pp. 201 | 250-254). En el mateix sentit es
manifesten GONZALEZ HERNANDEZ {Gonzdlez Hernandez, Juan Carlos, Derecho electoral espadal,
Tecnos, Madrid, 996, p. 95), que considera el sistema "insdlita” i "tremendamente irregular” i
FERNANDEZ SEGADO (Ferndndez Segado, Francisco, E! sistema constitudonal espafiol, ob.cit, p. 833),
que el qualifica de "verdadermaente discriminatorio respecto de las nuevas formaciones politicas que puedan
acceder por vez primera a fa arena electoral®.
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d'oportunitats’. En el finangament directe ni tan sols es garanteixen uns drets
minims per totes les candidatures, ja que les no representades queden fora del
repartiment de les subvencions, i en canvi es manté, i fins i tot es multiplica, el

benefici pels grups majoritaris’'.

{a garantia de drets minims per totes les candidatures en el finangament
indirecte tampoc no és absoluta. La llei electoral estableix un minim de
candidatures per beneficiar-se de determinades prestacions, i particularment la
distribucio d'espais gratuits de propaganda electoral en els mitjans piblics de

radiodifusio i televisié™?, i la subvencio postal del "mailing” electoral”’. No hi ha

" limitacions en I'ds de locals publics per actes de campanya electoral, tot i que

sintrodueix un matis pro-majoritari en el criteri general d'igualtat

d'oportunitats’®.

Atesa la importancia de la comunicaci6é politica (els "media”) en el proces

electoral/®, el finangament indirecte més important de la campanya son els

B

7® Pajares, Emilio, La financiacion de las efecciones, ob.cit, p. 203.

74 |'efecte discriminatori s'agreuja en el Senat, “donde af utilizarse un sistema mds mayoritario, buena parte
de las formaciones minotitarias se convierten también en extraparlamentarias®, la qual cosa els impedeix de
rebre subvencions (Pajares, Emilio, La financiacidn de las elecciones, ob.cit, p. 250). :

7% "E} derecho a los tiempos de emisién gratuite enumerados en el apartado anterior slo corresponde a
aquellos partides. federaciones o codliciones que presenten candidaturas en mas del 75 por 100 de los
dircunseripciones comprendidas en el dmbito de difusibn o, en su caso, de programacién del medio
correspondiente, Para las elecciones municipales se estard a fo establecido en los disposiciones especiales de esia
Ley” (Article 64.2 de la LOREG).

763 | 3 subvencio per "mailing" electoral tan sols beneficia les candidatures que hagin obtingut “ef atimero
de Diptrtados o Senadores o de votos precisos para constitvir un Grupo Parlamentario en una y otrg Cdmara”
(art. 174.3.2) de la LOREG).

%4 “El cyarto dia posterior a la procamacién de candidatos, las Juntas de Zona atribuyen los locales y lugares
disponibles en funcién de las solicitudes, y cuando varias sean coincidentes, atendiendo dl criterio de igualdad de
oportiunidades y, subsidiariamente, a las preferencios de fos partidos, federaciones o coaliciones con mayer
ntimero de votos en las Gltimos elecciones equivalentes de fa misma circunscripcion” (Article 57.3 de la
LOREG).

™ Tot i la "trascendencio de los "mass media® (en especial de fa televisién) en la conformacién del voto
ciudadano” {Fernandez Segado, Francisco, £l sistema constitucional espaiol, ob.cit, p. 833), la sociologia
electoral nord-americana té establerta des de fa temps la poca incidéncia de a comunicacié electoral en
el sentit del vot, especialiment en situacions relativament estables. A més dels ja citats LAZARSFELD,
BERELSON i MCPHEE, es pot fer referéncia a ENGEL LANG (Kurt i Gladys), els quals, en analiczar els
comicis presidencials de 1952, van sostenir que lesmentada eleccid “estaba ganada, incluso, antes de
empezar la campafia®, encara que els experts van tontinuar actuant "come si creyeran en su poderio" [en el
dels mass media] (Engel Lang, Kurt i Gladys, "Los mass media y las elecciones”, a VVAA, Seciclogia de fa
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espais gratuits de propaganda en els mitjans publics de radiodifusié’®. E| requisit
minim de candidatures presentades es regula en l'article 64.2 de la LOREG™,
No obstant, s'ha introduit un factor corrector estatal per les candidatures que

tenen una representacié rellevant en un ambit territorial reduit’®.

Altrament, si es presenta el nmero minim de candidatures que demana la llei,
el partit, federacié, coalicié o agrupacié d'electors disposara d'un temps total
que variara en ra6 del numero de vots obtinguts en les anteriors eleccions

(refaci6 directa entre audiéncia electoral i audiéncia mediatica)®’.

Tenint en compte també que, per escollir el moment d'emissié (per exemple,
P _ P

de maxima audiéncia i méxima proximitat a la data de les eleccions), tenen

comunicacién de masas, ob.cit,, p. 432). En definitiva, seguint MORAGAS, "los mass media, mds que provocar

conversiones y cambics, lo que hacen es cristalizar y reforzar los ideas preexistentes” (Moragas, Miquel de,

"Propaganda politica y apinion pablica”, a YYAA, Saciclogia de la comunicacion de masas, ob.cit., p- 389).

7% Segons SOLOZABAL, Ia necesitat d'assegurar la igualtat entre les candidatures explica la importincia

de la propagandz en el procés electaral, i particularment laccés als mitjans de comunicacié publica. "No

es diffcif argumentar -sosté- que durante la campafia electoral, la igualdad concurrencial entre jos cantendientes

depende bdsicamente de las cportunidades de su acceso a los medios de comunicacion publicos” (Solozibal

Echevarria, fuan José, "Una visién institucional def proceso electoral”, Revista Espafiola de Derecho

Constitucional, nimero 39, setembre-desembre [993, p. 63).

7 D'acord amb I'esmentada norma, "ef derecho a los tempos de emisién gratuita enumerados en & apartado

anterior sélo corresponde a aquellos partidos, federaciones ¢ cooliciones que presenten candidaturas en mds def

75 por 100 de las circunscripciones comprendidas en el dmbito de difusion o, en su caso, de programacion del

medio correspondiente”. _

® Segons l'article 64.3 de [a LOREG, “los partidos, asociaciones, federaciones o coaliciones que no cumplan

ef requisito de presentacidn de candidaturas establecido en ¢f apartade anterior tienen, sin embargo, derecho g

quince minutos de emisidn en la programacion general de Jos medios nacionales si hubieran obtenido en las

anteriores elecciones equivalentes ef 20 por 100 de los votos emitidos en el dmbito de ung Comuridad

Auténoma en condiciones horarias similares a lgs que se acuerden para lgs emisiones de fos partidos,

federaciones y coaliciones @ que se refiere ef apartada | ) de este articulo. En taf caso, la emision se

circunscribird ol dmbito territorial de dicha Comunidad”, -

7 Els criteris previstos per I'article 64.1 de la LOREG sén els seglients:

a)  "Diez minutos para los partides, federaciones y codficiones que no concurrieron ¢ no abtuvieron
representacion en fos anteriores elecciones equivalentes

b)  Quince minutos para los partidos, federaciones y coaliciones que hablendo obtenido representacion en ias
anteriores elecciones equivalentes, no hubieran alcanzado ef 5 por 100 del total de votos vdlides emitidas
en territorio nacionaf o, en su caso, en las circunscripciones g que hace referencia ef ardculo 62

¢)  Treinta minutos para los partidas, federaciones y coaliciones que habiendo obtenido representacién en los
anteriores elecciones equivalentes, hubieran elcanzado, ol menos, entre el 5 y el 20 por diento del total de
yotos a que hace referencia el pdrrafo b)

d) Cuarenta y dince minutos parg los partidos, federaciones y codliciones que habiendo obtenido
representacion en ias anteriores elecciones equivalentes, hubieran alcanzado, af menos, un 20 por ciento
dei total de votos af que hace referencia ef pdrrafo b)”,
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preferéncia les candidatures més votades en les anteriors eleccions”®, sembla
clar que la llei electoral aplica un discutible criteri de desigualtat que, atenent
també l'estructura del sistema de partits estatal, beneficia clarament els partits
representats sobre els no representats, i, entre els primers, la majoria i la
primera minoria sobre la resta”'. Es garanteix el pluralisme -tots disposen
d'espais i mitjans de campanya-"? perd és limita [a pluralitat del procés, en
concentrar els recursos en els grups consolidats (sobretot, en dos partits, a
escala estatal, i en tres partits, els dos esmentats més la minoria
territorial/identitaria més important, 2 escala d'alguna autonomia)’’>. Tot i que hi
ha un criteri objectiu. i raonable en tal désigualtat {i un bé constitucionalment
protegit com la ponderacié entre governabilitat, estabilitat i representacio),
Pexistdncia de models alternatius (més pluralistes) en dret comparat”* ens
desmenteix que el descrit sigui ['Gnic possible, i que compleixi dptimament les

exigéncia d'una democracia pluralista.

D'altra banda, les institucions encarregades dels processos electorals, i
particularment la Junta Electoral Central, han interpretat 'exigéncia de
pluralisme en la informacié electoral en un sentit débil o relatiy, i, en

consequéncia els mitjans de comunicacié social no tenen |'obligacio d'aplicar, en

9 Article 67 de la LOREG,

7 Aixi opinen, per exemple, Pajares, Emilio, La financiacin de las elecciones, ob.cit, pp. 201 1 250 i
Ferndndez Segado, Francisco, E! sistema constitucional espafioi, ob.cit, p. 833. En canvi, RALLO creu que
"las regulaciones legales persiguen la "igualdad de oportunidades” proporcianaf al apoyo social de dichas
candidaturas, no una igualdad total, evitondo ef “sepuitomiente” propagandistico de unos candidates por otros
pero sin equiparar las candidaturas de amplio apoyo social y parlamentario con aquélias otras siempre
existentes, que se presentan a titufo individual y con el soporte de sus medios persanales. Y ello no fene que
significar una premeditada exclusion de dichas opciones del orden polltico democrdtico sino atender las
exigencias de racionalidad del propio proceso electoral” (Rallo, Artemi, “Debates electorales y television',
Revista de Jas Cortes Generales, nimero 44, 1998, p. 79).

T2 En opinié de SOLER SANCHEZ, "pluralismo y neutralidad son los valores que impregnan el proceso
efectoral en su conjunto”. | per tant, "las previsiones limitativas que nuestra fegislacion establece se enmarcaridan
dentro de un dmbito legistativo comdn en Europa”, enfront del model america "que no establece este tipo de
fimitaciones” (Soler Sanchez, Margarita, La comparia electorol en Espofia, a YVAA, Formas de gobiero ¥
sistemas efectorales, ab.cit., p. 325).

71 En les vuit eleccions legistatives celebrades entre 1977 i 2000, tan sols sis candidatures (en total) van
obtenir més del 20 per cent dels vots en Imbit estatal o autondmic corresponent (UCD, PSOE, AP-PP,
a Pestatal, Cil, PNB i Coalicié Candria, a l'autondmic).

4 s lleis electorals de Franca i ltilia estableixen "paridad de trato” entre majoria i oposicio (Pajares,
Emilio, La financiacién de las elecciones, ob.cit, p. 195).
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els programes informacié electoral, o en els debats, els mateixos criteris de
repartiment proporcional utilitzats per la distribuciod dels espais gratuit de
propaganda’, En concret, la Junta Electoral Central va admetre, arran d'una
consulta plantejada per l'emissora privada "Antena 3 Television" durant les
eleccions de 1993, que "no habia obstdculo a los debates bilaterales mientras se
reconociera el derecho de las demds candidaturas que cuentan con representacion

parlamentaria a participar en otros debates™7¢

En un sentit encara més restrictiu es despleguen els criteris de financament de
les despeses electorals™. A més de la discutible diferéncia en k subvencié dels
vots entre Congrés i Senat, el sistema provoca una major desigualtat entre els
grups majoritaris i els minoritaris i, en consegtiéncia, incideix negativament -
fegitimament o no- en la representativitat, en el seu suport material. Les
minories electorals sense escons no obtenen cap subvencié de les seves
despeses, el que perjudica notdriament les minories estatals no representades,
pel volum de les seves despeses (va ser el cas, destacat, del Partido Refdrmista :
Democritico, a les eleccions de 1986)™3, ¢l que acaba convertint tal criteri en
una mesura dissuasoria contra noves alternatives, i més si s'atén la inelasticitat

de i'electorat, el sistema electoral i la forca prévia dels partits representats.

””* Pajares, Emilio, Ld financiacidn de las elecciones, ob.cit., p. 221. _

77 Acord de la Junta Electoral Central de 21 de maig de [993. Per RALLO, estan justificats els debats

electorals televisats entre els dos candidats “"con opciones verasimiles de victoria”, ja que "persiguen

satisfacer el muy particular interés informativo de los electores por presentar diche confrontacién ideoldgica y

programitica”, el qual "se veria devatuado y defraudado con la presencia en dichos debates de aquellas terceras

opciones polfticas con muy escasas posibilidades de aicanzar responsabiidades gubernamentales y que

innegablemente justifica su exclusién de los mismos” (Rallo, Artemi, Debates electorales y television, ob.cit, pp.

79-80).

77 L'article 175.1 de la LOREG preveu les segtients subvencions:

a)  Dos miflones de pesetas por cada escafio ebtenido en el Congreso de los Diputados o en ef Senado

b)  Setenta y cinco pesetas por cada uno de Jos volos conseguidos por cada candidatura af Congreso, uno de
cuyos miembros al menos, hubiera obtenido escafio de Diputado

¢} Treima pesetas por cada uno de los votos conseguidos por cada candidato que hubiera obtenide escafio a
Senador”.

% Bl Partido Reformista Democritico, impulsat per l'aleshores lider parlamentari de Convergénda

Unié, Miquel Roca, que era "cartell electoral” i "candidat 2 |a Presidéncia del Govern”, va fer un gran

desplegament de mitjans en tot 'Estat durant les elecclons de 1986, perd, Hevat dels escons propis de la

seva propia coalicid catatana -en que militava formalment Miquef Roca-, no va obtenir cap representant, i

tan sols va sumar 194.536 vots, el 0'9 per cent def toral (Font: Anuario El Pais 1987, pp. 70-71).
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El refor¢ majoritari s'aprecia també en el comput global de les ajudes, que
afavoreixen giobalment els partits majoritaris com a conseqiiéncia de la menor
representativitat del Senat, en que regeix una formula electoral majoritaria
parcialment corregida en benefici de [a primera minoria’’’. Novament, majoria,
primera minoria estatal i primera minoria territorialfidentitaria apareixen
beneficiades en perjudici de les segons i terceres minories estatals i les segones i

terceres minories autonomiques.

Sistematitzant tant la incidéncia dels elements del sistema electoral {dimensié
de les circumscripcions, formula electoral i barrera electoral), com fa propia del
procediment electoral (requisits de les candidatures i finangament), i si s'atenen
els altres criteris exposats sobre desproporcionalitat i reduccié de h
fragmentacié, és facil concloure que el pluralisme i la proporcionalitat exigides
per la Constitucié per les eleccions de diputats es compleixen en la "escala
quantitativa" menys perjudicial per la governabilitat (menys "fragmentadora” de
la representacié). Es produeix, en conseqiéncia un efecte deformador sobre la
igualtat d'oportunitats en el procés electoral (finangament), i sobre la pluralitat
de les cambres parlamentiries (proporcionalitat), en connexié i mitua
alimentacid entre ambdues, i en clar perjudici per les segones i terceres
minories (estatals o autondmiques). Es tracta d'un pluralisme atenuat i en la
practica, d'un bipartidisme, que té gran incidéncia sobre algunes formes de
legislacié, d'elecci6™ i de control (per exemple, el recurs

d'inconstitucionalitat)™

7 pajares, Emilio, La financiacion de las elecciones, ab.cit., p. 250.

™0 By totes les legislatures del Congrés, Ja majoria i la primera minoria parlamentdria han sumat, entre
les dyes, un nmero de diputats superior a les diferents majories qualificades previstes en la Constitucid,
rabsoluta {176), la de 3/5 (210) i fa de 2/3 (233), la qual cosa les ha convertides en actors necessaris en
aquells processos d'eleccid en que es necessita majoria qualificada, perd en canvi, i donada l'absénciza de
grups amb majoria absoluta (Legislatures 1%, 2%, 6* i 7) s'ha potenciat el poder de les minories en les
funcions parlamentaries més importancs, l'eleccié i control de I'executiu i el procediment legislatiu, que
només exigeixen, segons els casos, majories simples o absolutes.

7 Dyrant les sis legislatures del Congrés i del Senat (1979-2000) en que ha estat vigent fa Constitucio,
tan sols 2 grups parlamentaris han disposat, en solitari, i per cada legislatura, dei nimero minim de
diputats i senadors requerits (50) per interposar un recurs d'inconstitucionalitat (UCD i PSCE, entre
1979 1982, i PSOE i PP-AP entre 19821 et 2000} '
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5.2.3. Les minories en el sistema electoral de les Comunitats Autonomes

Els Estatuts d'Autonomia i les lleis electorals de les Comunitats Autdonomes,
fins i tot aquelles constituides per la via de l'article. 143 - que ni tan sols tenien
I'obligacié de dotar-se d'una Assemblea Legislativa - han reproduit els elements
essencials del sistema electoral-del Congrés de Diputats™, si bé també han
introduit algunes variacions en alguns dels criteris correctors de |a

representativitat.

La Constitucié tan sols exigeix, per les Comunitats Autdnomes constituides pe
la via de larticle 152 CE, que I'Assemblea Legislativa sigui "escollida per sufragi
universal, d'acord amb un sistema de representacié proporcional que asseguri, a més,
la representacié de les diferents zones del territori”, En consequéncia, dintre de fa
proporcionalitat | de la representativitat territorial, el legistador autonomic vig
I51 CE disposa d'un ample marge de llibertat per escollir entre diverses
férmules proporcionals, diferents mides de circumscripcié o diferents
mecanismes de financament electoral La legislacio resultant ha de respecta , en

tot cas, el pluralisme, la igualtat d'oportunitats i el "régim electoral general"’®,

" E] model institucional autondmic s'inspira en els principis del sistema parfamentari, igual que l'estatal,
el que explica, en opinié d'AJA, I'homogeneitat de Porganitzacié autonémica. "En virtud de tal principio de
flomogencidad establecido en ef articulo 152 CE -sosté-, la Constitucion exige que las Comunidades Auténomas
se organicen segtin los principios de la democracia representativa y parlamentaria, que son, ademds, los que
fundamentan el propio régimen constitucional del- Estado () dando pleno cumplimienta asi a fas
correspondientes declaraciones de principios formuladas en ef articulo | de la Constitucién”. (VYAA, Ef sistema
Juridico de las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1989, p. 88).

’® Implicitament, (a Disposicio Addicional 1° de Ia Lej Orgénica de Régim Electoral General,-LO 571985, de
19 de juny, reconeix I'amplitud de la potestat legistativa electoral de las Comunitats Autdnomes, en
excloure del seu imbit d'aplicacit tots els elements del sistema electoral {circumscripcié, barrera
electoral, férmula electoral concreta, dintre de Ia proporcionalitat) i del finangament electoral de les
eleccions autonomiques. La LOREG converteix en “supletorio” del dret electoral autondmic tan sols
algunes disposicions del Titol | (presentacié de candidatures i financament indirecte), perd no, per
exemple, el sistema electoral del Congrés, o &l financament directe. El mandat normatiu de |a LOREG
encaixa, d‘altra banda, en la definicid del concepre *régim electoral general" préviament establerta pel
Tribunal Constitucional: “El régimen efectoral general estd compuesto por las normas electorgles vdlidas poara
la generalidad de las instituciones representativas del Estado en sy conjunto, y en ef de los Entidades territoriales
en que se organiza a tenor del articulo 137 de la CE, salvo las exeepeiones que se hailen establecidas en fa
Constitucion o en fos Estatutos”. STC 38/1983, de (6 maig. Recurs previ d'inconstituciondiitat contra la llei
organica de modificacié de la flei d'Eleccions Locals. F} 3r. .
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amb un marge d'autonomia superior per les Comunitats Autdnomes

constituides segons la via d'accés prevista per l'article 143 CE™,

Aixi, el legislador autonomic (en les Comunitats Auténomes constituides via
143) pot optar entre formules electorals i majoritaries, i pot tenir en compte, o
no, les diferents zones del territori’®. Perd la importancia del principi del
pluralisme, i els correlatius criteris de la majoria i de protecci6 de les minories
haurien de matisar eventuals opcions per sistemes majoritaris absoluts que no
establissin cap garantia de representacié de les minories ni del territori (per
exemple, un sistema de circumscripcid Unica i formula majoritaria absoluta,
sense correccid). Altrament, una vegada escollit el model de l'article 152 CE, la

Comunitat Autdnoma ha de regir-se pels seus principis electorals™.
a. La dimensié de les circumscripcions

La principal incidéncia sobre la referida representativitat continua provenint de
la grandaria de la circumscripcions, i dels criteris de distribuci6 dels escons. El
criteri constitucional segons el qual el sistema electoral de les Assemblees
Legislatives ha d'atendre la representacié de les diferents parts del territori
(principi de "territorialitat”) ha servit de fonament constitucional per
distribucions d'escons que han perjudicat el principi d'igualtat de vot, almenys de

dues maneres: una directa, consistent en la distribucié desigual dels escons

78 "Es interesante sefiafar como no existe unag norma similar aplicable a los Comunidades Auténomas que
hubiesen optado por fa via del articule 143, lo que permitiria interpretar que éstas gozan de mayer autonomia
que las def articulo |5/, a los efectos de configurar libremente su sistema electoral” {Baras, Montserrat, i
Botella, Joan, E/ sistema electordl, ob.cit, p. 130). En el mateix sentit es manifesta RUIZ-RICO RUIZ, pel
qual "las Comunidades de menor techoe autandmico tienen un superior grado de discrecionafidad a la hora de
fijar su forma de gobierna", el que no deixa de ser "una contradiccién” que s'ha salvat per |a via practica de
la "uniformizacion” (Ruiz-Rico Ruiz, Gerarde, "La forma de gobierno autonémica en Espafia’, a YVAA,
Formos de gobierno y sistemas efectorales, ob.cit, p. 527).

75 Es “sorprendente” la rad per la qual "tales potencialidades no han side apenas exploradas” i, en canvi, s'ha
reproduit, en el nivell autondmic | "a escala menar, ef sistema efectoral vigente para el Congreso de Jos
Diputados” {Baras, Montserrat, i Botella, Joan, £ sisterna electoral, ob.cit,, p. 132).

78 £ aquest sentit, STC 225/1998, de 23 de novembre, Recurs dinconstitucionafitat contra ia DT* 1°.2 de fa
Liei Orgdnica de reforma de 'Estatut d'Autonomia de Candries, LO 4/1996
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entre districtes, que ha afectat el valor del vot en cada circumscripcié™; | una
altra indirecta, en incidir de manera combinada la desiguaitat deis districtes i Jes
barreres electorals sobre el principi de proporcionalitat™ o representacié de

les minories (v. Grdfics sobre ef sistema electorai del Parfament de Catalunya df final

de la tesi). Aixi,

- El sistema electoral del Pais Basc ha primat la representacié del territori sobre
la igualtat del valor del vot i la proporcionalitat en la distribucié dels escons,
establint un repartiment igual entre les tres circumscripcions basques, sense
introduir cap factor corrector en ra6 de la desigualtat en la poblacio. Tal i com
prescriu article 26.1 de |'Estatut d'Autonomia del Pais Basc, “ef Parlamento Vasco
estard integrado por un nitmero igual de representantes de cada Territorio Histérico
elegidos por sufragio universal, libre, directo y secreto”, L'article 10 de la llei electoral
basca completa aquesta previsié prescrivint que "se elegirdn veinticinco
parlamentarios por circunscripcion electoral”. No deixa de cridar I'atencio I'abséncia

de l'adjectiu "igual" entre les caracteristiques del sufragi’®, el que no succeeix en

7 PALLARES destaca la circumstancia de que “en ninguna Comunidad Auténoma (...} se ha adoptado un
criterio de atribucion de escafios a las circunscripciones de forma “estrictamente” proporcional @ su poblacién”,
Ef criteri mixt (territorial/proporcional) preval en fa majoria de Comunitats Autdnomes, el que produeix
"desigualdad en el valor de la representacion del voto, a favor de Jos efectores de unas drcunscripciones,
normalimente las menos pobladas, y en perjuicio de fos de otras, normalmente las mds pobladas”. Aixi, "en un
gran nimero de Comunidades” es dona la circumstancia de que "e! voto de un cudadano valga entre 1,573
veces mds en una circunscripcidn que en otra” (Pallarés Francesc, "Los sistemas electorales de las
Comunidades Auténomas: aspectos institucionales”, a VVAA, E sistema electoral o debate. Vente afios de
rendimientos  del sistema electoral espafiol  (1977-1 997), Parlamento de Andalucia-Centro de
Investigaciones Socioldgicas, Madrid, 1998, pp. 230-231, 1 235-236

" A l'empara del principi de representativitat territorial, els criteris de repartiment d'escons entre
circumscripcions, dintre d'alguns sistemes electorals autondmics {particularment, el basc, el balear i el
canari} han produit evidents desproporcions en la relacié entre electors {0 habitants) i escons. Tot i que
la jurisprudéncia constitucional admet els desequilibrie en la Fepresentacid si es fonamenten en el
principi de representacié territorial, i sén cbjectius 1 raonables {STC 45/1992, de 2 dabril. Recurs
d'Inconstitucionalitat contra la llei electoral de les MMes Balears, FFj) 41 5), alguns autors han criticat 'esmentat
desequilibri, per vulnerar el principi d'igualtat en el sufragi. Per exemple, Lopez Aguilar, juan Fernando,
Los problemas de constitucionalidad del sistema electoral autondmico canario, ob.cit, pp. [10-1§[: Torres del
Moral, Antonio, i Lopez Mira, Alvaro, furisprudencia del Tribunal Constitucional en materia electoral,
Acotaciones criticas, ob.cit, p. 18;1 Baras, Montserrat, i Botella, Joan, Ef sistema electoral, ob.cit, pp. 136-
137). .

" La igultat no apareix entre les caracteristiques del sufragi per escollir ['Assemblea legislativa del Pais
Basc. L'article 26.1 de I'Estatut d"Autonomia de! Pais Baosc, LO 371979, de 18 de desembre, preveu que “ef
Parlamento Vasco estard integrado por un nimero igual de representantes de cada Territorio Histérico elegidos
por sufragio universal, fibre, directo y secreto”. LOPEZ AGUILAR també destaca aquest fet (Lopez Aguilar,
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cap altra de les normes electorals autondmiques. 5i bé és cert que les
peculiaritats territorials sén més accentuades en el Pais Basc per raons
historiques (foralisme)’™, no deixa de sorprendre el clar desequilibri entre
circumscripcions que produeix la referida assignacié igualitaria™',  dificil
d'encaixar en els articles 14 {igualtat) , 23 (sufragi igual) i 152 (proporcionalitat)

de la Constitucié’ Una cosa és "assegurar” la representacié adequada de les

Juan Fernando, Los problemas de constitucionalidad del sistema electoral qutondmico canario, ob.cit, p. 126}).
La igualtat no es troba tampoc entre les condicions explicites del dret constitucional de participacio o
sufragi actiu (article 23}, que tan sols reclama que sigui lliure i universal, perd en canvi si es demana per
I'accés als carrecs publics representatius (art. 23.2. CE) i per les eleccions de diputats i senadors (articles
68.1 169.2) i per les eleccions locals (art. 140).

Tot i que, segons el Tribunal Constitucional, "un apartamiento cuantitativo o cuglitative de fa
proporcionalidad constitucionalmente exigible y fa ausencia de todo razonamiento bara justificaria pedria
considerarse ilegitimo y lesivo del derecho fundamental af efercicio de la funcion represemtativa en términos de
iguaidad (proporcionalidad) (STC 30/1993, de 25 de gener. Recurs d'empara contra l'acord municipai pel que
s'estableix Ja composicié de les comissions informatives de 'Ajuntament de Santa Cruz de Tenerife, F| 4), 1a
desigualzat és admissible si est3 justificada i no discrimina les candidatures en ambit de I'eleccit. "Hemos
establecido que la adecuada representacion proporcional stlo podrd serlo imperfectamente en el margen de una
discrecionalidad que la haga flexible (STC 40/81), que la proparcionalidad es mds bien una orientacién o criterio
tendencial, porque siempre, mediante su puesta en prdctica, quedard modulada o corregida por multiples
factores del sistema electoral (...) En tanto ef legisfador efectoral se funde en fines u objetivos legitimos y no
cause discriminaciones entre las opciones en presencia, no cabe aceptar el reproche de inconstitucionalidad de
las normas” (STC 45/1992, de 2 d'abril. Recurs d'inconstitucionalitat contra fa Hei electoral de les illes Baiears,
Fj 4).

7 | 2 Constitucid Espanyola de 1978 reconeix les referides peculiaritats del territoris forals {Pais Basc i
Navarra), i en concret “empara | respecta els drets histdrics dels territoris forals® (Disposicio Addicional 17},
el que també es projecta en les institucions basques, per exemple, les Diputacions. Al respecte,
Fernindez, Tomas Ramoén, Los derechos historicos de fos territorios forafes. Boses constitucionales y
estatutarias de la Administracion foral vasca, Civitas-Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1985. En
el cas de les circumscripcions electorals, "ef caso del Pafs Vasco debe ubicarse en el planteamiento federal
entre unidades forales propio del naclonafismo vasco® (Pallarés, Francesc, Los sistemas electorales en las
Comunidades Auténomas: aspectos Institucionales, ob.it., p. 235}

' En opini6 de BARAS/BOTELLA, es tracta del “caso mds extremo”, que "se traduce en una fuerte
sobrerrepresentacion de la provincia de Alava, y en una correlativa subrepresentacidn de le provincic mds
populosa, Vizcaya” (Baras, Montserrat, i Botella, joan, £ sistema electoral, ob.qt. p. [36). Amb les dades del
cens electoral de 1998, Araba disposava d'l diputat per cada 9600 habitants, mentre que la ratic de
Guipiiscoa, era de 22.900 i la de Biscaia de 39200 (Font: Insitite Nacional d'Estadistica {999). LOPEZ
AGUILAR destaca que |a diferéncia del valor del vot o "vafencia” "que enfrenta al voto vizcaino frente al
voto alavés” és de "1/4'4" (Lopez Aguilar, Juan Fernando, Los problemas de constituciondlidad del sistera
electoral autondimico canario, ob.cit, p. 109). PALLARES també destaca que fa "ratio de desigualdad mdxima"
(diferéncia en la valor del vot entre fa circumscripcio de ratic més baixa (proporci6 d'habitants per cada
diputat), i la de ratic més alta, és el 4,11 (Pallarés, Francesc, Los sistemas electorales en las Cornunoidades
Auténoras: aspectos institucionales, ob.cit., p. 235)

7 GANCHEZ NAYARRO defensa I'igual valor de cada vot en el si d'una comunitat pelitica determinada.
Aixi, "o apunta tanto af derecho de un candidato a ser proclemado electo por haber obtenido cierto nimero de
votos coma of derecho de los ciudadanos de una misma entidad politica @ que su voto sea "igualmente” valorado
o la horo de designar represemtantes pofiticos”. Per lautor, "sf es posible controlar constitucionafmente otrd
dimensién de la proporcionalidad, como es el igual valor def voto de los ciudadanos o, lo que es Jo mismo, fa
proporcion entre los votas que representa cada diputado: "la influencia que cada votante ejercita en el resultado
de la eleccion debe ser la misma" (Sdnchez Navarro, Angel |, Constitucidn, igualdad y proporcionaiidad
electoral, ob.cit., pp. 113-1 14}
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diferents zones del territori -garantir que estaran representades- i una altra
igualar la representacié de territoris de poblacions diferents. Indirectament, la
menor proporcionalitat escé/habitants limitard 1a representacié de les minories
en les circumscripcions de major ratio "esco per habitant" (es a dir, més
habitants per escd). El Tribunal Constitucional, de tota manera, ja ha admés la
constitucionalitat de les desigualtats relatives en el sufragi, i dels correlatius
efectes deformadors sobre la representacié de les minories, si estan justificades
per altres exigéncies objectives (i constitucionals), i sempre i quan ef sistema

sigui "globalment” proporcional’®

- La desigualtat en el repartiment d'escons entre les diferents circumscripcions
encara és mes flagrant en la normativa electoral caniria, L'origen de tal
desequilibri es troba en I'apartat primer de la Disposiciéd Transitoria [* de
I'Estatut d'Autonomia de Caniries”™, que estableix un repartiment molt desigual
entre les illes de Gran Canaria i Tenerife (15 diputats cadascuna), La Palma (8
diputats), Lanzarote (8 diputats), Fuerteventura (7 diputats) La. Gomera (4
diputats) i ef Hierro (3 diputats). El desequilibri entre el valor del vot entre les
illes grans (I mili6 d'electors i 30 escons) i les illes petites (173 mil vots i 30
escons) és extraordinari’”’. La sobrerrepresentacié de les illes petites, al marge

de perjudicar les minories de les grans illes™, ha accentuat I'nsularisme i la

" STC 451992, de 2 d'abril. Recurs d'inconstitucionalitat contra fa llei efectoral de fes les Balears, F] 5é.

7 Llei Organica de Estatut o’Autonomia de Candries, LO 10/] 982, de 10 d'agost.

" Per exemple, la valéncia o refaci6 entre el valor del vot entre illes grans i petites pesa de manifest una
enorme desproporcic entre unes j altres. Seguint LOPEZ AGUILAR, es dificil de " “scportar" " "la ratio |-
18,6 que enfrenta af valor def voto de un grancanario frente af de un herrerefto, o la de 2-17,3 que enfrenta al
vota tinerfefio con ef voto de un gomere” (Lépez Aguilar, Juan Fernando, Los problemas de constitucionalidad
del sisteme electoral autonémico canorio, ob.cit, p- 109). La “ratio de desigualdad mdxima”, emprada per
PALLARES, és del 16,70 en ef cas canari (Pallarés, Francesc, Los sistemnas electorales en las Comunidades
Autbnomas: aspectos institucionales, ob.cit., p. 235). Per TRUJILLO, que plantejava les seves objeccions
abans de F'aprovacié de l'estatut canari {1981), Ia desproportié en el repartiment d'escons també lesiona
el principi dligualtat en el sufeagi (Trujillo, Gumersindo, ! Estado y las Comunidades Auténomas ante la
exigencia constitucional def voto igual, ob.cit, pp. 41-50). :

* Per exemple, a les eleccions autonomiques de 1995, lzquierda Unida Caniria, tot i aconseguir un
total de 40 mil vots, no va obtenir cap escé al Parlament camari. En termes comparatius, mentre IUC,
gue tampoc no havia superat ni les barreres electorals regional {6 per cent) ni la insular (30 per cent) es
quedava sense representacié a Gran Canaria (18 mil vots) i Tenerife {16 mil vots}, ef petit partit PCN
{Plataforma Canaria Nacionalista), amb 9893 vots, obtenia tres escons per La Palma. En total, aquast
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4]

"atomitzacié", en perjudici de la governabilitat’. Tot i la persisténcia de [a
jurisprudéncia constitucional sobre aquesta questid, verificada en diferents
pronunciaments’™, i l'alludida [libertat del legislador en les Comunitats
Autdnomes constituides per la via de l'article 143 CE, la demostrada desigualtat
podria vulnerar la Constitucié, i en concret larticle 14, en relacié amb l'article

23 (igualtat en l'exercici del dret de sufragi)’™.

- La llei electoral de ta Comunitat Autdnoma de les Hles Balears estableix una
circumscripcié electoral uninominal en la illa de Formentera (article 10). Tot i
que la circumscripcié uninominal no és insolita en el sistema constitucional
espanyol -estd prevista en la Constitucid per les eleccions al Congrés, a les
ciutats de Ceuta i Melilla®®- el suposit d'una circumscripcié d'un sol diputat
contradiu formalment el principi de proporcionalitat i, per aquesta rad, va ser
objecte del recurs d'inconstitucionalitat i la corresponent senténcia (45/1992) a
la que hem fet referéncia anteriorment. Encara que el caracter uninominal de la
circumscripci6 converteix la formula proporcional en majoritaria, i impedeix, de

fet, en aquell ambit, la representacié de les minories (el compliment del principi

partit regionalista va sumar 3 escons a tota la Comunitat Autonoma, amb tan sols 23 mil vots, i el 3 per
100 dels vots regionals. (Font: Anuario El Pais {996, Prisa, Madrid, 1996, pp. 126-128).

™ Lépez Aguilar, juan Fernando, Los problemas de constitucionalidad del sistema electoraf autonémico
canario, ob.cit, p. 110.

798 Enere d'altres, SSTC 7571985 1 4571992, de 2 d'abril, Recurs d'incenstitucionalitat contra fa llei electoral de
fes files Bafears (proporcionalitat en la representacié electoral) i SSTC 3271985 (Cos comissions
informatives Ajuntament de la Guardia), 14111990 (Cas Regloment Parlament de Navarra) 163/1991 (Cas Ple
Diputacié Cuenca) 30/1993 (Cas Comissions Informatives de 'Ajuntament de Tenerife) i 30/1996 (Comissions
Parlamentéries Parfament Navarra) {proporcionalitat en els drgans parlamentaris).

™ uq inconstitucional consagracién de una espuria 'representacion de la isla" en perjuico de fa
constitucionalmente correcta representacion popular (de electores) * obre pas a la “argumentacion que
cuestiona la constitucionalidad de! tenor estatutario descrito” (Lopez Aguilar, Juan Fernando, Los problemas de
canstitucionalidad del sistema electoral gutondmico canario, ob.cit, p. 127). Tal i com sostenia en el seu
moment TRUIILLO, la “paridad representativa”, amb el propésit d'assegurar la representacié territorial
en las Asamblees Legislatives (cas canari), constitueix “una rotunda negacién, un daro abandono del criterio
demogrdfico en beneficie de! territorial”, el que produeix evidents “desigualdades” en el vot (Truijillo,
Gumersindo, £l Estado y las Comunidades Auténomas ante fa exigencia constitucional del voto igudl, ob.cit, p.
52)

La base juridica per una impugnacid de la inconstitucionalitat de I'esmentada disposicia transitdria de
Pestatut canari ka proporciona, entre d'aftres, la STC 30/1993(Recurs d'empara contra I'acord municipal pel
que s'estableix la composicié de les comissions informatives de lAjuntament de Santa Cruz de Tenerife, F| 4},
que considera [a desviacio "quantitativa” no justificada, per ser contraria a 2 igualtat.

0 1 o5 poblacions de Ceuta | Melilia estaran representades cadascuna delies per un diputat”, art. 68.2 CE.
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de pluralisme), el Tribunal va considerar que el fet insular i l'aplicacié del criteri
proporcional en el repartiment d'escons justificava [lexisténcia de

circumscripcions uninominals, sempre i quan es respectés la proporcionalitat

global®t.

-La major part de les aitres normes electorals autonomiques també han
introduit  criteris correctors de la proporcionalitat per assegurar les
representacié de les diferents zones del territori, concretament dos: el nombre
minim de diputats per cada circumscripcio® i el limit maxim de representacio,
que és el criteri adoptat per la Comunitat Autdnoma d'Andalusia®®. Madrid,
Cantabria, La Rioja i Navarra han optat, en canvi, per una circumscripcié dnica,

sense minims territorials®®*.

! STC 451992, da 2 d'abril. Recurs d'inconstitucionalitat contra la llei electoral de les llles Balears, FJ 5¢.

¥ En concret, la garantia de representacié minima s'estableix en 2 diputats a les circumscripcions
autonomiqes asturianes (article 10 de la Llei sobre ef régim d'eleccions a la Jurza General del Principat
dAsttiries, llei [4/1986, de 26 de desembre); 10 diputats, sobre un total de 65, per cadascuna de les
circumscripcions gallegues, el que I'2proxima al model basc {article 9 de la Liei d'Eleccions af Parlament de
Galicia, llei 8/1985, de 13 d'agost); | diputat per les circumscripcions murcianes (article 14 de Ja Llej
electoral de la regi6 de Morcig, llei 2/1987, de 24 de febrer); 20 diputats per les circumseripcions
valencianes (article Il de la Wei Electoral Valenciana, flei 1/1987, de 3i de marg); & diputats per les
circumscripcions de Girona, Lieida i Tarragona, a Catalunya, Disposicié Transitoria 47 de PEstatut
d'Autonomia de Catolunya, LO 411979, de 18 de desembre).

¥ | ‘Estatut d’Autonomia d'aquesta comunitat preveu que “ninguna provincia tendrd mos del doble de
Diputados que otra” (Art. 28.1). CANO BUESQ considera que aquesta previsio, i ef minim inicial previst:
per la llei electoral d'Andalusia (art. 17.2 de la Uei electoral d'Andalusia, llei 111986, de 2 de gener),
vulneren el principi d'igualtat de vot. Aidi, "como ha seAalado ig doctring, esta operacion es bastante
discutible por cuanto pugna con la garantia del voto “igual” establecido en ef articulo 26.1 del EA y refuerza el
valor de los votos de les zonas mds despobladas en detrimento de Jos de mayor censo electoral. Situados en uno
perspectiva critica podria decirse que la atribucién de escaios por provincia propicia la mayor desigualdad
posible del voto "igual® y la menor proporcionalidad posible del criterio "proporcional” (Cano Bueso, [uan,
"Consideraciones sobre 1a Ley Electoral de Andalucia: una evaluacion juridico-politica”, a VVAA, &
sistema efectoral a debate, ob.cit, p. 373). En canvi RUIZ ROBLEDO diu que "no cree que eso viole i fa
iguatdad de los ciudadanas -se mantlene el principio un hombre un voto, que tiene el mismo pese en ef interior
de coda circunscripcion- ni ningin otro derecho fundamental” (Ruiz Robledo, Agustin, "La regulacién
normativa del sistema electoral andaluz y sus posibilidades de reforma”, a VVAA, El sistema electoral a
debate, ob.cit.,, p. 389) .

"4 Article 10 de la Liei efectoral de la Comunitat de Madrid, llei 1 171986, de 16 de desembre; article 17 de la
Llei de regulacic de fes eleccions @ I'Assemblea regional de Cantabria, LL 511987, de 27 de marg; i article 9 de
la Liei Foral reguiadora de les eleccions al Parlament navarrés, liei 16/1986, de |7 de novembre,
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b. La férmula electoral

Tanmateix, no hi ha diferéncies entre Comunitats Autdnomes en la férmula
electoral. Tots els sistemes electorals autondmics han escollit la formula
d'Hondt, amb una clara voluntat d'adoptar el mecanisme electoral del Congrés
dels Diputats, amb remissio pura i simple, en algun cas, a l‘article 163 de la

LOREG®®. Alguna llei electoral, en concret la basca, introdueix un criteri

hovedds en la resolucid dels empats, I'obtencié de decimals, el qual respecta-

millor |2 proporcionalitat (i, per tant, la representativitat) gue l'adoptat per la

resolucio dels empats en les eleccions de diputats estatals®®,

c. La barrera electoral

Les major part de les barreres electorals autonomiques oscillen entre el 3 i el
5 per cent dels vots, que son els percentatges sobre els que s'ha pronunciat la
doctrina constitucional al respecte d'aquest especific element del sistema
electoral’”. Les Gniques diferéncies significatives es donen, entre les Comunitats
Autonomes de multiples tircumscripcions, en els régims electorals de Valéncia i

Mircia, que exigeixen el compliment d'aquest requisit a escala regional®® (en

&5 Par exemple, article |2 de la Lei efectoral de la Comunitat Autdnoma de les liles Balears, llei 2271983, de
28 de febrer: iarticle |8 de la Lei efectore! d'Andalusia, flei 171986 de 2 de gener.

86 En el cas d'empat de gquocients en les eleccions pel Congrés de Diputats, I'escod s'atribueix a la
candidatura més votada (Article 163.1.d) de la Uei Organica de Régimen Electoral General, LO 5/1985, de
19 de juny). En canvi, segons la llei basca, “cuando en la asignacién de un determinado puesto coincidan fos
codentes de dos o0 mds candidaturas, ef desempate se determinard sacando decimales, en cuyo caso se atribuird
el escafic a aquella candidatura que obtenga decimales mds altos” {Article 12.1.d) de |a Liei d'Eleccions af
Parlament Basc, LL 5/1990, de 15 de juny).

®7 En concret, STC 75/1985, de 2| de juny, Recurs d'empara contra PActe de la Junta Electoral Provinicial de
Barcelona pel que es proclamen els diputats of Parlament de Catalunya. F 3¢, i STC 193/1989, de 16 de
novembre, Recurs d'empara contra FAcord de la junta Electoral de Mircia sobre proclamadé de candidots
electes a 'Assernblea Regionaf de Mircia.

%8 Article 12.a) de la Lei Electoral Valenciana, llef 171987, de 31 de morg; i article |5.2) de la Uei Electoral
de la Regié de Murcia, lei 2/1987, de 24 de febrer. La STC 193/1989, de 16 de novembre, Recurs d'empara
contra PAcord de la Junta Efectoral de Mircia sobre proclamacié de candidats electes a /'Assemblen Regional de
Murcia va convalidar la "barrera electoral regional" (no de circumscripcié) del 5 per 100.
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perjudici clar per les minories de circumscripcio), i en el régim electoral canari,

que estableix una doble barrera alternativa, insular i regional®®,

La regulacié caniria planteja novament aqui problemes de desigualtat, tot i els
referits pronunciaments del Tribunal Constitucional, que van admetre
explicitament tant la modalitat de barrera alternativa com I'ampia barrera insular
del 20 per cent dels vots de I'anterior sistema electoral canari. La reforma
posterior de I'Estatut (LO 4//996, de 30 de desembre), que va incrementar els
percentatges establerts (de 3 a 6 en la barrera regional, i de 20 a 30 en |2
barrera insular), ha incrementat també la desigualtat®®, la desproporcio, i, per

tant, el perjudici per les minories, particularment en les illes petites®!!,

En aquest sentit, I'Alt Tribunal, no ha tingut en compte el desequilibri que
afecta les grans circumscripcions en el repartiment d'escons. Aixi, la
convalidacid de lactual sistema beneficia les candidatures de les
circumscripcions més petites, en les quals un nombre molt reduit de vots, en

termes absoluts, podra proporcionar facilment un escé 812

*? Segons l'article 8.2 de I'Estatut d'Autonomia de Caniries, LO 10/ 1982, de 10 d'agost, modificat per
LO 4/1996, de 30 de desembre, "no serdn tenidas en cuenta aquelfas listas de partido o coalicion que no
obtengan, al menos, el 6 por 100 de fos votos vdlidos emitidos en Ja Regidn, o el 30 por 100 de los vdlidamente
emitidos en ia respectiva circunscripcion electoral™.

% Tal i com sosté LOPEZ AGUILAR, “especiaimente reprochable parece, ademds, el incremento de las
borreras de acceso y su eventual prayeccion sobre un irrazonable {por faka de adecvacion y de
proporcionalidad) petjuicio de! igualitario disfrute de fos derechos politicos de participacion y de representacion”
(Lopez Aguilar, juan Fernando, Los prablemas de constitucionalidad de! sistema electoral autondmice canario,
ob.cit, p. 134),

$ Seguint TRUJILLO, al respecte de lantiga barrera insular del 20 per 100, “en los isias menores las fistas
de partidos o coaliciones se verdn enormemente discriminadas, al tener que sormeterse a ung barrera mds
gravosa que la que opera en los islas mayores”, donde serd fdcil aicanzar ¢l 3 por 100 regional” (Tryjillo,
Gumersindo, £ Estado y los Comunidades Auténomas ante fa exigencia constituciono! de! voto igual, ob.cit., PP-
54-55). ' _ _

*'% Ef Tribunal Constitucional s'estén sobre tot en argumentar b constitucionalitat de 2 referida barrera
electoral del 6 per |00 dels vots en el nivell regional, i ho fa pensant en protegir les minories de les
petites illes, que tindrien dificultats per assolir-la, ja que les minories de les grans illes, al seu entendre,
estarien protegldes pel major volum de poblacié de les mateixes, que les aproparia a Foblectiu del 6 per
1QC regional. '

Aixi, "el precepto que ahora se somete a huestro enjuiciamiente contiene tres cldusulas de exclusién que,
aungue mutugmente relacionades, responden, como razonaremos mds adeiante, a ohjetives diversos. De todas
ellas, Ja dnica que, en rigor, produce una diferencia de trato que pudiera tener una repercusién significativa
desde ef punto de vista del derecho de sufragio pasivo de los ciudadanos, es la relativa ol porcentaje def 6 por
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d. Ef financament de les eleccions

Al respecte dels altres elements que incideixen sobre la posicid de les minories
en el procés electoral, i particularment el finangament electoral, les normes
electorals autonomiques no segueixen un plantejament uniforme, i alteren, en
un sentit més o menys igualitari, els criteris estatals de repartiment dels

recursos, si bé tots s'inspiren en |'esquema de la LOREG.

En el que fa referéncia als espais gratuits de propaganda electoral, les lleis
electorals de les CCAA adopten els criteris generals de repartiment basats en
els resultats de les darreres eleccions i en el nombre de candidatures
presentades. En alguns casos, i en relacié a la LOREG, es produeix una petita
reduccié del temps per les minories®® i en d'altres es redueixen els espais per
les candidatures que van obtenit un major nombre de vots a les anteriors

eleccions®. Pel que fa les subvencions, tots els procediments electorals

100 de Jos votos vdlidos emitidos en fa totafidad de la Comunidad Auténoma. No séle porgue se sitda, aunque
muy fimitadomente-por encima de esta pauta comtinmente considerada como mdxima que es el § por 100, sino
porque, ademds, duda la particular distribucion de la poblacion en la Comunidad Auténoma canaria, dicha
cldusula repercute de manera directe sobre aquelas fuerzas politicas o candidaturas no mayoritarias que se
presenten por las circunscripciones de Tenerife y Gran Canaria, en las que, precisamente, reside ef 87 por 100
de fa poblacidn.

A partir d'aqui e Tribunal, sense solucié de continuftat ni explicar les raons, considera que "ese
incremento porcentual y la correlativa reduccion de posibilidades de acceso af escafio de las fuerzas politicas
minoritarids se corrige, en dierto modo, en las islas menores, por el trato de faver de que son objeto fas minarias
politico territoriales mediante las otras cldusulas” (STC 225/1998, de 23 de novembre, Recurs
d'inconstitucionalitat contra la DT? 1%.2 de la Uei Organica de reforma de l'estatut d'Autonomia de Candries, LO
4/1996, F) 5&).

Recordem novament que, a les eleccions autonémiques de 1995, Izquierda Unida Canaria es va quedar
sense representacio, tot | aconseguir 40 mil vots, mentre el PCN (Plataforma Candria Nacionalista), amb
23 mil vots, va sumar 3 escons 2 [a illa de La Palma (Font: Anuario El Pais {994, ob.cit., pp. 126-128)

%13 par exemple, I'article 23 de ta Llei electoral de fa Comunitat Autdnoma de les Mes Balears, llei 8/1986, de
26 de novembre, disminueix el temps total d'emissid de totes les candidatures, respecte dels criteris
LOREG (de 10 a 5 minuts, en les minoritries, de 20 a 15 minuts en les intermitges | de 45 2 25 minuts
en les majoritaries), si bé modifica ef percentatge exigit per disposar de la duracié maxima (del 20 at 15
per cent dels vots). La variacié es inapreciable, en termes porcentuals (altra cosa &s si 5 minues sén
millor que 10 en termes qualitatius de comunicacit), respecte dels criteris de la LOREG, ja que en
aquella el percentatge de les minories suposava el 22,2 (minoritaries) i ¢l 66,6 per 00 (intermitges)
respecte del temps de la majoria, mentre que en la llei balear ¢ temps d'aqueltes suposen el 20 i el 60
per 100.

%4 A diferéncia de la llei balear, en que els percentatges de variacié {quantitativa) eren inapreciables, la
flei asturiana equilibra els temps d'emissié gratuita de propaganda electoral a favor de les minories.
Segons 'article 28 de la Uei sobre ef Régim d'Eleccions  fa junta General def Principat d'Asturies, LL 14/1986,
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autonomics utilitzen el criteri de subvencionar tan sols les despeses de les

candidatures que obtinguin representacié parlamentaria,
5.2.4. L'eleccié de les corporacions locals
a. Els Ajuntaments

El sistema electoral de les corporacions locals es basa també en el model
adoptat per les eleccions del Congrés de Diputats. La formula electoral és Ia
mateixa (novament, trobem una remissié directa a larticle 163 de la LOREG)®'S
i també s'utilitza el mecanisme de la barrera electoral per limitar [a
fragmentaci, encara que el percentatge exigit és més alt (5 per 100). Els criteris
de financament també sén anilegs, igual que els requisits de presentacié de
candidatures, tot i que en aques't darrer aspecte, i en relacié a les agrupacions
d'electors, s'adopta una taula escalonada que produeix variacions rellevants

respecte de Jes signatures requerides®'.

La principal anomalia del sistema electoral local en el que afecta Ia
representacio de les minories resulta de la ratio regidors/habitant. L'escala
prevista per la LOREG perjudica clarament la ratio de les grans ciutats, en que es
dona una relacid molt alta entre el nimero de regidors i el nimero

d'habitants®"’, a Ia que cal afegir I'elevada barrera electoral.

de 26 de desembre, s'han de reservar 10 minuts a les minories (les candidatures que van obtenir menys
del 3 per 100 dels vots a escala autondmica), e que represenca el 33 per 100 dels temps de les
candidatures majoritaries (30 minuzs, enlloc dels 45 previstos per la LOREG), .

*** Article 180 de la Liei Organico de Régim Electoral General, LO 5/1985 de 19 de juny. .

"¢ €l criteri escalonat emprat per la LOREG per determinar les signatures minimes de les candidatures
avalades per agrupacions d'electors (article 187.3 de la Llei Organica de Régim Electoral Generai, LO 5/1985
de 19 de juny) provoca osciklacions importants en el percentatge exigit, que normalment tendeixen a
afavorir la presentaci¢ de candidatures en municipis grans {0,5 per 100 de la poblacio en els municipis
d'l milié d'habitants, tot i que cal tenir en compte el major nimero d'habitants), peré perjudiquen les
agrupacions dels municipis situats en la part baixa de Ja banda de poblacié, La liei, per exemple, demana
“almenys” 1500 signatures en els municipis d'entre 50 mil i 150 mil habitants, el gue, pels primers,
representa el 3 per cent de la poblacié, i pels Ultims, I'l par cent.

7 La ciutat de Barcelona, habitada per 1.660.000 persones, estd representada per 45 regidors, el que
suposa una ratio &'l regidor per cada 36900 habitants, mentre que un poble molt proper, Sant Joan
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L'accié combinada d'ambdés factors incideix sobre tot en la representacié de
les minories®'®, tot | que, paradoxalment, la critica global més important sobre el
sistema se centra en la giiestié de la inestabilitat dels governs municipals®”. No
deixa de ser curiosa tal critica, tenint en compte que la llei electoral només

permet, en la prictica, una sola mocié de censura durant tot el mandat™”

La Constitucié deixa total Hibertat de configuracié al legislador en la definicio
del model electoral municipal. L'article 140 CE tan sols preveu que “els regidors
seran escollits pels veins del municipi per mitja de sufragi universal, igual, lliure, directe
i secret, en la forma establerta per la flei. Els Alcaldes seran escollits pels regidors o
pels veins". Literalment, la norma constitucional crea marge suficient per
introduir qualsevol formula electoral, proporcional o majoritaria, sempre i quan
es respecti la igualtat i el caracter directe del sufragi. Perd els principis
constitucionals de pluralisme i igualtat -i els correlatius de majoria i proteccié de

les minories-, aixi com altres elements no juridics def sistema ~el sistema local

‘de partits, molt pluralista- farien dificil la imposicié d'un sistema en que no

estigui prevista la representacié de les minories. El caracter "administratiu” de

Despl, en que viuen 25000 persones, elegeix 21 regidors, el que signfica una ratic d'| regidor per cada
§200 habitants. La relacié proporcional entre una ratio i latre es de 1-20, en perjudici de Barcelona.
(Font: Anuari El Pais, 1999). BARAS/BOTELLA ja avisen que la regla de distribucié dels escons municipais,
prevista per Particle 179 de Ja Liei Organica de Régim Electoral General, LO 5/19835, de 9 de juny, "voria con
la poblacion, aungue no de modo propoercional” (Baras, Montserrat, i Botella, Joan, Ef sistema efectoral, ob.cit.,
p. 149). En canvi, FERNANDEZ SEGADO fa veure que, ¢n general “nos haflamos en presencia de unas
circunscripciones de tomaiic medio efevado, circunstancia importante a los efectos de ung adecuads
proporcionalidad de la formula efectoral” (Fernindez Segado, Francisco, Estudivs de derecho electoral, ob.cit.
p. 175).

B8 per exemple, la candidatura d'Esquerra Republicana de Catalunya es va quedar sense representacio
en les eleccions municipals de 1991, a la ciutat de Barcelona, tot i que va obtenir 19474 vots, mentre
que la candidatura de} mateix partit a les eleccions municipals de Sant Joan Despi, quatre anys després,
va tenir prou de 737 vots per obtenir |escé (Font: Diari £ Periddico, 29.5.1995, Pp. 2 i 10). D'altra banda,
a lentendre de BARAS/BOTELLA, "ef sistema efectoral tiende o dar un papel de primer blanc a los grandes
partidos y a dificultar el surgimiento de las candidaturas puramente focales” (Baras, Montserrat, i Botella,
Yoan, El sistema efectordl, ob.cit., p. 150).

3 Al respecte, Magre, Jaume, Los mocions de censura @ l'alcalde a Catalunya: 1979-1994, Institut de
Ciéncies Politiques i Socials, Barcelona, 1995.

2 Seoons Farticle 197.2 de la Liei Orgdnica de Régim Electoral General, LO 5/1985, de 19 de juny, fa mocid
de censura ha de ser subscrita per la majoria absoluta dels regidors, i afegeix que, durant tot el mandat,
cada regidor tan sols en podri subscriure una mocio, el que, per FERNANDEZ SEGADO, representa
“una fimitacion que se nos antoja eficaz”, ja que "en fa prdctica, suporre limitar, como mdximo a tan sdlo una de
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Vautonomia local, que potser faria possible un tractament diferenciat de Ia
representacio, no treu que es tracta d'un drgan de legitimacié popular directa®!,
en l'elecci6 del qual poden participar els partits politics, per la qual cosa seria

anomal no exigir també el respecte del principi del pluralisme®?,
b. Les Diputacions provincials

La situacié és andloga en la provisié dels escons de diputat provincial. La
Constitucio tan sols preveu (article [41.2) que les Diputacions tindran caracter
"representatiu”, el que obliga a vincular-les d'alguna manera al vot popular®®. i
legislador és lliure d'escoliir una férmula directz o indirecta, proporcional o
majoritaria, de circumscripcié provincial, de partit judicial o qualsevol altre. La

LOREG opta per un model d'eleccid indirecta, del que queden excloses les

fas mociones de censura que puedan presentarse durante el periodo de mandato de ung determinada
Corporacion municipal” (Fernindez Segado, Francisco, Estudios de derecho eiectoral, ob.cit, p. 183).

% Recordant que la 2* Reptiblica va ser proclamada a partr dels resultats de les eleccions municipals de
1931, BARAS/BOTELLA opinen que “aunque ef gobierna runicipal puede ser observado sélo en términos de
los intereses especificamente locales (...} es inGtil intentar olvidar la dimensién politica del dmbite municipal”
(Baras, Montserrat, i Botella, Joan, Ef sistema electoral, ob.cit, p. 148). :

% B| Tribunal Constitucional ha exigit també el respecte del pluratisme i dels drets de les minories en
els drgans representatius de cardcter local, i a tal efecte ha inciés Ia proporcionalitat entre els crizeris
d'organitzacié interna d'Ajuntaments i Diputacions, tal i com hem vist anteriorment en analitzar, entre
d'altres les SSTC 32/1985 de 6 de marg. Recurs d'empara sobre la composicié de les comissions informatives
de l'Ajuntament de la Guardia (Tenerife), | 3071993, de 25 de gener. Recurs d'empara contra l'acord mupicipal
pel que s'estabieix la composicié de les comissions informatives de FAjuntament de Santa Cruz de Teperife, En
un altre dels seus pronunciaments sobre els drets de les minories, i a l'erapara dels articles 14§23 de la
Constituci6 (STC 163/1991, de 18 de julicl. Recurs d'empara contra Pacord del Ple de Ia Diputacis de
Cuenca pel que se ii sostreuen determinades competéncies FJ 3r, el maxim imtdrpret de la Constitucio va
argumentar que "lu ley (...) no podrd regular ef ejercicio de los cargos representativos en términos tales que se
vacie de contenido la funcién que ha de desempefiarse, o se la estorbe o dificulte mediante obstdeulos
artificiales, o se coloque a ciertos representante en condiciones inferiores a otros, pues si es necesario que &f
organo representativo decida siempre en &f sentido queride por la mayoria, no fo es menos que se ha de asignar
g todos los votos igual valor y se ha de colocar @ todos fos votantes en iguales condiciones de acceso af
conocimiento de o asuntos y de paiticipacidn en Jos distintas estados del broceso de decisitn”,

B Seguint la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, els diputats provincials serien carrecs
representatius de caracter politic, i estarien protegits, en Pexercici de les seves funcions, per I'article 23
de la Constituctd, com es desprén de Pargumentacid de la STC 163/ 1991, de 18 de juliol. Recurs
d'empara contra l'acord def Ple de la Diputacié de Cuenca pel que se li sostreuen determinades competéncies,
anteriorment citada: "[Esa exclusién del procedimiento de eleccién de los representantes provinciales en la Caja
de Ahorros] constituye una diferencia injustificada e irrazonable, y una mediatizacion o exclusién ilegitimo y
arbitraria del ejercicio del cargo publico representative, que garantiza el articuio 23 CE y para el que fue elegido
el recurrente, impedimento que de forma indirecta afecta también el derecho de sus electores a participar g
través de la institucidn de la representacion de los asuntos pubficos {SSTC 19183, 32/85, 161/88)"(F| 3r).
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diputacions forals basques i els cabildos insulars -escollits directament pels

ciutadans-¥*.

El escons s'assignen en funcié del vots obtinguts per les candidatures electorals
municipals en els partits judicials en que esta dividida la provincia. La distribuci6
d'escons opera aqui novament en contra de la representacié de les minories
perd, a diferéncia dels municipis, el principal perjudici es produeix en les
diputacions mitjanes o petites, en que el nombre de diputats per partit judicial
és molt baix®®,

Les petites minories tenen aqui poques oportunitats, mentre que els
independents, llevat de que estiguin vinculats per alguna sigla o acord registrat,
ho tindran opcions d'entrar en el repartiment. Els grans beneficiaris de la
representacié sén, una altra vegada, el partit majoritari i fa primera minoria®™, i
en les diputacions mitjanes i grans, el tercer gran partit, sobre tot en les grans

partits judicials.

24 ppticle 37.5 de la Liei Organica per la que s'aprova I'Estatut d'Autonomia del Pals Basc, LO 311979, de 18
de desembre, i article 201 de la Llei Organica de Régim Electoral Generaf, LO 5/1985, de 19 de juny.

25 FERNANDEZ SEGADOQ considera que la distribuci6 dels escons entre els partits judicials és la
"cuestibn mds polémica” del sistema electoral de les Diputacions Provincials (Fernindez Segado,
Francisco, Estudios de derecho electeral, ob.cit., p. 184).

9 Es pot utilitzar com exemple la distribucié d'escons al partit judicial de PAlt Emporda, a fa
circumscripcid de Girona, a les eleccions municipals de 1991. La Diputacié provinciai de Girona elegia
aleshores 27 diputats, ja que la seva poblacié de dret {526.930 habitants) la situava en aquell moment en
la banda sicuada entre 500.001 i 1.000.000, a la qual, segons Particle 204 de la Lei Orgdnica de Régim
Electoral General, LO 5/1985 de 19 de juny, li correspon aquell nimero d'escons. La ratio total de fa
provincia, en conseqiléncia, se sitava en | diputat per cada 20 mil habitants. A ['Alt Emporda, aplicant
els criteris de la LOREG (minim d'| diputat, mixim de 3/5 del total, la resta proparcional a I2 poblacié) fi
corresponien en aquella distribucid 4 escons per 94196 habitants {una ratio d'l diputat per cada 23 mil
habitants). La distribucié va donar 3 escons a la candidatura de Convergéncia i Unid (19 mil vos, 5t per
cent del total) i | a la candidatura Partit dels Socialistes de Catalunya (I | mil vots, 30 per cent dels vots)
i va deixar fora Esquerra Republicana de Catalunya (3500 vots, 9,5 per cent dels vots) i &l Partit Popular
(2500 vots, 6,75 per cent) (Font: Anuari EI Punt 1993).
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¢. Els Consells Comarcals de Catalunya

Un cas particular de representacié local s6n els consells comarcals de
Catalunya. El Parlament va aprovar una forma mixta molt discutida de
repartiment dels escons entre les candidatures, en la que opera no tan sols el
nombre de vots obtinguts siné també - i especialment - el numero de regidors
aconseguits®”. En un mapa municipal tan fragmentat com el catala (més de 200
municipis per 44 Consells Comarcals), i amb la referida desigualtat en la ratio
regidor/habitant, el criteri emprat deforma clarament la representacié a favor
dels municipis menys habitats®®. Atesa la poca diversitat politica d'aquests
municipis, hovament sén les minories les perjudicades, sobre tot les que tenen

concentrat el vot en les zones urbanes®,

De moment, el Tribunal Constitucional tan sols s'ha pronunciat sobre una
questid residual d'aquest sistema electoral, I'exclusié dels vots nuls per
determinar fa xifra de referéncia en el calcul del percentatge de vots de cada

forga politica®®.

%7 D'acord amb ["article 20.5 de la Liei sobre forganitzacié comarcal de Catalunya, LL 6/1987, de 4 d'abril, els
escons s'atribueixen per [a férmula proporcional d'Hondt, perd sobre la base d'un percentatge mixte,
obtingut a partir del percentatge de regidors, mulciplicat per 213, i el percentatge de vots, multiplicat per
113.

¥ A la comarca del Gironas (129.771 habitants), provincia de Girena, mentre 2 municipis (Girona i Salt)
reuneixen el 72 per 100 de la poblaci6 toral (93 mil habitants), perd tan sols 46 regidors (I8 per cent
del total comarcal), la resta de poblacions (25), amb el 28 per cant de la poblacié (40 mil habitants),
estan representades per 201 regidors (Bl per cent del total comarcal) (Fone: Anuari Ef Punt 1993, pp. 40
i seglients). : .
5 | 'aplicacié del criteri de Ia Llei Comarcal de Catalunya sobre els resultats de les eleccions municipals
de 1991 a la comarca del Gironés posa de manifest la desigualtat en la representacio entre les diferents
candidatures. Convergéncia i Unio, amb 22.45] vots (42,6 per 100 del total} va obtenir 2| escons del
Consell Comarcal (63,6 per 100), mentre que el Partit dels Socialistes, amb un percentatge aproximat,
majoritariament reunit en els grans centres wrbans (22.124 vots, 42,0 per 100 del cotal) sumava 10
escons (30,3 per cent). El Partit Popular, que va obtenir 2608 vots (5 per cent} es va quedar en | esco
(3 per cent} (Fonts: Anuari &) Punt 1993, p. 40, | Diari Ef Punt 27-5-1991, p. 24). _

B0 STC 18571999, o' | d'octubre, Recurs d'empara contra la distribucié d'escons def Consefl Comarcal de I
Conca de Barberd, F| 5.

“La aplicacién controvertida de aquel precepto legal [el que preveu l'exclusié dels vots nuls del comput]
que responde a una interpretacion de alcance general y abstracto, condujo a un tratamiento paritaric e igual de
todas las listas concurrentes, siendo la misma fa férmula empleado para determinar el porcentgje de votos que a
<ada una correspondia” '
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5.2.5. El sistema electoral del Parlament Europeu i la representacié de les

minotries

La Constitucié no va preveure l'eleccid de diputats al Parlament europeu en
representacio de I'Estat Espanyol, perque, en el moment d'elaboracié i aprovacid
(1977-78), Espanya no formava part de la Comunitat Econdmica Europea, tot i
que la incorporacié dEspanya a les institucions comunitaries estava
indirectament prevista per la propia Norma Fonamental (article 93). El Tractat
Constitutiu de la Comunitat Europea determina el marc juridic general de
fesmentat procés electoral, deixant, dintre del criteri general del sufragi
universal, un ample marge de llibertat pel legislador estatal™', si bé: preveu
ladopcié d'un procediment electoral uniforme®”, En el cas espanyol, el sistema
electoral corresponent es va introduir en el Régim Electoral General, per mitja
de ia Llei Organica 1/1987, de 2 d'abril, una vegada va entrar en vigor el Tractat

dincorporacié d'Espanya a les esmentades institucions (1 de gener de 1987).

81 Larticle 138 del Tractat constitutiv de la Comunitat Europea de 25 de marg de 1957 prescriu el sufragi
universal directe per l'eleccid dels membres del Patlament Europeu, perd, tot i que es proposa
Pelaboracié d'un procediment electoral unificat, aquest encara no stha aprovat, per les diferents
tradicions electorals dels seus estats membres (Franca i Gran Bretanya voten els seus legisladors per
formula majoritaria, i ka resta per formula proporcional). En conseqiéncia, cada Estat continua mantening
of poder de determinar el seu sistema electorat. Aixi, segons ¢ referit article, "los representantes en ef
Partamento Europeo de los pueblos de los Estados reunidos en lo Comunidad serdn elegidos por sufragio
universal directo® “El Parlamento Europeo elaborard (...) un proyecte de procedimiento electoral uniforme.
Hosta la entrada en vigor de un procedimiento electoral uniforme, y sin prejuicio de las demds disposiciones de
la presente Acta, el procedimiento se regird en cada Estade miembro por las disposiciones nacionales”,

82 Dapricle |38 del Tractat constitutiv de la Comunitat Europea de 25 de marg de 1957 estableix que
I'Assembiea (actualment, Parlament) de la Comunitat Econdémica Europea serd escollida per sufragi
universal | directe "segin un procedimiento uniforme en todes los Estados miembros®. Les disposicions
posteriors, i especialment MActa/Decisié de 20 de setembre de [976, van precisar el ndmero de
parlamentaris per Estat, la duraci6 del mandat, Pestatut dels diputats, les incompatibilitats, i les dates de
celebracio de les eleccions, perd no van regular els elements sensibles del sistema electoral, que van ser
reservats a les legistacions internes. El Tractat de la Unié Europea de 1992 tan sols va ampliar el dret de
sufragi actiu o passill en el territori de la Comunitat (eleccions locals) i els corresponents requisits,
sense entrar en la qUiestié del sistema electoral.

Tot i les dificultats per imposar un régim uniforme, per la diferéncia de cultures politiques entre Estats,
ALVAREZ CONDE/ARNALDO ALCUBILLA es manifesten partidaris d'una formula proporcional
(tenint en compte, a més, que, desde les eleccions de 1999, Ja Gran Bretanya i Franga, que fan servir
formules majoritaries a les eleccions legislatives, utilitzen sistemes proparcionals a les europees), i dun
criteri sobre circumscripcions que serveixi per corregir les eventuals distorsions de la proporcionalitat,
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El legislador estatal va optar per un sistema electora! de circumscripcié Unica
estatal i férmula proporcional d'Hondt. La proporcionalitat no ve exigida per la
Constitucio, ni tampoc no stha introduit posteriorment cap garantia sobre
aquest proces electoral en la Norma Fonamental. Perd el principi de pluralisme
politic, la igualtat en l'exercici del sufragi i la correlativa proteccié de les
minories probablement exigeixen, des d'una perspectiva constitucional, I'adopcié
d'un criteri ni simplement majoritari i, en tot cas, preferiblement proporcional,
sobre tot si es pretén tenir en compte les minories territorials. El sistema
electoral vigent compleix aquell proposit de representaci6 de les minories
politiques en general®”, perd en canvi, en adoptar la circumscripcié estatal, i a
diferéncia de les eleccions al Congres, produeix lefecte de situar la
representaci6 de les minories territorials en termes més ajustats®**, La
circumscripcié tnica estatal també evita les situacions d'infrarrepresentacié Ide
les segones i terceres grans minories estatals que es produeix en les eleccions

de diputats al Congres®,

com l'alemany (Alvarez Conde, Enrique, | Arnaldo Aleubilla, Enrique, "De nuevo sobre & procedimiento
electoral uniforme”, Revista de Estudios Pollticos, nimero 86, octubre-desembre 1994, p, 65).
*% “Estas dos caracteristicas: circunscripcion dnica, y por tanto muy amplia, ¢ inexistencia de barrera minima,
implican que el sistema juridico-técnico establecido potencia af mdximo fa proporcionalidad de los resultados™
(Baras, Montserrat, i Botella, Joan, El sistema efectoral, ob.cit., p. 160). o
™ FERNANDEZ SEGADO recorda que la cireumscripcié dnica per les eleccions europees "results
especialmente controvertida por un amplio sector de fuerzos polfticas, de modo especial por los partidos
nacionalistas, que se inclinaban por une formula que hiciese conducir la cireunscripcién con el dmbito territorial
de cada Comunidad Auténoma”, ja que Pasmentada circumscripciéd -citant l'exposicid de motius. de
Fesmena en contra del diputat Bandrés- “contraviene ef espiritu de la Constitucion y la realidad que se ha ido
configurando en su desarrollo, en torno af Estado de las Autonomias® (Fernindez Segado, Francisco, Estudios
de derecho electoraf, ob.cit, p. 171). : o .
®* Tot i que no sén politicament comparables, I'analisi comparat entre els resultats de les eleccions
europees de 1994 i els resultats de les eleccions generals de 1993 permet de valorar la forma en que
opera la regla técnica de Ja proporcionalitat sobre el vot de les minories en wns | altres comicis. Aixi, a
les eleccions legislatives de 1993, mentre el vot de les candidatures d'zquierda Unida al Congras de
Diputats van representar el 9,24 per [00 del votal, els escons crorresponents tan sols suposaren el 5,14
per 100 del conjunt de la Cambra. En canvi, el vot de les candidatures de Convergéncia i Unio en el
mateix proces electoral (4,94 per (00 del total) es traduiren en el 4,84 per |00 dels escons. :
A les eleccions europees de [994, per contra, el vor dlzquierda Unida, que significava el [3,44 per 100
. de 'electorat, es va traduir en el |4 per 100 dels escons. Convergéncia i Unid, per la seva banda, amb el
4,66 per [00 dels vots, va obtenir el 4,68 per 100 dels escons {Font: Anuari El Pais 1994, Prisa, Madrid,
1994, p. 78, i Anuari El Pais 1995, Prisa, Madrid, 1995, p. 72).
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Al marge dels concrets problemes técnics i politics de representativitat que
pugui plantejar el procés electoral en cada Estat membre, sembia clar, malgrat
les reformes introduides en els Tractats de Maastricht i Amsterdam, que el
Parlament Europeu és una cambra subordinada a l'executiu comunitari, al que
no escull -en tot cas pot censurar al President de la Comissio- . Aquesta situacié
de subordinacié no permet que l'esmentada cambra europea assoleixi el
tradicional cardcter representatiu i legitimador, la centralitat politica que
caracteritza les cambres parfamentiries en els estats nacionals, el que també

incideix en el mecanisme de la representaci6®®.

6. La proteccié de les minories politiques en el sistema constitucional

espanyol (IV). Les minories parlamentaries.

6.1. Consideracions preliminars
6.1.1. La centralitat del parlament en el procés democratic

Encara que prefigura la distribucié numérica del poder en els.". organs
representatius, el procediment electoral no es I'Gnic factor que deterimina la
posicié de les minories en el sistema constitucional espanyol. Si es té en compte
la centralitat formal de les cambres parlamentiries i la primacia de les

institucions representatives sobre altres formes de participacié popular®™, el

#¢ RIPOLLES sosté al respecte que tot el Parlament Europeu assumeix el rol de minoria, en raé de la
seva posicio subordinada a les institucions executives. Per l'autora, "a singularidad def Parlamento Europeo
en orden al juego mayorias-minorios radica en que puede afirmarse que todos fos 518 eurodibutados formon
una especial minoria frente a los poderes mayoritarios de los drganos ejecutivos comunitarios, procesos
semejantes @ las vigjas asambleas medievales, representantes frente al Rey. No existe el fendmenc
representacién-poder en el Parlamento Europec hay por hoy, ni tampoco rnayoria-poder, minoria-oposicion al
poder” (Mayorias y minorias en la construccion europea, P. 60).

87 Sambla fora de dubte la identificacié entre democricia representativa i parfamentarisme &, per tant, la
importancia decisiva (formal) de! Parfament en el procés democratic. Tal § com afirma SANCHEZ
NAVARRO, "en las sociedades politicas desarrofladas, el términe "democracia representativa” es equiparable af
de "democracia pariamentaria” o "parlamentarisme". Elle se debe a que la democracia camo principio se realiza
a través de los mecanismos representativos, que se concretan en la eleccién de Cdmaras representativas o
Parlamentos” (Sanchez Navarro, Angel |., Las minorigs en la estructura parlamentaria, ob.cit, pp. 32-33).
MOLAS/PITARCH, per la seva banda, censideren que, dacord amb el model de democracia
representativa, el Parlament és el principal reponsable de "crear una mayoria” encarregada de goverpar
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régim juridic dels organs de representacio, i particularment la regulacié dels
drets i dels deures dels parlamentaris, adquireixen un caracter decisiy en la

proteccio de les minories politiques i el desplegament de la funcié opositora®®,

Tot i el desplacament del poder real fora de [lambit parlamentari, i la
consequent situacio de "crisi del parlament” descrita per la doctrina®, les Corts
Generals continuen essent els principals decisors formals de Festructura
institucional de I'Estat. | en aquests processos de decisi6 el principi majoritari -
orienta i perfila el debat politic®®. Les decisions dels érgans representatius han

de ser adoptades per acord majoritari dels seus membres.

(Molas, Isidre, i Picarch, ismael, Las Cortes Generales en el sistema parlamentario de gobierno, ob.qit, pp. [3-
14). Per APARICIO/SOLE TURA, “ef papel de! Parlamento es central, pero ne amnicomprensivo” (Aparicio,
Miguel Angel, i Solé Tura, Jordi, Las Cortes Generales en 2! sisteina constitucional, ob.cit., p. | 79)

En definitiva, i cicant dues opinions classiques, el Parlament és ¢l lioc en que es produeix “la formacion
de fa voluntad decisiva del Estado” (Kelsen, Hans, Esenda y vafor de lg demacracia, ob.it, p. 50), que
representa la "fe en &l parlamentarismo, en un "governement by discussion” (Schmitt, Carl, Sobre ef
parlamentarismo, ob.cit., p. 12).

*% En opini6 de SANCHEZ NAVARRO, és pot “identificar opasicién y minaria parlamentaria”, ja que "solo
algunos grupos politicos quedan fuera de las Cdmaras, generglmente porque su respalda popular es muy
escaso”, T en consequéncia, és possible sostenir que "las minorias politicas suefen estar represéntadas en los
Parlamentos” (Sanchez Navarro, Angel |., Las minorias en lg estructurg parlamentaria, ob.cit, p. 43), LOPEZ
AGUILAR també creu que “la minoria por esencia en régimen democrdtico " és el colectivo de fuerzas
representativas (.} desplazadas de los érganos de direccién polftica” (Tutela de la minoria ¥ constitucionalidad de
fos actos parfamentarios, ob.it, p. 78). En canvi, RAMIREZ inclou "os grupos extrapdrlamentarios” en el
concepte d'oposicié politica i destaca I'aportacié de la "Nyeva lzquierda” y la *Teorio Ciitica” en
‘elaboracié d'una visié “participativa" de ja democricia, que superi el model representatiu (Ramirez,
Manuel, La oposicidn politica, ob.cit, pp. 706 i 707). En el mateix sentit, DE VEGA (De Vega, Pedro,
“Oposicién polftica®, veu del Diccionario furidico Espasa, ob.cit., p- 4619).

*7 La perdua de centralitat politica def Parlament, en benefici de [a "majoria governamental” i del Govern
ha estat objecte de diferents reflexions doctrinals. Entre les darreres, i entre nosaltres, s'ocupen del
tema RAMIREZ (Problemdtica actual del Parlamento), PORRAS NADALES (Mayoria y pluralismo ¥ Ef debate
sobre la crisis de representacion politica), i MARCET {La posicién de la mayorfe en las relaciones entre las
Cortes Generales y ef Gobierno). Com diu RAMIREZ, "es el Gobierno quien ha gsumide la direccion de Ja
politica, dejando atrds la vision todopoderoso del Parlamento” (Ramirez, Manuel, "Problemética actual del
Parlamento”, Revista de Estudios Politicos, nimero 87, gener-marg 1995, p. 64). )

#9 En les democricies constitucionals, el criteri majoritari és alhora una regla per adoptar les decisions i
un criter] de legitimitat. En tan que “técnica de adopcion de las decisiones, la mayorfa gana" i, com a principi,
“supone que las minorias estarén de acuerdo en acatar y cumplir los decisiones mayoritarias, como si fueran
suyas " (Lopez Guerra, Luis, Mayorias y minorias en los poderes del Estado, obcit, p. 51), entre d'altres
raons, perqué "la decisién mayoritaria es, entre seres libres, la vnica que buede pretender una valider universal
dentrs del grupo que la adopto” (Rubio Llorente, Francisco, Minorias Y mayerias en el poder constituyente,
ob.cit, p. 35). En definitiva, segons el principi majoritari, "la mayoria debe tomar las decisiones colectivas,
pues en efia reside propiomente el poder politico™ (Chueca, Ricardo, La regla y ef principio de la mayoria,
obxit, p. 157). : _
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Tot i que, en la prictica, i Seguint el principi de sobirania popular, els
representants disposen de llibertat de vot, I'aparicié i consolidacié juridica dels
grups parlamentaris ha limitat el poder dels representants individuals, en benefici
de !a unitat politica i d'accio del grup®'. Aixi, malgrat que es conserven algunes
funcions especifiques del parfamentari individual, els processos parlamentaris,
igual que la resta dels processos politics, es despleguen en termes de preses de
posicid 1 voluntats collectives (de partit, o de coalicié de partits), que només
troben expressié individual en el lideratge, peré sempre com a projeccié

simbdlica de la voluntat del grup®?.

6.1.2. La majoria governamental i les minories parlamentaries.

Les posicions ideoldgiques prévies, i especialment el programa del partit,
determinaran la actuacié de cada grup en el debat i en el moment de decidir,
sense perjudici d'eventuals negociacions i consensos Perd la situacio
parlamentaria del grup (majoritiria/minoritaria) dependra principalment de la

posicio que adopti respecte de la majoria governamental®®.

# per APARICIOSOLE TURA, “uno de los rasges caracteristicos del sistema parlamentario espafiol es ef
predominic de los grupos parlomentarios en el funclonamiento real de los dos Cdmaras y en la relacién de éstas
con los electores” (Aparicio, Miguel Angel, i Solé Tura, jordi, Las Cortes Generales en el sistemo
constitucional, ob.cit., p. 146). La preeminéncia s'explica, segons SANTAOQLALLA, en que, en ¢ si dels
grups parlamentaris, igual que en els partits politics, hi ha una tensid permanent entre “disciplina” y
"democracia interng”. La necessitat d'un “alto grado de cohesién” per “triunfar electoralmente” disminueix
lautonomia individual del diputat {Santaolaila, Fernando, Partido politic, grupe parlamentario y diputado,
ob.cit, pp. 100-101). Més concretament, "ef principio de estobilided instituciona! (...} exige unas relaciones
solidas entre fos grupos parlamentarios que apayon al gobierno y sus respectivos partidos, ast como disciplina de
grupo y de partido” {Garcia Guerrero, José Luis, Democracia representativa de partidos y grupos
parlamentarios, Servicio de Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1996, p. 223).

2 g| |ider seria |'expressid de la voluntat de 1a majoria. Com afirmen MOLAS/PITARCH, la majorfa esta
"agfutinada en torno a un programa y dirigida por un lfder”. En aquest sentit, el lider representa un
“programa pofitico” (Molas, isidre, i Pitarch, Ismael, Las Cortes Generales en ef sisterna pariamentario de
gobierno, ob.ait., p. t4).

3 Com sosté SANCHEZ NAVARRQ, “la adhesién @ ef enfrentamiento respecto de la pofitica general del
Gobierno” determinari la posicio de les forces parlamentaries, i en concres, propiciard "la definicion de
una mayoria y de una oposicion” (Sanchez Navarro, Anget J., La opesicion parlamentaria, ob.ct p. 43). Aixi,
“los posicionamientos programdticos y estratégicos™ crearan una “agica de mayorias/minorias” (Lopez Aguilar,
juan Fernando, Minoria y oposicion en ef pariamentarisme, ob.cit, p. 18).
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Malgrat la referida centralitat parlamentaria, el govern, abans mer poder
executiu, ocupa, des dels inicis de I'Estat democratic, i especialment, des del
desplegament de I'Estat de Benestar, una posicié preeminent en la direccio i
limpuls politic de les institucions pabfiques®, per la qual cosa la seva estabilitat

ha esdevingut un factor determinant en el funcionament de ['Estat*S,

Ates que les Corts Generals conserven el poder formal de decisié en totes les
materies, | fins i tot disposen de mecanismes eficacos de control del Govern®*,
la formacié d'una majoria parlamentaria estable i disciplinada® és un requisit
indispensable per facilitar ! referit desplegament del programa governamental i

la correlativa estabilitat del poder executiu®®,

¥ B “parlamentarismo racionalizado", la " "centralizacibn de los mecanismos intervencionjstas” y el

desenvolupament d'un “circuito  mayorig-gobierno-burocracia”, entre d'altres factors, generen “una
concepcion intrumental-operativa del Estade que se traduce en la necesidad de generar ung actuacion racional,
coherente, articuiada a través de una mayoria sélide capaz de expresar una voluntad fingl dnica” (Porras
Nadales, Antonio, Mayoria y pluralismo, ob.cit., pp. 90-91).

*¢ De tota manera, el suport parlamentari no és 'nic factor de governabilitat. Es requereix també "un
grade minimo de obediencia ciudadana® i de les “diversas instituciones”. Si el poder politic no es capag de
"ejercer la accién de gobierno sobre los ciudadanos”, el que moltes vegades no €s possible per les multiples i
contradictories demandes, es produeix una situacid de "fale de gobernabilidad” (Arbos, Xavier, i Giner,
Salvador, La gobernabilidad. Ciudadania y democracia en la encrucifada mundial, pp. §3-15),

¢ El Parlament pot limitar o condicionar |'accié de Govern per mitjz dels mecanismes parlamentaris de
control, i fins i tot negar-li la confianga o substituir-lo, la qual cosa incideix sobre. ['estabilitat
governamental. Per aquestd rad, "el control por naturaleza es responsabilidad de fa mayorfa paramentaria”
perque nomes aquesta "es capaz de alcanzar una propia decision” (Embid Irujo, Antonio, "El -control
parlamentario del gobierno y el principio de la mayorfa parlamentaria, Algunas reflexiones", Revista de las
Cortes Generales, 1992, nimero 25, p. 11). En canvi, LOPEZ GUERRA distingeix entre "control” i
"exigencia de responsabilidad”. En aquest sentit, "ef control porlamentario, pues, se presentae come una
dctividad proyectada sobre, o aiadida d, una accién gjena: a una "accidn del Goblerno”. Como consecuencia, no
Juega aqui el mecanismo de las mayorias (... ). Lo fundamental de o actividad de control no es (...} que se lleve
@ cabo "por” las Cortes, sine que se realice “en” las Cortes, por la minoria o minorias" (Lépez Guerra, Luis,
"Control parlamentario y minorias, Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, namero 8, 1996, pp.
86 i 88). L'objecte d'aquesta activitat, segons MONTERO GIBERT/GARCIA MORILLO, no &s tant Ia
sancio del Govern com fa formacié d'una determinada opinié publica. Aixd, "la consecuencia eventualmente
sancionadora del control ejercido por la minoria se caracteriza, de un lado, -porque no se- produce
inmediatamente, sinc @ mds largo plazo, con ocasicn de la sucesiva eleccién” (Montero Gibert, José Ramén, i
Garcia Morilio, Joaquin, EI control parfamentario, ob.cit., p. 58)

7 Garcla Guerrero, José Luis, Democracia representativa de partidos y grupes pariamentarios, ob.cit., p. 221.
2 L'estabilitat de la majoria governamental facilita la constitucié d'un “binomio Gobierno-mayoria” al que
correspon “por exigencias de redlizacién de su proyecto politico, un considerable nivel de direccion de la
actividod parlementaria, en particulor de la legislativa y presupuestaria” (Moreno Garcia, "Los derechos de las

minorias en la ordenacién del trabgjo parlamentario”, Revista de las Cortes Generalgs, nimero 25, 1992, p-
51).
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Aleshores, la existéncia d'una majoria governamental (Govern-Grup
Parlamentari de la Majoria-Partit Politic al que pertanyen els membres
d'ambdues institucions), alhora que altera el tradicional principi de divisic de
poders®”, determina la posicié de la resta dels grups que no hi participen, i que,
en aquest cas €5 denominaran minories®®, Tot i que una part de la doctrina les
considera "conjunturals" o "ocasionals", per distingir-les de les "socioldgiques” o
"tendencialment permanents"®', es pot apreciar en les mateixes un element
d'estabilitat temporal relativa, que es prolongara, llevat de canvis de

posicionament, mentre es mantingui la majoria parlamentaria.

Aquesta estabilitat relativa de les minories, conseqiiéncia simétrica de la propia
estabilitat governamental®™?, i el reconeixement progressiu de la funcié essencial

que compleixen els grups minoritaris en la garantia del pluralisme i de

“ OF CABO creu que la contraposicié entre el parlament actual i el principi de divisio de poders
s'explica en que el model liberal manca de referéncia empirica o histdrica. Aix, “la concepeion de fa crisis
de los parfamentos es, en gran medida, producto de una oriemtacion positivista que parte de un modeio ideai de
Parlamento que nunca existié, aunque trata de hipostasiario en el modelo liberal, y que, con sus intentos de
explicacién simples y fragmentarics, contribuye a ocultar la realided de fa transformacién histérica de los
parlamentos determinada por y funcional a la fase de desarrolio socioecondmico en los paises de capitalismo
dominante” (De Cabo, Carlos, Contra el consenso, ob.it,, p. 169)

89 Seauint LOPEZ GUERRA, la "diaféctica mayoria yersus minoria" constitueix una "broyeccion externa de
diferentes alternativas de fisturo: la mayoria expresa publicamente una opcién, la minoria otra" {Lopez Guerra,
Luis, Mayorias y minorfas en los poderes del Estado, ob.cit, p. 50). Per distingir-les de les minories

‘integrades en la majoria governamental, SANCHEZ NAVARRO les denomina “minorias de oposicién”

{Sanchez Navarro, Angel J., "Control parlamentario y minorias”, Revista de Estudios Politicos, nimero 88,
abril-juny 1995, p. 233).

®! En apartats anteriors, hem utilitzat les distincié entre minories ocasionals (politiques) i minories
tendencialment permanents (socioldgiques). Les primeres es caracteritzen per estar limitades en el
temps, en operar en el marc d'un procés politic de duracié determinada. Al respecte, la doctrina utilitza
diferents termes, com "minories ocasionals®, per distingir-les de les “tendencialment permansnts”’ o
"sociologiques” (Pizzorusso, Alessandro, “Minoranze”, veu de IEnciclopédia del Diritto, ob.cit, p. 528 i
Minoranze e maggioranze, ob.cit,, p. 47)), i "minories conjunturals’, per diferenciar-les de les "astructurals”
o "identitiries” (Lévrat, Nicolas, Minorités et démocratie, ob.cit, p. 64} COMANDUCCI fa servir, per
deflnir el grup politic minoritari, I'expressié “minoria by force", que contraposa 2 les minories
"sersistents” o "by will" (Comanducdi, Paolo, Derechos humanos y minarias: un acercamiento analtico, ob.cit,
pp- 30-31}.

2 | 5 situacid normal és la d'estabilitat de la majoria, almenys durant tot el mandat legislatiu. "En general
la mayoria nacida de unds elecciones pervive con mds 0 menes dificultades a lo largo de una legistatura” (Molas,
Isidre, i Pitarch, ismael, Las Cortes Generales en el sistema parlamentario de gobierno, ob.cit., p. 17). Aixi, a
partir de la votacié dlinvestidura, “cabe hablar de la mayoria que apoya al gobiemo y de lo minoria que se
opone al mismo. Uno y otro sujeto pueden ser homogéneos o heterogéneos, pero esa contrapasicion esencial se
mantiene durante toda la Legisiaturg, @ menos que la Cémara retire su confianza a la mayoria inicial* (Sanchez
Navarro, Angel ., Las minorias en la estructura parlamentaria, ob.cit, p. 44).
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I'alternanca, han propiciat el seu reconeixement doctrinal®™ i jurisprudenciai®,
i la seva proteccié juridica implicita, tot i I'abséncia de mencions normatives

explicites®s

- En qualsevol cas, la proteccié juridica de les minories
parlamentaries és la concrecié més important del principi general del proteccié
de les minories, el qual, com hem sostingut en apartats anteriors, és
complement inseparable del principi majoritari en els procediments de

participacié de les democracies pluralistes®®,
6.1.3. Minories parlamentaries i oposicié

Alguns autors han associat els conceptes de minoria parlamentaria |

oposicic®, a la vista del reconeixement juridic de la funcié opositora en alguns

%3 La doctrina parfamentiria de caracter general utilitza el concepte minoria per definir les relacions en
el si de les Cambres {per exemple, Molas, Isidre, i Pitarch, lsmael, Las Cortes Generales en ef sistema
paramentario de gobiemno, obit, p. 15, o Santaolalia, Fernando, Derecho pariamentario espadiol, Espasa
Calpe, Madrid, 1990, pp. 167-168). També es poden anotar estudis especifics sobre les minories
parlamentaries i l'oposicié en el Parfament. En concret, LOPEZ AGUILAR {(Minoria y oposicion en ef
parlamentarismo | Tutela de la minoria y constitucionolidad de los dctos parlamentarios), SANCHEZ,
NAVARRO (Les minorias en la estructura parlamentaria, La opasicion parlamentaria i Control parlamentario ¥y
minotfas), LOPEZ GUERRA (Control parlamentario y minorias) i MORENO GARCIA (Los derechios de fas
minorias en lo ordenacién del trabajo parlamentario). C

4 La jurisprudéncia del Tribunal Constitucional ha reconegut |a rellevancia constitucionat dels "drets de
les minories” parlamentaries en diferents pronunciaments. Entre elles, hem citat reiteradament la STC
118/1988, de 20 de juny, Recurs d'empara interposat per 67 diputats contra la resolucié de fa Presidéncia del
Congrés que limita facces a les matéries dlassificades, i també les SSTC 14171990 (Cas Reglament Pariament
de Navarra), 163/1991 (Cas Ple Diputacié Cuenca), 30/1993 (Cas Comissions Informatives de 'Ajuntament de
Tenerife), 44/1995 (Cas josep Maria Reguant), | 30/199¢ (Comissions Parlamentdries Parloment Navarra). Aixi
mateix, les SSTC 32/1985 de 6 de marg, Recurs d'empara sobre lg composicid de les comissions informatives
de I'Ajuntament de la Guordia (Tenerife); 36/1990, d'| de marg (Recurs d'empara contra acord del Parlament
de Navarra per la que es fixa la composicid de les comissions de la Cambra); 15/1992, de 10 de febrer (Recurs
d'empara contra la resolucié de PAssemblea Regional de Cantdbria per la que se suspén l'aasignacié mensual del
Grup Mixt); i 146/1993, de 29 d'abril (Recurs d'inconstitucionalitat contra ia llei arggonesa dé creacié § control
parlamentari de la Corparacié Aragonesa de RTV). : ' '

% Hem fet notar en apartats anteriors Pabséncia de mencions explicices del concepte ‘minoria en la
Constitucié i ens els reglaments parlamentaris. Malgrat tot, la relacié majoria-minoria esta implicita en
diferents preceptes d'ambdues normes, | particularment en els que regulen els requisits diniciativa
parfamentiria, i la composicié proporcional dels organs parlamentaris, com veurem posteriorment.

%% Es pot citar en suport d'aquest argument l'opinié de Kelsen, segons el qual, "por su mismo concepto, Ia
mayoria supone la existencia de una minoria y, por consiguiente, ef derecho de la primera implica ef derecho de
la segunda a existir, resuktando de ello, ya que no la necesidad, por lo menos fa posibiidad de ung proteccién
para la minoria frente a Ja mayoria™ (Kelsen, Hans, Esencia y valer de la democracia, ob.dit,, p. 81).

*" Tot i que "los términos oposicibn y minoria no son sinénimos”, ja que "el de minorfa es mucho mds amplio:
<abe habiar de minorias étnicas, lingiiisticas, sociales, .. que ne se pueden reconducir @ la nocidn de opasicion”,
tanmateix, "en los regimenes parlamentarios {...) fas minorias politicas suelen’ estar representadas en los
Parlamentos” es pot afirmar la "posibilidad de idenificar oposicion y minoria parlamentaria®, les anomenades

219



ordenaments constitucionals, originariament en el sistema constitucional
anglés®®, i posteriorment en alguna democracies pluralistes de postguerra®,

entre elles la nostra®®,

L'oposicié es definiria per una actitud de confrontacié politica®', en l'ambit
parlamentari, enfront de la majoria governament, sense perjudici ni d'eventuals
projeccions socials de tal confrontacié™?, ni, contrariament, d'acords entre
ambdues posicions fonamentals®’. El que en els origens de I'Estat liberal
s'entenia com perillés fraccionament de la representacio® s'acaba convertint

posteriorment en un contrapds necessari per preservar la democracia dels

“minorias de oposicién” (Sinchez Navarro, Angel |., Las minorias en fa estructura parlamentarie, ob.cit, pp.
42-43). Seguint PIZZORUSSO, l'oposicié seria un grup minoricari especific, dintre de les minories
ocasionals, que es distingiria pel particular "indirizzo politico” del seus actes (Pizzorusso, Alessandro,
Minoranze e maggioranze, obcit, p. 51). LOPEZ AGUILAR defineix I'oposicid com aquells “grupos
parlamentarios que "no apoyan” of Gobierno tienden o representar las motivaciones politicas y el interés de las
capas socigles con representacion minoritaria” (Lopez Aguitar, Juan Fernando, La opasiién pariamentaria y el
orden constitucional, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1988, p. 169)

8¢ £| gistema politic britanic, basat en la formula electoral majoritéria i €l sistema bipartidisca ("two party
system”), va afavorir des dels origens {segle XIX) la institucionalitzacié de la funcié opositora, fins el punt
que el Cap de I'Oposicid cobra una remuneracié de l'erari piblic des de 1937 (Farrando Badia,
Regimenes paliticos actuales, Tecnos, Madrid, 1993, p. 122). Com explica SANCHEZ NAVARRQ, "en Gran
Bretafia se ha desarrollado histéricamente un proceso de institucionalizacién de Jo aposicién que ha Hegado
hasta configuror un auténtice "contrapoder”, como es ¢ llarnado ® Gobierno en fa sombra™ (Shadow Cabinet)"
(Sinchez Navarro, Angel )., Lo oposicién parlamentaria, ob.cit. p. 55). CASSESE data el reconeixement de
'estatut de I'oposicio a Anglaterra a lany 1826 {Cassese, Sabino, Maggioranza e minoranzd, ob.cit., p. 56).
9 Entre els exemples més destacats, larticle |17.2 de la Constitucié portuguesa, que reconeix 2 les
minories "e! derecho de oposicién democrdtica”. Hem citat també en altres apartats d'aquest estudi Farticle
112 de la Constitucié colomblana de 1991 ("Del estatuto de la oposicién”).

0 E| reconeixement formal del cap de l'oposicié en ef Congrés dels Diputats es va produir per Acord de
la Mesa del 8 de febrer de 1983, que portava per titol "Datacion de medios personales y materiales para ef
jefe de la Oposicion en tanto que Presidente del Grupo Parlamentario mayoritario de la misma" i que per efacte
de la pressio dels altres grups d'oposicié, va ser derogat per un altre Acord de la Mesa de 17 de febrer
de 1987 (Sanchez Mavarro, Angel }., Lo oposidén parlamentaria, ob.cit. p. 57). Tanmateix, LOPEZ
AGUILAR fa veure que e dret parlamentari estableix diferents "prerrogativas” de control i participacié en
fes cambres, les quals posen de manifest una proteccid implicita de la funcid opositora {Lopez Aguilar,
Juan Fernando, La aposicion parlamentaria y el orden constitucional, ob.cit,, pp. 180-196}

%! | 'oposicié es pot considerar com una activitat de "contradiccién y conrol”, “disenso y contestacion” i
"resistencia” {Lopez Aguilar, Juan Fernando, Minoria y oposicién en ef parfamentarismo, ob.cit, pp. 50-3 1.

82 Denquin, Jean Marie, Recherches sur la notion de majorité sous la Véme Republique, ob.cit., pp. 958-965.

%3 En opinié de CASSESE, lacord i ef consens entre majoria i minoria ‘estd implicit en I'estatut de
I'oposicié. El reconeixement de la funcié opositora de les minories inclou latribucié del “potere di
codecisone in afcune materie”, per afavorir "un consenso minime su questioni essenziall”, entre elles les regles
de joc del sistema polftic {Cassese, Sabino, Maggioranza e minoranza, ob.it, p. 56).

%4 Els temors dels partidaris del govern representatiu no provenien tant dels partics com de les
"faccions” {la defensa parcial, tancada i exclusiva d'un interés particular} i del régim democratic.
Recordem, al respecte, Burke, Edmund, Reflexiones sobre fa revolucién francesa, ob.cit., p. 151
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abusos de Ia majoria®®, i alhora com factor d'integracié de la dissidéncia, i, en

definitiva, com element de legitimitat i estabilitat politica®®,

De tota manera, des del moment en que la major part de les forces politiques
accepten les bases comunes del sistema (les "regles de joc", el que inclou els
drets fonamentals i la proteccié del pluralisme) i els objectius generals de
politica economica (economia de mercat, control del déficit pablic i de la
inflacio), es constata una menor confrontacié entre govern i oposicié®™, almenys

en ¢l nivell institucional®,

Tanmateix, minories i oposicié sén termes analegs perd no coincidents.
Determinades minories parlamentaries poden complir una funcié important de
suport de la mateixa, com demostren les reiteradament citades experiéncies de

les legislatures primera, segona, sisena i setena de les Corts Generals®®,

*2 Hamilton, Alexander, Madison, James, y Jay, Jhon, Ef federdlista, ob.cit., "El Federalista X (Madison)", p.
36

%% La funci6 integradora | legitimadora de l'oposicié politica la destaquen RAMIREZ (Ramirez, Manuel, La
oposicién politica, ob.cit, pp. 700-701), CASSESSE (Cassesse, Sabino, Maggioranza e minoranza, ob.cit, p.
47), PASQUINO (Pasquino, Gianfranco, L'opposizione, ob.cit, p. 27), LOPEZ AGUILAR (Lopez Aguilar,
Juan Fernando, Minoria y oposicién en el parlamentarismo, ob.cit, p. 46), SANCHEZ NAVARRO {Sanchez
Navarro, Angel ], Lo oposicién parlamentaria, ob.cit. pp. 40-41) i GIUL) (Giulj, Sylvie, Le statur de
F'opposition a fEurope, ob.it, p. 14). En opini6é de LOPEZ AGUILAR, Toposicid politica adquireix relleu
constitucional en el moment en que "¢l poder es revestido de fundamentos seguros y reconocibles™ i és
concep "como emanacién reversible de una representacién®, el que permet a Ja majoria assumir "el encuentro
con una disidencia expresa, socialmente generada y sociaimente Gt (Lopez Aguilar, Juan Fernanda, Minorig 4
oposicion en ef pariamentarismo, ob.cit, p. 76). Aixi, "es precisamente “en garanta de la Oposicisn “leal™ que
surgen fos "prerrogativas” (Lopez Aguilar, Juan Fernando, Lo opasicién parlamentaria y ! orden constitucional,
cb.cit., p. 195) : : .

*7 El consens entre majoria i minoria en temes basics ha suposat el "déclin de f'opposition dans Jes pays
dévéloppés”, en constatar-se una "communauté de buts”, una coincidéncia en fes mémes objectifs
exclusivement économiques” (Giulj, Sylvie, Le statut de 'opposition en Europe, ob.cit, p. 15).

*2 En aquest sentit, RAMIREZ distingeix entre "oposicién de gobiema®, la qual “participa en una comunidad
de principios bdsicos de convivencia®, i "opesicién de principia, la qual, en canvi, manifesta una “discrepancia
en los principios”, que la situa normalment fora del marc institucional, i al marge de la dindmica dels
partits parlamentaris (Ramirez, Manuel, La oposicién politica, ob.cit, p. 702). :
*” En les legislatures primera i segona (1977-1982), les minories nacionalistes, particularment la catalana,
van proporcionar suport parlamentari al govern de la Unidn de Centro Democratico, que no diposava
de majoria absoluta en el Congrés dels Diputats. En la mateixa situacié es va trobar el Govern Socialista
(1993-96) i ef Govern del Partit Popular (1996-2000), que van rebre també el suport regular de les
minories nacionalistes i regionalistes (catalana, basea i canaria}.
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D'altra banda, tot i els intents per recongixer un estatut especial de "cap de

Poposicio” pel lider de la minoria més important®®

- en un intent de reforcar
encara més el bipartidisme existent-, els reglaments de les cambres estableixen
fa igualtat juridica entre els grups”’', llevat de les correccions necessaries en rad

de la seva forca numérica®”

. En consegiiéncia, i respecte de la majoria
governamental, la resta de les minories opositores sén totes elles oposicié amb
iguals drets, el que no podia ser d'una altra manera si es considera el valor

superior del pluralisme politic que consagra la norma fonamental.

En darrer terme, la doctrina sobre les minories parlamentaries, principaiment
tributaria dels procediments de les cambres legislatives, s'ha aplicat també en els
altres organs representatius (diputacions provincials [ ajuntaments), en gue s'han
reconegut drets a les minories. Aixd s'ha fet concedint rellevancia a 'adscripcié
politica (collectiva i/o partidiria) dels representants, en el marc de larticle 6
CE, i athora per la d'incloure els drets dels representants municipals en I'ambit

de proteccié del dret de participacié politica ex art 23 CE*”.

6.2. El principi majoritari i la regla de la majoria com elements determinants de

la posicié minoritaria.

6.2.1. Bl principi majoritari

0 Acord de la Mesa del 8 de febrer de 1983, que portava per titol "Dotacién de medios personales y
materigles para el jefe de la Oposicién en tanto que Presidente del Grupo Porlamentario mayoritario de la
misma”, derogat |'any 1987 (Sanchez Navarro, Ange! J., La oposicion parlementarig, ob.cit. p. 57).

1 Segons l'article 29 del Reglament del Congrés dels Diputats de 1982, "todos los grupos parlamentarics,
con las excepcionas previstas en el presente Reglamento, gozan de idénticos derechos”

72 Magrat tot, en determinades ocasicns, alguns grups minoritaris gueden exclosos dels drgans de les
Cambres (particularment, la Mesa), el que “impide su participacién en la deliberacion que en ellas tengan
lugor en materia de programacién * (Moreno Garcfa, Antonio, Los derechos de fas minorias en la ordenacién
del trabajo parlamentario, ob.cit, p. 53). :

97 g« [a doctrina principal del Tribunal Constitucional sobre aquesta matéria des de fa STC 32/1985 de 6
de marc. Recurs d'empara sobre la composicié de les comissions informatives de I'Ajuntament de lo Guardia

(Tenerife).
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Les decisions en els drgans coldegiats s'adopten.normalmen’c per majoria; és el
principi procedimental basic, que té, com hem vist en apartats anteriors,
multitud de precedents historics™*. El desplegament técnic de ka regla és igual en
les diferents institucions que l'apliquen, ja siguin democratiques o autoritiries®’s,
decisories o simplement consuitives, laiques o religioses®®. La instituci6
assumeix la decisié que obté un major nombre de vots®”’, ja s'expressin en
votacié individual o de forma ponderada, ja es requereixi una férmula senzilla

(majoria simple i quérum minim) o una qualificada (majoria absoluta o superior).

En consequéncia, el factor que diferencia una votacié i una altra és el context
en que s'aplica, i principalment la font de legitimacié de la institucié en que es
vota. La decisié d'una institucid politica no té la mateixa transcendéncia ni
eficacia juridica que I'adoptada per una institucio privada, i no és el mateix una
majoria parlamentaria que la majoria d'un organ consultiv de caricter

administratiu®™.

¢ RUFFINI situa I'origen del principi poiitic de la majoria en la Grécia clissica (Ruffini, Edoardo, #f
principio maggioritario. Profilo storico, ob.cit, p. 16). ARISTOTIL definia la reptiblica com aquell régim en que
"la mayoria gobierna mirando el bien comun” {Aristétil, Politica, ob.cit,, g 130). '

¥ BOBBIO posa com exemple de fa ragla de la majoria en els régims autoritaris el vot de destitucio de
Mussolini pel Gran Consell Fascista, 'any 1943 (Bobbio, Norberto, La regola di maggioranza: limite e
aporie, ob.cit., p. 35). _
% Les institucions eclesiastiques romanes, particularment les congregacions | els concilis, apliquen el
principi majoritari en alguns assumptes d'organitzacié interna i administracié de la fe, des de l'edat antiga
(Ruffini, Edoardo, Il principio maggionitario. Profifo storico, ob.cit, pp. 19-27).

*7 En la definicio de Sartorl, “ef proceso [democrdtico] empieza con la regla (del juego) que establece como
deben resoiverse fos conffictos; y esta regla (método) es ef principio de mayoria® (Sartori, Giovanni, Teorigs de
la Demacracia, ob.cit., Volum I, p. 169). Com sostenen, de rmanera contundent, MOLAS/PITARCH, “ef
principio mayoritario es indiscutible para la adopcion de decisiones. La participacién democrdtica confleva ef
derecho de cualquier grupo o diputado a proponer; pero iguaimente el derecho de Jo mayoria a decidir, con una
decision definitiva que zanje el asunte” (Molas, Isidre, i Pitarch, lsmael, Las Cortes Generales en ef sistema
pariamentario de gobiemo, ob.it, p. 125). De manera més senzilla, CHUECA defineix la regla de la
majoria "como regla que establece un modo de proceder consistente en que Ja mayor parte toma las decisiones”
{Chueca, Ricardo, La regla y ef principio de la mayoria, ob.cit, p. [57). Finalment, SANTAOLALLA afirma
que “es principio general del derecho que en los Srganos colegiadas la voluntad de ia mayeria se impute y se
considera como fa voluntad de tales érganas” (Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espariol, ob.cit,, p.
221).

% En aquest sentit, BOBBIO parla de "democrazia come governo della maggioranza”, tot i que posa de
manifest la insuficéncia d'una definicia tan elemental, parqué nomes "indica “quami” governano, non "come”
governano” (Bobbio, Norberto, La regola di maggioranza: limite e-aporie, ob.cit, p. 34).
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En democricia, la decisié del poble per majoria, ja sigui directament o per
mitja de representants lliurement escollits, semblaria requisit suficient per
legitimar la decisié adoptada. perd els precedents historics d'aniquilaci¢ de la
democracia per una decisié majoritaria -per tant, aquells en que se suprimia la
propia regla de la majoria per vot majoritari- han impulsat una elevacié de rang
del que era inicialment una simple regla per convertir-la en un principi decisori:
el principi majoritari®”®, Segons aquest principi, la decisid per majoria és un
element constitutiu de la democracia cohstitucional, sense e} qual falla qualsevol
intent de legitimacié del sistema institucional®®. No és possible una democracia
sense principi majoritari, igual que no és possible tampoc, en el context actual,
un sistema democratic que no incorpori el pluralisme i, conseqgientment, la
proteccié de les minories, precisament com element de reforg de la propia

democracia®®'.

La principal expressié del principi majoritari en les democracies
representatives es troba en les cambres parfamentaries®, que, com hem dit,

sén els centres formals més importants de decisi¢ piblica. Les cambres o

7 Mentre la regla de la majoria consisteix en que “la mayor parte toma las decisiones”, el principi s'ha
d'entendre com “aquelia teoria o creencia segim la cual la mayorfa debe tomor los decisiones colectivas”.
Altrament el govern de la majoria seria "¢/ que resulta en un Estado donde las decisiones de los drganes
representativas se adoptan de acuerdo con fa regla de la mayoria" (Chueca, Ricardo, La regla y ef principio de
{a mayoria, eb.cit, p. 157).

80 S&n interessants, en aquest sentit, les opinions precitades de RUBIO LLORENTE (Rubio Liorente,
Francisco, Minorias y mayarias en ef poder constituyente, ob.cit,, p. 33), LOPEZ GUERRA (Lopez Guerra,
Luis, Mayorias y minorias en fos poderes del Estado, obicit., p. 5¢ ) t CHUECA {Chuec, Ricardo, La regla y el
principio de la mayoria, ob.cit, p. §57).

1 Sosté LOPEZ AGUILAR que "o conciencia de fo otro deviene presupuesto ldgico del régimen democrdtico
en tanto en cuanto previene fa garantia de lo plural, distinto y alternativo®, per Ta qual cosa "es evidente que el
principio de proteccion de las minorios devendrd la “regla de nueve” de la teoria democrdtica® (Tutela de la
minoria y constitucionalidad de lfos actos parlamentarios, obcit, p. 78). De la mateixa manera, Sartori
considera que "respecto a! propésito [del principi majoritari], fue elocventemente introducido por Hamilton:
“Dad todo ef poder a los muches y oprimirdn o fos pocos. Dad todo ef poder a los pacos, y oprimirdn a los
muchos”. La finalidad, por tanto, es evitar dar “todo el poder” a los muchos y g fos pocos, distribuyéndolo
sucesiva o al mismo tiempo entre las mayorias y fa minorias” (Sartori, Giovanni, Teorios de la Democracia,
ob.cit,, Volum |, p. 169).

"2 E[ procas decisori en 'ambit parlamentari s'emmarca en el principi general de divisio de poders,
mixima expressié doctrinal de la racionafitat fiberal en T'estructuracié dels poders de I'Estat. Per complir
el propésit d'equilibri de poders, el poder legislatiu ha de residir "en asambleas representativas” (Garcla
Pelayo, Manuel, Dereche constitucionaf comparado, eb.cit, pp. 154-157). En aquestes assemblees, "sélo lo
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assemblees estan formades per un niimero acotat i limitat de persones, estable i
finit, que es pronuncien en votacions formalment convocades sobre els,
assumptes mes variats -des de l'aprovacié d'una llei a l'eleccié d'una alta
magistratura-"*, Les propostes sobre les que es pronuncien tenen normalment
un caracter alternatiu i un contingut facilment objectivable -noms de persones,
textos normatius, declaracions politiques-, el que permet prohunciar-se en un
sentit favorable o contrari. En darrer terme, la proposta &s aprovada si obté

majoria de vots i rebutjada si recull majoria de pronunciaments contraris,

A través de la técnica de la representacié, la comunitat politica redueix el
nombre de subjectes titulars del poder de decisi6 mantenint, almenys
. I 884 - i .
aparentment, la ficcid de que el poble governa®!, | es compieixen, en
consequencia, els requisits del govern democritic, tant en les decisions
fonamentals (Constitucid i reforma constitucional) com en les de politica

quotidiana®®,

Hem vist en lapartat anterior la importincia del proces electoral per
determinar els membres de les cambra parlamentaries . Amb el procediment

electoral, I'Estat efectua una primera reduccié i simplificacié de les propostes

expresién de la mayoria puede vincular af conjunto de los ciudadanos” (Molas, Isidre, i Pitarch, lsmael, Las
Cortes Generales en ef sistema parlamentario de gobierno, ob.cit,, pp. 124-125),

* La funcié legislativa, la més "genving que realizan las Cdmaras en los paises democrdticos” i la que ocupa
"mayor tiempo™ no &s I'inica activitat destacada de les assemblees representatives, les quals exerceixen
tambeé les funcions de “creacion y montenimiento de! Gobiemo", “impulso politico | direccion de o accion de
Gobierno™ i “contral y informacion” (Molas, Isldre, i Pitarch, Ismael, Las Cortes Generales en ef sistema
parlamentario de gobierno, ob.cit, pp. 21 i segiients), _

™ Com deia Kelsen, la mateixa existéncia del pobie & discutible, mes enlii de |a "unitat normativa®,
entesa com “unidad de ordenacitn jurldica del Estado reguladora de Jo conducta de fos hombres sujetos g efla”,
Ni el poble és una "unidad compacta® -sind mes aviat una “aglomeracién de grupos™- ni el govern és escollit
per tots els membres de ta comunitat siné tan sols per “un pequefio sector de la totalidad”, fins i tot "en
una democrocio radical” (Kelsen, Hans, Esencia y valor de fa democracia, ob.cit,, pp. 30-33).

* En aquest sentit, i segons ACOSTA, hi ha democracia representativa farmal si la “guiebra de fo
inmediacidn legislativa entre ¢ titular de la potestad y el ejercicio es séfo parcial" i "se mantiene en la aprobacién
de la ley fundomental”, la qual cosa és essencial per apreciar l'existéncia d'una Constitucié democratica,
perque, "en rigor, hay Constitucién democrdtica cuando no ha sido aprobada mediante representacion” sind
per un “acto constituyente directo del pueblo-nacién” (Acosta, José, La articulacion entre representacion,
Constitucién y democracia. Génesis, crisis actual y Constitucién espaiiola, eb.cit., pp. 138-142).
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politiques entorn de les decisions que s'han d'adoptar®®. Amb els procediments
parlamentaris, com veurem, es reforca, en general, la posicié juridico-politica
dels representants enfront d'altres subjectes de participaci6®™ -el poble, en
l'exercici de la iniciativa legislativa o el referéndum- i, en particular, la posicié de
la majoria governamental sobre les minories. Malgrat tot, i en abséncia de
previsions especifiques en la Norma Fonamental, la jurisprudéncia constitucional
ha atenuat el poder discrecional de la majoria estenent I'ambit de proteccié del
dret constitucional de I'article 23 CE al funcionament intern de les cambres, tal i

com analitzarem en apartats posteriors.

La Constitucié espanycla de 1978 no menciona expressament el principi
majoritari, si bé cal deduir-lo def conjunt de |2 norma suprema, i particularment
dels principis de sobirania i pluralisme, com encertadament senyala tant [a

doctrina®® com la jurisprudéncia®’. En concret, determinats pronunciaments del

8 E] sistema electoral espanyol va evitar inicialment "una excesiva fragmentacién que hubiera dificultado la
labor parlamentaria y gubernamental®; alhora, "ha dado también pruebas evidentes de su eficacia integradora:
ha facilitade que ningln partido refevante quede fuera de la vida parlamentario, propiciando la estabilidad
gubernamental y arrojando en todes fos casos un partido ganador”. D'aguesta manera, i a despit de la
reiteradament citada "desproporcionalidad entre fos votos y los escaiios”, s'ha generat una "dindmica def voto
Gtil*, constrenyint "ef comportamiento de los votantes” i provocant un “impacto reductor de la vida partidista”.
Normalment, "fos dos primeros partidos suman el 80 por 100 de los escafios y el 90 por 100 entre los cuatro
mds votados” (Montero, José Ramén, E/ debate sobre ef sistema elecoral: Rendimientos, criterios y propuestas
de reforma, ob.ct, pp. 13-15).

87 { 3 primacia dels representants i dels partits poiftics en el sisterna de participacié és "clara y meridiana”
per ARAGON. En opinié de l'autor, durant el procés conmstituent, “se recondujo el tema [de fa
participacién] hacia fa primacia de una democracia representativa con los partidas politicos como protagonistas
casi exclusivos” (Aragén, Manuel, Ef reforzamiento de fa participacién palitica, p. 31). En opinic de PEREZ
SOLA, "ef protagonismo indiscutible de los partidos politicos, buscado a propdsito por casi todos las fuerzas
politicas durante ef debate constituyente, deja en un plano muy residual las formas de porticipacion directa de
los ciudadanos” (Pérez Sola, Algunas consideraciones en tomo al derecho findamental de participacién directa
en los asuntes piblicos, ob.cit, p. 117). En el mateix sentit, els anteriorment citats RAMIREZ (Ramirez,
Manuel, La Participacién politica, ob.cit, p. 53} | GARRORENA (Garrorena, Angel, £l Estado espariol como
Estado Sodal y Demacrdtico de Derecho, ob.cit., p. 135).

8 B referéncia al principi majoritari com a part del contingut implicit de {a Constitucid, es pot citar
ARAGON (Aragon, Manuel, La eficacia juridica del principio democrdtico, ob.cit, pp. 29 i seglients) i
LAPORTA. {Laporia, Francisco J., Norma basica, Constitucion y decision por mayorfas, ob.it). RUBIO
LLORENTE també distingeix entre regla “procedimental i principi de la majoria com a criteri de
"legitimidad” (Rubio Llorente, Francisco, Minorias y mayorfas en el poder constituyente, ob.ci.), de [a mateixa
manera que ho fa CHUECA (Chueca, Ricardo, La regla y el principio de la mayoria, ob.cit, p. (57}
MOLAS/PITARCH, en canvi, consideren que l'artice 79.2 CE, que conté una regla procedimental (la
majoria simple), consagra "explicitamente”e! principi majoritari (Molas, Isidre, i Pitarch, Ismael, Los Cortes
Generafes en ef sistema parfementario de gobierno, ob.cit., p. 126).
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Tribunal Constitucional consideren que, en rad del principi de sobirania popular,
la voluntat de la majoria preval sobre les posicions minoritaries. Les minories
poden defensar i conservar les seves propies posicions idecldgiques, fins i tot en
contra de la Constitucié, perd sempre i quan acceptin la voluntat majoritaria,

Hiurement expressada®®,

El text de la Constitucié, en canvi, incorpora expressament la regla de fa
majoria com a norma basica de decisié en ['ambit de les Corts Generals, previ
requisit d'un quorum minim d'assisténcia. En contret, l'article 79 preveu que "per
odoptar decisions, les Caombres han d'estar reunides reglamentdriament i amb
assisténcia de la majoria dels seus membres" Aixi mateix s'estableix que "els
esmentats acords, per ser vdlids, hauran de ser aprovats per la majoria dels membres
presents, sense perjudici de les majories especials que estableixin la Constitucié o les
leis orgdniques i fes que per I'eleccié de persones estableixin els Reglaments de fes

ade!

Cambres™”'. En aquest sentit, les precitades normes continuen la tradicid del

*? Una interpretacié de la majoria com a principi tegitimador, més enlid de I'estricta regla decissoria es
conté a laSTC 101/1983, de 18 de novembre, Recurs d'empara contra la decisié def Congrés de no permetre
l'adquisicié plena de la condicié de diputats als representants d'HB per no acatar ig Constitucid, F| 3r. En la
mateixa &s div que "la CE uno vez promulgada, tiene validez y obliga a todos los dudadarios espanoles por
haber sido ratificada -entre otros requisitos- por la mayoria def pueblo espafiol, con independencia de cual fuera
el voto de ésta o aquella persona, de este o aquel grupo de electores, pues, de no ser osi, ninguna norma
aprobada por una mayorig con ¢l voto en contra o la abstencién de una minorfa podria pretender sbligatoriedad
generdl, lo que no sdlo serfa absurdo sino también contrario of articulo 9.1 CE y of principio de seguridad
juridica®, ' :
™ A més de la referida STC 101/1983, de 18 de novembre, es pot citar, sobre el mateix assumpte
(acatament de la Constitucié), la STC 119/1990, de 2] de juny, Recurs e'empara contra Ja decisié del
Congrés de no permetre 'adquisicié plena de fa condidd de diputats als representants d'HB, per acatar lo
Constitucié amb una férmula no prevista al Regiament, F| 7; i també la $TC 12271983, de 16 de desembra.
Recurs d'empara contra la Resolucié de la Mesa del Parlament gallec per fa que es denega I'adquisicio plena de
la condicié de diputat per falta de juramentiproresa d'acatament i fidelitat @ fa Constitucié, -

#!' En opinié de VIRGALA, {article 79.2 CE "o consagra (...) la “mayoria simple”, yo que ésta viene
determinada con relacion a Jos votos y no a los miembros”, La redaccié de Ja norma abligaria a incloure en el
comput "las abstenciones de los presentes”, perqué els vots positius s'haurien de calcular sobre eis
membres presents, i no sobre els vots. En la prictica, segons l'autor, la regla, seguint & criteri generat
del "parlamentarismo comparado”, saplica sobre els vots (Virgala Foruria, Eduardo, "Sobre el concepto de
mayoria en el ordenamiento parlamentario espafiol”, Revista de las Cortes Generales, 1996, nimero 37, p.
4€). De fer, larticle 79.1 del Reglament del Congrés del Diputats 1 'article 93.1 del Regiament del Senat han
introduit una precisio sobre el contingut de la norma constitucional que afavoreix la referida
interpretacio, en exigir, en un cas “mayoria simple de los miembros presentes del drgano correspondiente” i,
en laltra, “mayorfo simple de Senadores presentes”, En e mateix sentit, SANTAOLALLA (Santaolalla,
Fernando, Derecho parlamentario esporiol, ob.cit, p- 222).
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constitucionalisme historic, que incorpora la regla de decisié per majoria, en

fambit parlamentari, des de la Constitucid de 1812%%,

La norma constitucional acull fa regla de majoria més senzilla (majoria simple
dels presents, amb més vots a favor que en contra, sobre un quérum minim de
majoria dels membres de la Cambra)®?, el que, en votacions ordinaries que no
requereixin una concurréncia qualificada de vots, fa técnicament possible que
una proposta sigui aprovada per un ndmero relativament reduit de
parlamentaris, enfront d'una majoria d'abstencions o vots en blanc. Pero, tot i
ser técnicament possible, no sembla politicament probable, i, en tot cas, estarem

davant d'un supdsit excepcional i no habitual.

6.2.2. La majoria qualificada com a forma d'integracié de les minories en el

procés decisori

Les majories qualificades s'apliquen especialment en tres ambits, el
procediment d'elaboracio de les lleis organiques, el procediment d'eleccié de
determinades magistratures i organs interns de les cambres, i el procediment de

g

reforma constitucional.

En el cas de les lieis organiques, i particularment en aquelles matéries de
desenvolupament directe de la Constitucié -matéries sensibles com els drets
fonamentals, el régim electoral, o I'organitzacié territorial- la voluntat del poder

constituent, en incorporar el mecanisme de la majoria qualificada, va ser

2 Mentre les Constitucions de 1812, 1837 i [845 preveien el criteri qualificat de "pluralided [majoria)
absoluta de votos” en les decisions parlamentaries (article [39 de la Constitucié de [812), totes les altres
constitucions, des de 1869, exigeixen la "pluralidad [majoria] de votos” (article 56 de la Constitucid de
1869).

¥ Eq tracta de la interpretacid “cldsica y predominante™ de la regla de la majoria, segons la qual “una
decision se aprueba per mayorfa simple cuando los votos afirmativas son superfores a fos negativos, sean cuales
fueran ias abstenciones o los votos nulos” (Molas, Isidre, i Pitarch, [smael, Las Cortes Generales en of sistema
parlomentario de gobierno, ob.cit, p.. 103},
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prolongar el consens constitucional®™, logicament en una mesura menor que Ia

requerida per la reforma constitucional.

La jurisprudéncia constitucional ha acollit aquest argument, que indirectament
protegeix les minories, ja que imposa un suport parlamentari qualificat en fa
votacid de les esmentades matéries™. Aquest suport, flevat d'una majoria
absoluta de govern -tampoc tan dificil d'obtenir, d'altra banda-%% exigira la
concurréncia de varies voluntats politiques. El que indirectament est3 sostenint
el Tribunal Constitucional en equiparar majoria qualificada i consens
constitucional és el principi de democracia pluralista "decisoria" (més enllz de a
simple representacié o participacié de les minories en el debat) perd tan sols en
els casos excepcionals i taxats previstos per la Constitucio, per no invalidar el

principi majoritari i el normal funcionament del procés decisori®”.

En determinats assumptes, I'exigéncia d'una majoria qualificada, com ha dit el
Tribunal en pronunciar-se sobre aquesta regla en un ambit no propiament

politic perd de gran transcendéncia (els drgans assessors de les TV pablica), va

¥4 En opinié de PEREZ ROYO, "a ley argdnica tiene una vinculacién especial con fa voluntad del constityente
que la diferencia por esto de fa ley ordinaria” (Las fuentes del derecho, Pagina 79). Per VIRGALA, 1a majoria
qualificada "es un requisito exigido para votaciones cuyo objeto se considera de gran transcendenciar por ello
requieren un consenso mds amplio que ef que supone la "mayoria simple®” (Virgala, Eduardo, Sogre el concepto
de mayoria en el ordenamiento parlamentario espadol, ob.cit, p- 53). Malgrat tot, PEREZ LUNO considera
gue, amb la remissié a llei organica "se corre el riesgo de privar a los derechos fundamentales de su valor
peradigmdtico para un funcionamiento estable y democrdtico del peder, af quedar supeditados a los vaivenes de
los mayorias parlamentarias” (Pérez Lufio, Antonio, Los derechos fundamentales, ob.it., p. 75).

* Segons la STC 6/1982, de 22 de febrer, Conflictes positius de competéncia promoguts per la Generaiitat de
Catalunya sobre f'Aita Inspeccié de FEstat en matéria d'ensenyament no universitari, F) 6, el lagislador organic
actua de “constituyente permanente". ' :
® € grup parlamentari de la majoria (sociallsta) va disposar de majoria absoluta de vots en el Congrés
dels Dipurats en les legistatures llI* (1982-86, 202 diptiacs), Iv* (198689, 186 diputats) i V* (1989-93,
176 diputars). El grup parlamentari popular I'ha obtingut en Ia VIII* legislatura (2000-..., 183 diputats)

7 L'argument del caracter excepcional de les Heis Organiques es va enunciar en la Senténcia de 13 de
febrer de 1981, Recurs dlinconstitucionalitat contra la Liei Orgénica de I'Estatut de Centres Escolars (LOECE),
21.4). i s'ha repetit en senténcies posteriors (per exemple, la rellevant STC 16071987, de 27 d'octubre,
Recurs d'inconstitucionalitat contra la Llei d'Objeccié de Conscigncia, F 2n). En la primera senténcia citada es
considera que "levada o su extremo, lo concepcion formal de Ja ley orgdnica podria producir en el
ordenamiento juridico una petrificacién abusiva en beneficio de guienes en un momento dado gozasen de lg
mayeria parlamentaria suficiente y en detrimento del cardcter democrdtico def Estado, ya que nuestra
Constitucién ha instaurado una democracia basada en ef juego de los mayoerias, previendo tan sélo para
supuestos tasadas y excepcionales una democracia de acuerdo basada en mayorias cualificadas o reforzadas”.
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més enlld d'alld merament técnic, i es converteix en un principi procedimental

que pretén assegurar el maxim suport per determinades decisions.

En concret, la Senténcia sobre la llei aragonesa de creacid, organitzacié i controf
parfamentari de la Corporacié Aragonesa de Radio | Televisio, que declara
inconstitucional I'article 8.2 de Pesmentada norma, dictada en desenvolupament
de I'Estatut de la Radio i la Televisié (llei estatal 4/1980, de 10 de gener)®®,
Mentre la norma de ['Estat, que té& caracter basic, prescriv una majoria
qualificada de 2/3 dels membres del Consell d'Administracié per adoptar
determinades decisions, la llei aragonesa tan sols hi preveia la majoria absoluta.
Al marge del caricter bisic de la norma estatal -motiu suficient per declarar
inconstitucional la previsié de la norma aragonesa, per excedir-se de les bases-
el Tribunal va més enll3, i contradiu l'afirmacié de la representacié aragonesa,
segons la qual els 2/3 son "meras diferencias de grado de cudilificacion”. En opinio
del Tribunal, “es manifiesta en este caso la finalidad a que una mayoria tan amplia
respondé garantizar el pluralismo poiitico en tanto que valor superior del
ordenamiento juridico (art. i.I CE} y estimular el mds amplio consenso entre los
elegidos por las distintas fuerzas parlamentarias en o adopcion de *ciertas

decisiones™??

En déﬁnitiva, no es tracta tan sols de que, en un nivell elemental i basic com
veurem després, s'asseguri la preséncia de les minories en l'exercici de ia
iniciativa, en él- debat i en la votacié. Es pretén, en darrer terme, que les seves
opinions siguin tingudes en compte d'alguna manera, en imposar un vot qualificat
que, en algun casos, la majoria governamental ordinaria no podra cobrir, per si

sola. Es garanteix d'aquesta manera el pluralisme tant en el procediment com en
& P P

9 STC [46/1993, de 29 d'abril. Recurs d'inconstitucionalitat contra fa lei aragonesa de creacié, organitzacié i
control parlamentari de la Corporacié Araganesa de Radio | Televisio.

®? STC 146/1993, de 29 dabril. Recurs dinconstitucionglitat contra la llei aragonesa de creaci, organitzacio i
control parlamentari de la Corporacié Aragonesa de Radio | Televisid, F] 4.
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la decisio®®. S'incorporaran necessiriament una part dels continguts de la
minoria, i es reduiran els propis de la majoria, amb la qual cosa s'assolira un
pluralisme material (no tan sols representatiu o procedimental), propi de les

democracies consociatives™',

L'ordenament constitucional exigeix la concurréncia de majories qualificades
per la votacié de diferents assumptes que sén competéncia de les cambres
legislatives, i que tenen en comi la seva transcendéncia politica ifconstitucional,

entre els quals:

- Majories qualificades de reforma constitucional, que sén la majoria de 2/3 de
cada cambra en el procediment de reforma agreujada (article 168 CE) (tan
en una primera fase de decisié sobre el principi de reforma, com en la fase
final d'aprovacid de la mateixa) i la majoria de 3/5 de cada cambra en el
procediment de reforma ordindria, amb la majoria alternativa de 2/3 del
Congrés, si la majoria del Senat esti per sota dels 3/5 pero per sobre de la
majoria absoluta (article 167 CE). Probablement, la reforma constitucional és

la qUesti6 on estd més justificada la majoria qualificada®? Malgrat tot, en el

™ LOEWENSTEIN destaca la incidéncia de les majories qualificades en l'equilibri de poder dintre de
cada institucié. En la seva opini6, les “mayorias cualificadas fen determinadas decisiones politicas
fundamentales] son, por lo tanto, una técnica importante de los controles imradérgane, por medio de las cuales ef
poder estard debidomente distribuido, y se alconzarg una eficaz proteccidn de la minorfa limitando a la
mayorig". Aixi, "cuanto mds estrictas sean las exigencios numéricas, tanto mds convincentemente serd
expresada la voluntod general de la asamblea, y tanto mayor serd lo disposicion de fa minoria vencida en la
votacion para aceptar la decision tomada® (Loewenstein. Karl, Teoria de Ja Constitucion, ob.it., p. 245). Per
ELSTER, "se supone que los moyorias calificadas hon de proteger los derechos individuales contra los intereses
poderosos y las pasiones duraderas de la mayoria® (Elster, Jon, Regla de mayoria y derechos individugles, ob.qit.,
p. 34) -
%' L'objectiu de les demacracies consociatives no &s tan sols evitar l'exclusié dels “grupos perdedores de
fa participacién en fa toma de decisiones”, sino també assegurar-se de que “las minarias electorales abtengan
le satisfaccién de sus intereses bdsicos” (Lijphart, Arend, Las democracias contempordneas, ob.cit, pp. 37-38).
Per contra, des d'una perspectiva economicista, BUCHANAN/TULLLOCK consideren que "ef requisito
de una mayoria cualificada realmente equivale o permitir que una mingria gobierne’, ya que "los deseos de un
51 por 100 pueden ser frustrados” (Buchanan, James, i Tulllock, Gordon, E! cdiculo def consenso, obcit, p,
295). Perd, tot i que existeix el risc de que "os derechos concedidos a las minorias™ siguin utilitzats per
paralitzar transitdriament “el mecanismo parlementario”, en no pogues ocasions, ha servit per "uno
transaccidn entre mayorfa y minoria” (Kelsen, Hans, Esencia y vaior de ia democracia, ob.cit, pp. 93-94).

"2 "Le decisioni a maggioranza qualificata privilegiano fa durata delle istituzioni, Per quEsto motivo esse vengono
adoperate per aprovare o -principalmente- per modificare le Costituzione™ (Cassese, Sabino, Maggioranza e
minoranza, ob.cit. p. 52). SANCHEZ NAVARRO, per la seva banda, considera que, amb les majories
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nostre sistema constitucional -de fet, tampoc en els sistemes comparats més
propers-">, no s'exigeix ni qudrum de votacié ni majoria qualificada en els
referéndums de ratificacié (el potestatiu de l'article 167 CE i I'obligatori de
I'article 168 CE)

- Majories qualificades en el procediment legislatiu, entre les que destaca la
majoria absoluta exigida per I'aprovacié de les lleis organiques. Tal i com
estableix l'article 81.2 CE, "aprovacd, modificacié o derogacid de les leis
orgdniques exigird majoria absoluta del Cohgrés, en una votacié final sobre el
conjunt de! projecte”, el que es reprodueix, amb previsions afegides per si son
necessiries noves votacions, a l'article 131 del Reglament del Congrés™. La
majoria absoluta és requereix també per Faprovacié dels propis reglament

de les cambres (article 72.1 CE), i el reglament de sessions conjuntes (art,
72.2 CE)

- Majories qualificades en I'elecci6 i cessament del President del Govern. La
Norma Suprema exigeix majoria absoluta per Yeleccié del Presidént del
Govern en primera votacié (art. 99.3 CE) -perd no en segona, en rque és
suficient majoria simple-, per aprovacié d'una mocié de censura (art. [13
CE), i per aprovar l'acusacio de traici6 contra el mixim responsable del
Govern (art. 102.2). La doctrina ha interpretat la exigéncia de majoria

- qualificada en la mocié de censura no tan com una técnica de integracié de

les minories sind com un reforg de 'estabilitat del govern (parlamentarisme

qualificades exigides per aprovar la reforma constitucional, per qualsevol dels dos procediments, "ro sdlo
se refierza la proteccion de las minories, sino tambien la de la propia Constitucion” (Sanchez Navarro, Angel
1., La oposicion parlomentaria, ob.cit. p. 346).

%3 { o5 Constitucions de Franca, Portugal, i Jtafia, i la Liei Fonamental de Bonn no exigeixen cap majoria
qualificada ni quarum de votacio en els referéndums de reforma constitucional.

%4 | 2 majoria absoluta del Congrés sha d'entendre com "mayorfa absaluta de les miembros de la Cdmara”
(article 1312 de! Reglament del Congrés de Diputats), el que inclou "os escafios realmente cubiertos en
cada momento, descontadas las vacantes producidas”, criteri relativament menys exigent - i en particular en
el Congrés dels Diputats, per 'abséncia, per manca de presa de possesio, dels diputats d'Herri Batasuna
en quasi totes les legislatures - que el criteri de la majoria absoluta del nimero legal de membres, que es
refereix "al nimero total de miembros de pleno dereche de la Cdmara” (Molas, Isidre, i Pitarch, Ismael, Las
Cortes Generales en ¢l sisterma parlamentario de gobiemo, ob.cit,, p. 103).
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racionalitzat)’®, que, en determinades circumstincies, pot tornar-se en
contra de la propia estabilitat del sistema®®. Les majories simples demanades
en la segona votacid d'investidura (art. 99.3 CE} i en la qliestio de confianca

(art. 112 CE) també propicien l'estabilitat del poder executiu®”,

- Majories qualificades en l'eleccid de les altes magistratures constitucionals.
Concretament, I'eleccié del Defensor del Poble, que requereix una majoria
de 3/5 parts de les dues cambres; I'eleccié dels 20 vocals del Consell General

del Poder Judicial®™, que es reparteixen, a parts iguals, les dues cambres, i

% Per PORRAS NADALES, el “parlamentarismo racionglizado®, i particularment "ef reforzamiento
progresivo del principio mayoritario” comporten mesures "destinadas a asegurar la estabilidad de le mayoria”,
entre les quals hi ha fa mocié de censura constructiva {Porras Nadales, Antonio, Mayoria y pluralismo,
ob.cit, p. 90-21}. Al respecte assegura EMBID IRUJO que "ef fundamento del controf paamentario en
nuestro bais radica en que el control es competencia de la mayoria y eflo favorece la estabilidad politica® {(Embid
Irujo, Antonio, Ei control parlamentaria del gobierno y ef principio de la mayoria parfamentaria. Afgunas
reflexiones, ob.it, P. 9). Aixi, des d'una perspectiva estrictament juridica, I'anic control parlamentari
possible scbre ef govern és el que inclou la "sancidn", per 2 qual cosa, | "dado que en él impera el principio
de la mayoria”, es fa "extraordinariomente dificil que ef Gobierne sea derrotade” {Aragon, Manuel, Constitucién
y controi de poder, ob.cit,, P. 161).

Tanmateix, per LOPEZ GUERRA, "controf y exigenda de responsabilidad .aparecen como funciones
complementarias pero separadas. Ef control parlamentario se configura como examen ¥ evaluacidn de fa gcecion
de Gobierno, mientras que la imposicién de sanciones o la exigencia de responsabilidad come resuftado de taf
examen y evoluacidn serian consecuencias eventuales del control, pere no una funcibn incluida en todo coso en
éste” (Lopez Guerra, Luis, Control parlamentario y minorias, ob.cit., p. 88) _

% Aixi ho entén SANCHEZ DE DIOS, recollint diverses opinions doctrinals. Segons aquestes, "para los
criticos de la institucién el aspecto de la estabilidad, que es su determinante teleolagico, apenas tiene significacion
real” ja que por "propiciar la permanencia de gobiernos minoritarios® i allargar les crisis en el temps, la qual
cosa "no solo pone en peligro la estabilidad del sistema, sino el sistema en si® {Sinchez de Dios, Manuel, La
mocion de censura. Un estudio comparade, Publicaciones def Congreso de los Diputados, Madrid, 1992, pp.
270-271). En el mateix sentit, APARICIO/SOLE TURA, pels quals "l consecuericia prictica puede ser que
la estabifidad se convierta en un auténtico equifibrio de debilidades: un Gobierne mineritaric que sigue ejerciendo
ef poder en condiciones precarias y un Parlemento en su mayoria adverse al Gobiemo pero incapaz de generar
una giternativa programdtica" (Aparicio, Miguel Angel, i Solé Tura, Jordi, Las Cortes Generales en ef sistema
constitucional, ob.it., p. 206) : _ :

7 En la prictica, les questions de confianca plantejades "han tenide un valor bdsicamente testimonial®,
sense efectes juridics practics, ja que "a mayoria parlamentaria que apoya al Gobierno . asegura su
aprobacién” | per aquesta rad ha servit, sobre tot, “como medio de comprobar que cuenta con ef apoyo de Ja
mayoria parlamentaria en momentos de particuler importancia® (Santaolalla, Fernando, Derecho parlamemario
espaiiol, ob.cit, p. 349). :

* La redaccid final de larticle 1223 de la Constitucié tan sols preveu explicitament ['eleccié
parlamentiria de 8 dels 20 magistrats del Consell, per majoria de 3/5 parts. A partir d'una esmena
introdurda pe! diputat Bandrés durant la tramitacié del projecte de llei organica del Poder Judicial de
(985, recolzada per la majoria socialista, es va adoptar el sistema d'eleccié parlamentiria completa per la
mateixa majoria, la qual "requeriq inevitablemente”, segons els promotors, "de un consenso entre las fuerzas
politicas”. Es va destacar també en aquell moment que fa Constitucid tan sois senyala, en dos casos, els
elegibles (jucges i juristes), i en un d'ells (els 8 esmentats) els electors, i deixa la resta per la llei organica
(Terol, Manuel José, Ef Consejo general del Poder judicil, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1990, pp. 75-77).
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que demana una idéntica majoria de 3/5 parts (article 122.3 CE, pels 8 vocals
no judicials, i article |12 de la Llei Organica del Poder Judicial, per [a resta); i
lelecci6 de 8 dels 12 magistrats del Tribunal Constitucional®, que
s'escolliran a rad de 4 per cada cambra, per la mateixa majoria de 3/5 dels
seus membres (article 159.1 CE)*"°. L'exposicié de motius de la Llei Organica
del Poder Judicial justifica I'exigéncia de I'esmentada majoria qualificada en la
necessitat d'integrar altres grups en la decisid concreta d'escollir els
vocals®'!. Aixi, tot i que l'esmentat sistema d'eleccié va ser expressament
convalidat pel Tribunal Constitucional, la doctrina ha expressat certes

reserves sobre el mateix’*%, no tan per fa majoria requerida siné per I'ds fet

%9 Sobre la convenidncia dlintegrar les minories en el sistema de control de constitucionalitat, podemn
citar Kelsen, pel qual l'esmentada participacié esdevé una garantia de “existencig” de la minoria, que i
evita "estar expuesta a la arbitrariedod de la mayoria” (Kelsen, Hans, Esencia y valor de la demacracia, ob.cit.,
p. 106).

% En opinié de SANCHEZ NAVARRO, el sistema d'eleccio del Teibunal Constitucional "supone una
séfida barrera contra el dominio de las mayorias® (Sinchez Navarro, Angel )., La oposicidn parlamentoria,
ob.cit. p. 339).

311 Aixi, "a exigencia de una muy cudlificada mayoria de tres quintos - parejo a la que la Constitucion requiere
para la eleccibn de los otros miembros-garantiza, a la par que la absoluta coherencia con ¢! cardcter general def
sistema democrdtico, la convergencia de fierzas diversas y evita la conformacién de un Consejo General que
respanda @ una mayorla parlamentaria concreta y coyuntural” (Apartat Vi del Preambul de la Liei Qrganica del
Poder judicial, LO 6/1985, d'I de juliol.

*12 RAMOS MENDEZ considera "controvertido” el sistema d'eleccié parlamentaria de tots els vocals dei
Consell General del Poder Judicial, perd critica que fos aquesta I'inica qiiestic "polémica” del debat de la
llei (Ramos Méndez, Francisco, Derecho procesal civil, José Marfa Bosch Editor SA, Barcelona, [ 990,
Volum 1, Proleg i P. 109). La ra¢ d'aquesta controversiz, segons FERNANDEZ SEGADO, es troba en
que la completa eleccid parlamentiria del Conseli introdueix "ef grave peligro de sujetar este drgana, en su
entera composicién, a la dindmica del estado de partidos, alge que, como ef mismo fuez de la Constitucion ha
reconocido, no resulta oportuno® (Fernindez Segado, Francisco, Ef sistema constitucional espaiiod, ob.cit, p.
797). SANCHEZ NAVARRO, en el mateix sentit, creu que “la amplic mayerla  requerida
constitucionalmente (tres quintos de cada cdmara) {...) no impide que el 6rgano haya pasado a ser marco de lo
luche politica partidista®, el que explica que "la valoracién doctrinal del mecanismo de eleccion vigente desde ¢
aiio 1985 no seq en absoluto pacifica” (Sanchez Navarro, Angel )., La oposicién pariamentaria, ab.cit. pp. 330-
335,

TEROL, per la seva banda, recorda que tant en el debat parlamentari com en el jurisprudencial, la
principal preocupacié dels contraris al sistema eren els seus efectes sobre la “independencia judicial*
{Terol, Manuel José, Ei Consejo General del poder judicial, obcit, pp. 78-80). De tota manera, la §STC
10871986, de 29 de juliol, en resoldre el recurs dinconstitucionalitat contra l'esmentada llei, va
dictaminar [a licitud dej sistema emparant-se en la necessitat de "asegurar que Ja compasicién def Consejo
refleje ef pluralismo existente en la sociedad”.

APARICIO, per la seva banda, 2l respscte del pluralisme i 'organ de govern del poder judicial, fa veure
que el Consejo General del Poder judicial responde a una concepcién de organo dnico de gobierna del Poder
Judicial sin viso diguno de previsidn descentralizadora®™. Al seu entendre, &l principi d'unitat jurisdiccional
afecta la "unidad de fincién®, segons uns "mismos principios”, "sin que necesariomente exjja que su
conformacién orgdnica sea también dnica o idéntica” (Aparicio Pérez, Miguel Angel, "Jueces y Justicia en fa
Constitucion Espafiola”, 2 Asensi Sabater, José (Coord.). Ciudadanos e instituciones en el constitucionalismo
actual, Publicaciones de la Universidad de Alicante-Tirant lo Blanch, Valéncia, 1997, pp. 969 i 974-975)
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en la practica. Aixi, la reserva de quotes en el Consell per cada grup politic
ha prevalgut sobre la idoneitat de cada candidat i el consens interpartidari.
En algun cas s'ha posat de manifest que I'eleccié parlamentaria no ha servit

per alterar el caracter conservador del poder judicial®'?,

- Lautoritzacié de mesures excepcionals, en supssits de risc per l'ordre
constitucional, i particularment la declaracié de I'estat de setge, per majoria
absoluta (article 116.4 CE i article 164 del Reglament del Congrés), amb
algun dubte de caracter formal®'* i 'adopcié de mesures excepcionals contra
les Comunitats Autdnomes que incompleixin els seus deures constitucionals

0 atemptin greument contra "linterés general d'Espanya”, per idéntica

majoria (article 155.1 CEi article 189.5 del Reglament del Senat)

Aixi mateix, els reglaments del Congrés i del Senat requereixen majoria
absoluta per ['eleccié del President de cada cambra®s, si bé tan sols la demanen
en primera votacié®'®. El reglament del Senat utilitza una férmula semblane, tot |
que, en el cas d'una segona votacié, preveu la possibilitat de que hi participin els

que “hayan empatado con mayor nimero de votos, o, en su defecto, entre fos que

** GERPE paria de "parlamentarizacion total de lo designacion de los veinte vocales® {Gerpe Landin, Manuel,
"El gobierno del poder judicial en el constitucionalismo europeo continental Francia, ltalia, Portugal y
Espafia’, a VVAA. La division de poderes: el poder Judicial, Institut de Ciéncies Politiques i Socials-
Universitat de Lleidz, Barcelona, 1996, p. 29). Tanmateix, 2 l'entendre de ANDRES IBANEZ/MOVILLA,
el sistema d'eleccio de la llei organica del Poder Judicial “carece francamente de incidencia en ef plano de la
articulacién institucional, que en Jo esencial se mantiene”, i, en canvi, "elimina del campo de la magistratura, que
seguird siendo prevalentemente la misma estructira jardrquico-burocrdtica, un importante factor de
transformacién intera: el mecanismo democrdtico-representativo® (Andrés, Perfecto, i Movilla, Claudio, Ef
Poder Judicial, Tecnos, Madrid, 1986, p. 93). _ - :
** B Congrés declara l'estat de setge, perd també determina Iabast, efectes i duracié del mateix, "algo
sin parangon en el Derecho comparado”. El caricter general de la "singular resolucion”, lligada al principi
generaf de legalitat, planteja dubtes sobre el seu rang normatiu i la possibilitat d'invocar-a davant dels
tribunals (Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espafiol, ob.cit, pp. 373-375). :

*'* El perfil de la Presidéncia de les cambres en l'ordenament parfamentari espanyol &s arbitral, neutre i
de garantia. El President fonamenta "su autoridad en una actitud abierta a Jg obtencién de acuerdas entre
Grupos Parlamentarios” (De la Pefia Rodriguez, Luis, Derecho porlamentario espaiiol y Tribunal Constitucional,
Comares, Granada, 1998, pp. 205-206).

¢ Aixi, segons l'article 37.1 del Reglament del Congrés, “en la eleccién del Presidente, cada Diputado
escribird sélo un nombre en lg papeleta. Resultard elegido ¢} que obtenga ¢l vote de la mayoria absoluta de fos
miembros de la cdmara. §i ninguno obtuviera en primera votacion dicha mayoria, se repetird lg eleccion entre los
que hayan alcanzado las dos mayores votaciones y resultard elegido ef que obtenga meds votos®.
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hayan obtenido las dos mayores votaciones” (art. 7.2). $'ha de fer notar l'analogia
parcial entre aquest sistema i la votacié d‘investidura del President del Govern
(majoria absoluta en primera votacié i simple en la segona). En qualsevol cas, i a
diferéncia de la formula de l'eleccio de la resta de fa Mesa, es prescindeix de

qualsevol garantia formal de protecci6 de les minories™”.

D'altra banda, la regia de la majoria qualificada també s'utiliza per determinats
acords que incideixen sobre el funcionament de les cambres, entre els quals, la
convocatories de sessions extraordinaries (article 61 del Reglament del Congrés
i 70 del Reglament del Senat) i secretes (articles 63-64 del Reglament del
Congrés), o, en el que fa referéncia al procediment legislatiu, la possibilitat de

exercir el vet sobre una llei aprovada pel Congrés (article 123 del Reglament del

Senat)®'é,

El vot ponderat, que es preveu, entre d'altres qgilestions, per resoldre I'empat
en el si de les comissions {article 88 del Reglament del Congrés), per I'adopcid
d'acords en el si de la Junta de Portaveus’"” i també en la votacié dels acords de
les Comissions d'investigacid (article 52 del Reglament del Congrés) no és
propiament un mecanisme per formar majories qualificades, sin un "sisterna de

votacié"™, Al respecte, ¢l vot ponderat tan sols pondera la fora numérica de

7 Com diu SANCHEZ NAVARROQ, “cabe osf una Presidencia de cuaiquiera de las Cdmaras que no goce,
siquiera, del apoyo de la mitad de sus miembros, of contrario de lo previsto en el ordenamiento portugués, En
este sentido, pues, no puede dfirmarse que exista una garantia formal especifica de lfas minoras” {Sanchez
Navarro, Angel }., Las minorfas en fa estructura parlamentaria, ob.cit, p. 182). Al parer de TORRES MURQ,
en canvi, "la solucién parece acertada teniendo en cuenta que ef vencedor debe ser consciente de que la fakta
de apoyo de las minorfas no supone, en mode alguro, que sus finciones deban desarroffarias "contra” éstags"
(Torres Muro, Ignaclo, Los érganos de gobierno de las Cdmaras Legislativas, Publicaciones del Congreso de
las Diputados, Madrid, 1987, p. 76).

%8 E) requisit de majoria absoluta per determinades decisiones sobre el funcionament intern de les
cambres és prépia del dret parlamentari comparat, segons SANTAOLALLA. "Obsérvese - sosté- que uno
de los legitimados para provecar un perfodo extraordinario es la mayoria dbsofuta de Jos miembros de las
Cdmaras, mayorfa que en cualquier sistema democrdtico determina y gobierna su vida interng” (Santaolalia,
Fernando, Derecho parfamentarie espafiol, ob«it, p. 103).

N9 "t as decisiones de la Junta de Portavaces se adoptardn siempre en funcién del criterio del voto ponderado”
Art. 39.4 del Reglament def Congrés.

™ Molas, Isidre, i Pitarch, Ismasl, Las Cortes Generales en el sistema parlamentario de gobierno, ob.cit., p. 9.
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cada grup representat en el Ple, sense demanar cap qualificacié en la votacid

dels acords.

Perd, a diferéncia de fa majoria simple, el portaveu vota per tots els membres
del seu grup (presents i absents), pel que cal entendre’l com un criteri més
qualificat que la majoria simple {majoria de vots positius dels presents, en
libertat de vot, amb quorum de la meitat més u del nombre legal dels membres
de la cambra). Aixi, "votaran” tots els diputats i no es produiran "dissidéncies

internes” en el sentit del vot, la qual cosa ha plantejat algun dubte doctrinal®'.

6.3. El reconeixement i la proteccio de les minories en els organs de

representacio,

6.3.1. Les minories parlamentaries en la jurisprudéncia del Tribunal

Constitucional

Alhora que s'integren en els processos decisoris a través de les majories
qualificades, les minories parlamentiries també disposen d'una proteccio

especifica (organitzativa i processal) que deriva del principi democratic

" En concret, PEREZ SERRANO fa veure la contradiccié entre ol vot ponderat i el caricrer "personaf ¢
indelegable” del mateix, segons l'article 79.3 CE. Segons {autor, l'adopci6 d'acords per vot ponderat
"presume la direccién dnica de voto de todos los componentes de un mismo grupo parlamentario”, a qual cosa
és "un simple juego de presunciones” sobre “la operatividad de fa discipiing de los Grupos parlamentarios”,
Estem, en tot cas, davant el "problema de sy posible inconstitucionalidead” {Pérez Serrano, Nicolas. Los
gupos parlamentarios, Tecnos, Madrid, 1982, p. 212). REBOLLO destaca que el vot ponderat va
apareixer en el dret parfamentari francés (1958) per "reforzar el binomio Gobiemo-mayoria”. Tot i que el
sistema del vot ponderat "suele dejarse como ditima solucién, despubs de haber promovido el acuerde o toma
de decisién mediante consenso”, també &s cert que, si 'entén que el portaveu vota per tot ef grup, el
sistema planteja un “problema de constitucionalidad”, que pot superar-se si s'entén que el vot. del portaveu
no es fa per delegacié dels membres del grup, siné que val “tanto como los miembros que tiene su Grupo
parlamentario” (Rebollo, Lucrecio, La funta de Portavoces, Universidad Nacional de Educacion a Distancia,
Madrid, 1998, p. 233). Per ARANDA, el vot ponderat "plantea grandes problemas tedricos desde la
dogrdiica cldsica de la representacion politica. A nuestro entender, estamos ante un nuevo ejemplo de e¢émo el
concepto de representacion politica fig de ser sometido a una reinterpretacion que Inevitablemente pasard por
reconocer la importancia creciente de los Grupos parlamentarios®, si bé el mecanisme es presanta com una
“necesidad ineludible” pel funcionament intern de les cambres {Aranda Alvarez, Elviro, Los acios
parlamentarios ne normativos y su controf jurisdiccional, Centro de Estudios Politicos y Censtitucionales,
Madrid, 1998, p. 291)
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