CONSELL JURIDIC CONSULTIU

DE LA

COMUNITAT VALENCIANA

Dictamen 503/2026
Expediente 405/2026
Presidenta
Hble. Sra.

D.* Margarita Soler Sanchez

Conselleres y Consellers

Ilmas. Sras. e Ilmos. Sres.

D. Enrique Fliquete Lliso

D.* M.? del Carmen Pérez Cascales
D. Joan Carles Carbonell Mateu

D. Francisco Javier de Lucas Martin
D.* Fernanda Maria Lapresta Gascon

Secretari General
Ilmo. Sr.
D. Joan Tamarit i Palacios
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El Pleno del Consell Juridic Consultiu de
Valenciana, en sesion

celebrada el dia 1 de julio de 2026, bajo la

la Comunitat

Presidencia de la Hble. Sra. D.* Margarita
Soler Sanchez, y con la asistencia de los
sefiores y las sefloras que al margen se
unanimidad, el

expresan emitio, por

siguiente dictamen:

De conformidad con la comunicacion de V.M.E., de fecha 9 de junio de
2026 (Registro de entrada del dia 10 de junio) el Pleno del Consell Juridic
Consultiu de la Comunitat Valenciana ha examinado la peticion de dictamen
formulada por Les Corts Valencianes, sobre la Proposicion de Ley de iniciativa
popular para la modificacion del articulo 12 de la Ley 1/1987, de 31 de marzo,

Electoral Valenciana.



I
ANTECEDENTES

Del examen del expediente administrativo remitido se desprende lo
siguiente:

Primero.- Con fecha 8 de abril de 2025 se presenté una iniciativa
legislativa popular (ILP) para la modificacion del articulo 12 de la Ley 1/1987,
de 31 de marzo, Electoral Valenciana.

El escrito de presentacion de la expresada iniciativa se firmé por dos
personas fisicas, una de las cuales, el Sr. A..., actia como persona fisica y
como representante de una entidad juridica (X...).

La propuesta de iniciativa legislativa propone la siguiente modificacion:

“Articulo unico. Modificacion del articulo 12 de la Ley 1/1987, de 31
de marzo, Electoral Valenciana, cuya redaccién quedaria como sigue:

“Articulo 12. La atribucién de escanos de acuerdo con los resultados del
escrutinio se realiza conforme a las siguientes reglas: a) No se tienen en cuenta
aquellas candidaturas que no hubieran obtenido al menos el 3 por 100 de los
votos vdlidos emitidos en la circunscripcion electoral provincial, b) Se ordenan
de mayor a menor, en una columna, las cifras de votos obtenidos por las
respectivas candidaturas. c) Se divide el numero de votos obtenidos por cada
candidatura por 1, 2, 3, etcétera, hasta un numero igual al de escanos,
correspondientes a la circunscripcion, formandose un cuadro similar al que
aparece en el ejemplo prdctico que se inserta en anexo Il. Los escarnos se
atribuyen a las candidaturas que obtengan los cocientes mayores en el cuadro,
atendiendo a un orden decreciente. d) Cuando en la relacién de cocientes, con
aplicacion en su caso de decimales, coincidan dos o mds correspondientes a
distintas candidaturas, el escano se atribuira a la que mayor numero total de
votos hubiese obtenido. Si hubiera dos candidaturas con igual nimero total de
votos, el primer empate se resolverd por sorteo y los sucesivos de forma
alternativa. e) Los escanos correspondientes a cada candidatura se adjudican
a los candidatos incluidos en ella por el orden de colocacién en que aparezcan”.

La propuesta se acompana de una “exposicion de motivos”.

Segundo.- En fecha 11 de abril de 2025 la Asesoria Juridica de Les
Corts emiti6 informe en el que puso de manifiesto, tras el examen de la
iniciativa presentada, que no cumplia con los requisitos necesarios para su
admisibilidad, siendo necesario su subsanacion mediante la presentacion de
determinados documentos relacionados en dicho informe.



A la vista del informe de la Asesoria Juridica y en uso de las
atribuciones prevista en el articulo 6 de la Ley 10/2017, de 11 de mayo, de la
Generalitat, reguladora de la iniciativa legislativa popular ante Les Corts, la
Mesa de Les Corts, en la reunion de 15 de abril de 2025, tom6 conocimiento
de la iniciativa y acordd requerir a los firmantes para su subsanacion
mediante la aportacion de documentos.

Tercero.- Efectuada la oportuna subsanacion por la Comision
promotora de la iniciativa por escrito de 5 de mayo de 2025, la Asesoria
Juridica emiti6 nuevo informe, de 5 de mayo de 2025, en el que concluyoé:

“De l'analisi realitzat de la documentacié presentada es conclou que la
proposta d'iniciativa legislativa popular per a la reforma de la Llei 1/1987, de
31 de marg, Electoral valenciana, promoguda per «X...» i presentada pel Sr. A...
i dos persones més una vegada corregides les deficiencies formals detectades,
pot ser admesa a tramit per la Mesa i, en conseqtiéncia, ser tramesa a la Junta
Electoral de la Comunitat Valenciana als efectes previstos en l'article 8 de la
Llei 10/2017”.

Cuarto.- Conforme al referido informe de la Asesoria Juridica, la Mesa
de Les Corts acordo, en la sesion del dia 6 de mayo de 2025, admitir a tramite
la propuesta de iniciativa legislativa popular y remitir el expediente a la Junta
Electoral de la Comunitat Valenciana y a las oficinas del Censo Electoral de
Castellon, Valencia y Alicante, en cumplimiento de lo establecido en el articulo
8.1 de la Ley 10/2017, de 11 de mayo, de la Generalitat.

Quinto.- Tras la oportuna certificacion, de 1 de mayo de 2026, de la
Junta Electoral de la Comunitat Valenciana, que acredit6 la superacion de las
10.000 firmas validas recogidas por la comision promotora, la Mesa de Les
Corts Valencianes, en la reunion de 12 de mayo de 2026, acordo:

“Primero. Iniciar la tramitacion parlamentaria de la iniciativa legislativa
popular para la aprobaciéon de una modificaciéon de la Ley 1/ 1987, de 31 de
marzo, Electoral valenciana (RE numero 45.505, con subsanaciéon RE num.
46.632).

Segundo. Remitir al Consell el texto de la proposicion de ley para que
manifieste su criterio respecto a la toma en consideracién y, en su caso, sobre
la conformidad a la tramitacion si existe afectacion a los créditos o ingresos
presupuestarios, en el plazo de quince dias habiles desde la publicacion del
texto en el Butlleti Oficial de Les Corts Valencianes.

Tercero. Abrir, igualmente, un plazo de cinco dias habiles a los efectos de
que los grupos parlamentarios propongan a la Mesa de Les Corts Valencianes
la solicitud al Consell Juridic Consultiu de dictamen sobre la iniciativa
legislativa popular.



La solicitud, si procede, de este dictamen comportara la suspension
durante un periodo mdximo de diez dias habiles del plazo para que el Consell
emita su criterio.

Tercero. Publicar el presente acuerdo en el Butlleti Oficial de Les Corts
Valencianes y ponerlo en conocimiento de la comisioén promotora de la iniciativa
legislativa popular”

Sexto.- Mediante escrito de 27 de marzo de 2026, los respectivos
Sindics de dos Grupos Parlamentarios de Les Corts solicitaron a la Mesa
recabar el dictamen del Consell Juridic Consultiu, de conformidad con el
articulo 11 de la Ley 10/1994, de 19 de diciembre, de Creacion de dicha
Institucion y con la Resolucion de Presidencia 8/X, de 2 de marzo de 2021.

Séptimo.- La Mesa de Les Corts, en la reunion de 9 de junio de 2026,
vista la citada solicitud, acordo solicitar al Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana, con caracter urgente, la emision de dictamen acerca
de la propuesta de normativa fruto de la iniciativa legislativa popular para la
modificacion de la Ley 1/1987.

Octavo.- Constan en el expediente remitido los documentos siguientes:

1. Iniciativa Legislativa Popular para la modificacion de la Ley 1/1987,
de 31 de marzo, Electoral Valenciana (RE-Numero 45.505, con subsanacion
RE numero 46.632 presentada el 8 de abril de 2025).

2. Informe de la Asesoria Juridica de Les Corts Valencianes, de 11 de
abril de 2025, sobre los requisitos de admisibilidad a tramite de la iniciativa.

3. Acuerdo 1.328/XI, de 15 de abril, de la Mesa de Les Corts
Valencianes, en el que se solicita a la comision promotora la subsanacion de
la documentacion presentada.

4. Comunicacion a la comision promotora del Acuerdo 1328 /XI.

5. Correccion de errores de la iniciativa legislativa popular (RE ntumero
46.632).

6. Informe de la Asesoria Juridica de Les Corts Valencianes, de 5 de
mayo de 2025.

7. Acuerdo 1.353/XI, de 6 de mayo, de la Mesa de Les Corts
Valencianes, sobre la admision de la propuesta de iniciativa popular.

8. Resolucion 67/2025, de la Junta Electoral de la Comunitat
Valenciana, sobre el plazo de los ocho meses para la recogida de firmas.



9. Comunicaciones de la Resolucion 67/25 de las Oficinas del censo
electoral de Alicante, Castellon y Valéncia, a la comision promotora y la Mesa
de Les Corts valencianes.

10. Solicitud de prorroga del plazo de recogida de firmas (RE num.
66.188).

11. Acuerdo 1.855/XI, de la Mesa de Les Corts Valencianes, de 17 de
febrero de 2026, de concesion de prorroga del plazo de recogida de firmas.

12. Comunicacion del Acuerdo 1855/XI a la comision promotora y a la
Presidencia de la Junta Electoral de la Comunitat Valenciana.

13. Acta de recuento publico de las firmas.
14. Remision a la Mesa del acto de recuento de las firmas.

15. Acuerdo 2063/XI, de 12 de mayo de 2026, de inicio de la
tramitacion parlamentara y de la apertura del plazo para la solicitud del
dictamen al Consell Juridic Consultiu.

16. Comunicacion a los grupos parlamentarios, a la comision
promotora y al Consell del Acuerdo 2063 /XI.

17. Solicitud de dictamen al Consell Juridic Consultiu por dos grupos
parlamentarios y su peticion a este Consell.

Se adjunta la propuesta de iniciativa legislativa popular para la
modificacion del articulo 12 de la Ley 1/1987, de 31 de marzo, Electoral
Valenciana.

IT
CONSIDERACIONES

Primera.- Caracter del dictamen.

El presente dictamen se emite al amparo del articulo 11.3 de la Ley
10/1994, de 19 de diciembre, de creacion del Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana, introducido por la Ley 11/2018, de 21 de mayo,
conforme al cual, admitida a tramite una iniciativa legislativa popular, la
Mesa de Les Corts podra recabar dictamen de esta Institucion sobre la
adecuacion de la proposicion legislativa a las normas de superior jerarquia,
al Derecho de la Union Europea, a la legislacion basica aplicable y a las
exigencias de la técnica normativa.



El caracter juridico de este dictamen debe interpretarse, como se
expuso en el Dictamen 235/2026, de forma sistematica, atendiendo tanto a
la rabrica del articulo 11 (“Consultas facultativas a propuesta de Les Corts”)
como a la remision que el propio precepto efectiia al procedimiento previsto
para las consultas facultativas y a lo dispuesto en el apartado cuarto de la
Resolucion de Presidencia 8/X, de 2 de marzo de 2021. De la interpretacion
conjunta de dichas normas se desprende que la solicitud del dictamen no
constituye un tramite de activacion automatica, sino que depende de la
iniciativa de los sujetos parlamentarios legitimados y del correspondiente
acuerdo de la Mesa de Les Corts, con la conformidad de la Junta de Sindics.

En consecuencia, el dictamen presenta un caracter mixto: su solicitud
tiene caracter facultativo, al depender de la voluntad de los oOrganos
parlamentarios legitimados; sin embargo, una vez acordada su emision
conforme al procedimiento legalmente establecido, el dictamen se integra
preceptivamente en la tramitacion parlamentaria, produciendo los efectos
previstos en el articulo 11.3 de la Ley 10/1994, entre ellos la suspension del
procedimiento legislativo en los términos del articulo 22.1.d) de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas.

En el presente supuesto, como consta en los antecedentes, la Mesa de
Les Corts Valencianes, en su sesion de 9 de junio de 2026, acordo solicitar,
previa solicitud de dos grupos parlamentarios, dictamen de este Consell
Juridic Consultiu sobre la proposicion de ley derivada de la iniciativa
legislativa popular para la modificacion de la Ley 1/1987, de 31 de marzo,
Electoral Valenciana, por lo que la presente consulta se formula al amparo
del citado articulo 11.3 de la Ley 10/1994 y de la Resolucion de Presidencia
8/X, de 2 de marzo de 2021.

La peticion se ha efectuado con caracter urgente.
Segunda.- Objeto de la Proposicion de Ley de iniciativa popular.

La Proposicion de Ley, de iniciativa popular, sometida a consulta, tiene
por objeto la modificacion del articulo 12 de la Ley 1/1987, de 31 de marzo,
Electoral valenciana.

En la “exposicion de motivos” de dicha iniciativa senala lo siguiente:

“Con la aprobacion del Estatuto de autonomia el 1982, el pueblo
valenciano se constituyé como comunidad auténoma para ejercer el derecho al
autogobierno que reconoce la Constitucion.

El propio Estatuto de autonomia indica que la Comunitat Valenciana tiene
como objetivo la consecucion del autogobierno en los términos de este estatuto,



reforzar la democracia y garantizar la participaciéon de toda la ciudadania en
la realizacion de sus fines.

Manifestacion esencial de esta participacion es precisamente el ejercicio
del derecho de los valencianos y valencianas a designar, por via electoral, a los
y las representantes de la soberania autonémica en la institucion basica de la
cual emanan el resto de instituciones que integran el conjunto de la Generalitat:
las Corts Valencianes. Para la concreciéon de este y otros aspectos del sistema
electoral, el articulo 24 del Estatuto remiti6é a la aprobacion de una ley electoral
valenciana. La reforma del Estatuto de autonomia aprobada en 2006 comporto
importantes cambios en estos principios. El numero de diputados y diputadas
se fij6 en un minimo de 99 y se eliminé la referencia a la barrera electoral.

El 31 de marzo de 1987 se aprobd en el parlamento valenciano la Ley
Electoral Valenciana que ha regulado las diferentes convocatorias para la
eleccion de las Corts Valencianes. Esta regulacion seguia los principios
recogidos en el Estatuto de autonomia, que establecia un numero de diputados
y diputadas entre 75 y 100; los criterios para la distribucién territorial de los
diputados y diputadas de las Corts Valencianes mediante circunscripciones
provinciales, y una barrera electoral para acceder a la representacion
parlamentaria del 5 % de los votos emitidos en el conjunto de las tres
circunscripciones valencianas.

Las CC.AA. tienen atribuidas competencias exclusivas para la
aprobacién de las normas y procedimientos electorales cuya finalidad es la
constitucién de sus instituciones de autogobierno. Su base legal deriva de las
disposiciones que informan este sistema normativo, que son la Constitucion
Espanola, los Estatutos de Autonomia, la Ley Electoral General, y las Leyes
Electorales de la Comunidades Auténomas.

Ciertamente, nuestro ordenamiento juridico perfila un orden jerdrquico
que situa a la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y la LOREG por encima
de las leyes electorales autonémicas, pero todo este pack, sometido siempre a
la estricta observancia de las normas cobijadas bajo el amparo del primero de
los textos citados. Su Titulo Preliminar asienta el vasallaje de todos los
ciudadanos y todos los poderes publicos al principio de legalidad, recordando
que el Estado de Derecho, impone que todo el ejercicio de un poder ptiblico deba
realizarse acorde a la ley vigente y su jurisdiccion.

La manifestacion de la voluntad en las urnas, traslada a los gobernantes
el titulo juridico que contiene la decision suprema de la soberania popular,
incuestionable y garante de la alternancia del espacio representativo.

De acuerdo con lo anterior, el disenio del refrendo autonémico centra el
punto que mas interesa a esta Iniciativa Legislativa Popular en la
reglamentacion de su “sistema electoral autondémico”, que se ubica con un
Titulo/ apartado de los distintos cuerpos juridicos destinados los procesos
electorales de las Comunidades Auténomas. De manera que instando el
mandato del Estatuto, y en el marco de los principios estatutarios, se propone
a les Corts Valencianes impulsar esta modificacion para adaptar la regulaciéon
electoral a las demandas de la sociedad valenciana que reclaman una
democracia mds abierta y mas participativa.
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En la linea de responder a estas demandas, la Iniciativa interesa una
rebaja de la barrera electoral del 5 % del total de los votos emitidos a un 3 %
de los votos vdlidos tanto en la circunscripcion como en el conjunto de la
Comunitat Valenciana. La propuesta de modificacion implica acabar con una
de las barreras electorales mas duras del Estado y garantiza que las Corts
Valencianes reflejen de forma mas fiel la pluralidad presente en la sociedad
valenciana.

El régimen democrdatico se edifica sobre la alternancia en el poder, y su
credibilidad social se consagra mediante la participacion del pueblo en la
eleccion de sus gobernantes. Poder destituir a estos, o cambiarlos mediante la
sucesion pacifica, inviste de auctoritas a la sede popular otorgdandole el
caudillaje que le corresponde en su propio destino. Tal participacion popular en
la eleccion de los delegados de la encomienda ciudadana se convierte en la
clave de béveda del sistema representativo y de las condiciones para su
prouvision.

Queda, lo anterior, reflejado a través de los articulos 1.1 Espana se
constituye en un Estado social y democratico de Derecho, articulo 1.2 la
residencia de la soberania nacional en el pueblo espanol, articulo 23.1 derecho
fundamental de participacién politica, articulo 81.1 relativo al régimen electoral
general y el articulo 149.1. 1< relativo al respeto del Estado en las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los
derechos constitucionales.

Ast las cosas, el art. 23 de la Constitucion Esparnola es el peldano que da
acceso al régimen plebiscitario autonémico, dando lugar a la participacion
politica de la ciudadania en su ambito territorial, respetando la competencia del
Estado sobre las condiciones esenciales del derecho de sufragio y su obligacion
de garantizar la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de este derecho
(art. 149.1.19). A partir de estos dos mandatos, se manifiestan las competencias
de las Comunidades Autéonomas para legislar el modo de eleccion de su
Asamblea representativa, respetando los distintos censos electorales de cada
una de sus provincias (art. 152.1). Seguidamente el Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Valenciana, aprobado por Ley Organica 5/ 1982, de 1 de julio,
de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, y reformado por Ley
Organica 1/2006, de 10 de abril de reforma de la ley organica 5/ 1982, de 1 de
julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, adquiere la
competencia para tratar los temas electorales a través de la ley Electoral
Valenciana.

Nuestra ley actual, Ley 1/1987, de 31 de marzo, Electoral Valenciana,
enmarca los criterios para la distribucion territorial de los diputados y
diputadas de les Corts Valencianes mediante circunscripciones provinciales, y
fija una barrera electoral para acceder a la representacion parlamentaria del 5
% de los votos emitidos en el conjunto de las tres circunscripciones valencianas.

Esta disposicion impone unas barreras electorales que impiden que la
ciudadania valenciana en el ambito del ejercicio de sus derechos garantizados
por el Estado, sean objeto de un trato igual en lo referente a la expresion de su
voluntad. La mayoria de edad de la ciudadania demanda, en similitud con las
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Comunidades Auténomas mas avanzadas, precisa de una legislacion acorde
con el sentido del pluralismo politico, y la participacién politica que el art. 9 de
la Constitucién otorga a la representacion de la voluntad popular, reclamando
una revision de los barreras electorales, con el fin de dar debido cumplimiento
a las garantias constitucionales de igualdad, participacién ciudadana y
pluralismo politico (arts. 1, 6, 9.2, 14, 24 y concordantes del texto
constitucional).

En atenciéon a lo anteriormente expuesto la ciudadania reivindica la
modificaciéon del art. 12 de la Ley Electoral Valenciana en aquellos aspectos que
constituyen una traba anémala y un retroceso, consistentes en: 1) una rebaja
de la barrera electoral del 5 % del total de los votos emitidos a un 3 %. 2) Que
el computo se efectiie en cada circunscripcion electoral, de conformidad con lo
dispuesto en el apartado 1 del articulo 12, y 3) que dicho computo se efectiie
sobre los votos vdlidos emitidos en cada circunscripciéon. Esta modificaciéon del
sistema electoral implica acabar con una de las barreras electorales mds duras
del Estado y garantiza que las Corts Valencianes reflejar de forma mads fiel la
pluralidad presente en la sociedad valenciana.

Hay que considerar, de forma muy llamativa, que la legislacién electoral
valenciana introduce un conjunto de barreras, que difiere del resto de leyes
electorales autonémicas, distinguiéndose por los gravamenes que introduce. La
cuota del cinco por ciento es el mas elevado; el computo se efectiia sobre el total
de los votos manifestados en la Comunidad Valenciana (no sobre cada una de
las tres circunscripciones); y dicho cémputo se lleva a cabo no sobre los votos
vdlidos, sino sobre todos los votos emitidos (validos y nulos). Dificultad anadida
que es ausente en el resto de legislaciones.

En definitiva la inclusion de las clausulas limite sirve excluir a las
formaciones de menor presencia con lo que se conculca la pluralidad
participativa. Esta propuesta supone un importante avance hacia un sistema
electoral mads justo, igualitario y avanzado, y conecta con las demandas de la
sociedad valenciana del siglo XXI mediante una interpretacién moderna del
principio de representacion”.

Tras la referida “exposicion de motivos” se efectiia la propuesta
siguiente:

“Articulo unico. Modificacién del articulo 12 de la Ley 1/1987, de 31
de marzo, Electoral Valenciana, cuya redacciéon quedaria como sigue:

“Articulo 12. La atribucién de escanos de acuerdo con los resultados del
escrutinio se realiza conforme a las siguientes reglas: a) No se tienen en cuenta
aquellas candidaturas que no hubieran obtenido al menos el 3 por 100 de los
votos validos emitidos en la circunscripcion electoral provincial, b) Se ordenan
de mayor a menor, en una columna, las cifras de votos obtenidos por las
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respectivas candidaturas. c) Se divide el numero de votos obtenidos por cada
candidatura por 1, 2, 3, etcétera, hasta un numero igual al de escanos,
correspondientes a la circunscripcién, formandose un cuadro similar al que
aparece en el ejemplo prdactico que se inserta en anexo II. Los escanos se
atribuyen a las candidaturas que obtengan los cocientes mayores en el cuadro,
atendiendo a un orden decreciente. d) Cuando en la relaciéon de cocientes, con
aplicacién en su caso de decimales, coincidan dos o mds correspondientes a
distintas candidaturas, el escano se atribuira a la que mayor numero total de
votos hubiese obtenido. Si hubiera dos candidaturas con igual ntimero total de
votos, el primer empate se resolverad por sorteo y los sucesivos de forma
alternativa. e) Los escanos correspondientes a cada candidatura se adjudican
a los candidatos incluidos en ella por el orden de colocaciéon en que aparezcan”.

Tercera. Consideraciones generales sobre la competencia de la
Generalitat Valenciana en materia electoral y el marco juridico de la
reforma propuesta.

En relacion con la presente iniciativa legislativa debe analizarse, con
caracter previo a cualquier otra consideracion, el marco competencial que
habilita a la Comunitat Valenciana para regular su propio sistema electoral.
Y ello en la medida que la viabilidad juridica de cualquier modificacion de la
legislacion electoral autonomica exige comprobar previamente su adecuacion
al bloque de constitucionalidad, integrado por la Constitucion Espanola, el
Estatut d'Autonomia de la Comunitat Valenciana y la legislacion estatal
basica aplicable.

Dicho esto, el punto de partida se encuentra en el articulo 152.1 de la
Constitucion Espanola, precepto que establece los principios fundamentales
a los que debe ajustarse la organizacion institucional de las Comunidades
Autonomas. Dicho articulo dispone que las Asambleas Legislativas
autonomicas, en este caso, Les Corts, seran elegidas “con arreglo a un sistema
de representacion proporcional que asegure, ademds, la representaciéon de las
diversas zonas del territorio”. De este modo, la Constitucion no impone un
modelo electoral cerrado ni regula exhaustivamente los elementos que
integran los distintos sistemas electorales autonomicos, sino que establece
unicamente unos limites estructurales minimos, consistentes en la exigencia
de sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, el caracter representativo
de la Asamblea y la adopcion de mecanismos de representacion proporcional
compatibles con la adecuada representacion territorial.

Dentro de este marco constitucional corresponde a cada Comunidad
Autonoma, a través de su respectivo Estatuto de Autonomia y de su
legislacion de desarrollo, configurar los elementos concretos de su sistema
electoral. En el caso de la Comunitat Valenciana, esta competencia encuentra
su fundamento en los articulos 23 y 24 del Estatut d'Autonomia de la
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Comunitat Valenciana, aprobado por Ley Organica 5/1982 (modificado en el
ano 2006).

En particular, el articulo 23.1 del Estatut establece que Les Corts
estaran integradas por un numero de diputados y diputadas no inferior a
noventa y nueve, elegidos mediante sufragio universal, libre, igual, directo y
secreto “en la forma que determina la Ley Electoral Valenciana”. Esta remision
constituye el titulo juridico que atribuye al legislador valenciano la
competencia para desarrollar el sistema electoral autonomico y regular
aquellos aspectos necesarios para la eleccion de la camara representativa de
la Comunitat Valenciana.

Por su parte, el articulo 24 del Estatut refuerza esta habilitacion al
disponer que la Ley Electoral Valenciana debera ser aprobada mediante una
votacion final de conjunto por mayoria de dos tercios de Les Corts y debera
respetar determinadas garantias materiales relativas a la representacion
territorial, entre ellas, la existencia de circunscripciones provinciales, la
atribucion de un minimo de veinte diputados o diputadas a cada provincia y
la observancia de determinados criterios de proporcionalidad en la
distribucion de los escanos.

De la lectura conjunta de los articulos 23 y 24 del Estatut d'Autonomia
se desprende que este no establece, en su redaccion vigente, ninguna barrera
electoral especifica para el acceso a la representacion parlamentaria. Asi,
aunque la redaccion originaria del Estatut contenia referencias al umbral
electoral, la reforma estatutaria operada por la Ley Organica 1/2006 elimino
cualquier prevision expresa sobre esta cuestion, dejando su regulacion
integramente a la Ley Electoral Valenciana. Como consecuencia de ello, la
determinacion de la existencia, cuantia y modalidad de la barrera electoral
forma parte del ambito de configuracion normativa reservado al legislador
autonomico.

Por consiguiente, la modificacion propuesta no plantea, en principio,
ninguna objecion desde la perspectiva de la distribucion competencial entre
el Estado y la Comunitat Valenciana. La Generalitat dispone de competencia
para regular esta materia y para modificar el régimen actualmente vigente,
puesto que la barrera electoral no constituye un elemento constitucional o
estatutariamente predeterminado ni una materia reservada al legislador
estatal.

Sentado lo anterior, procede examinar el régimen electoral valenciano
actualmente vigente, a efectos de poder valorar posteriormente el alcance de
la modificacion objeto de la iniciativa legislativa.

Cuarta. Sobre el sistema electoral de la Comunitat Valenciana
vigente y su trascendencia juridica.
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Una vez delimitado el marco competencial que habilita a la Generalitat
Valenciana para regular el procedimiento de eleccion de Les Corts, procede
examinar el sistema electoral actualmente vigente.

El sistema electoral valenciano se encuentra regulado
fundamentalmente en la Ley 1/1987, de 31 de marzo, Electoral Valenciana,
dictada en desarrollo de los citados articulos 23 y 24 del Estatut d'Autonomia.
Nos encontramos ante una materia de especial importancia institucional,
puesto que las reglas electorales determinan el mecanismo a través del cual
la voluntad politica del cuerpo electoral valenciano se transforma en
representacion parlamentaria y, en ultimo término, en la composicion de la
institucion basica de autogobierno de la Comunitat Valenciana, es decir, Les
Corts.

La estructura del sistema vigente descansa sobre varios elementos que
actuan conjuntamente y cuya interaccion determina el resultado final de la
representacion parlamentaria.

Asi, por una parte, el sistema se articula sobre la provincia como
circunscripcion electoral. El articulo 24 del Estatut d'Autonomia exige que la
Ley Electoral Valenciana garantice un minimo de “veinte diputados” por cada
circunscripcion provincial y distribuya el resto de los escafnios de acuerdo con
criterios de proporcionalidad respecto de la poblacion, estableciendo ademas
que la desproporcion resultante no podra exceder de la relacion de uno a tres.
Esta prevision estatutaria evidencia que el modelo valenciano no responde a
una logica exclusivamente demografica, sino que incorpora también una
dimension territorial dirigida a asegurar la presencia efectiva de las tres
provincias en la composicion de la Camara.

En segundo lugar, la atribucion de escanos se realiza mediante la
formula de reparto proporcional utilizada igualmente en las elecciones al
Congreso de los Diputados y en la mayoria de los procesos electorales
autonomicos. Esta formula constituye un mecanismo de representacion
proporcional, aunque no garantiza una equivalencia matematica exacta entre
porcentaje de votos y porcentaje de escanos. No obstante, el elemento mas
caracteristico del régimen valenciano es la clausula electoral prevista en el
articulo 12.a) de la Ley Electoral Valenciana. Dicho precepto establece que
“No se tienen en cuenta aquellas candidaturas que no hubieran obtenido al
menos el 5 por 100 de los votos emitidos en la Comunidad Valenciana’.

Este articulo 12 a) de la Ley 1/1987 impone la concurrencia de tres
circunstancias.

La primera es la cuantia de la barrera, fijada en el cinco por ciento. La
segunda es el ambito territorial sobre el que se efectta el computo, pues el
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porcentaje no se calcula en cada circunscripcion provincial, sino en el
conjunto de la Comunitat Valenciana. Y la tercera es la base de calculo
utilizada por la ley, que toma como referencia los votos emitidos y no
exclusivamente los votos validos. La barrera electoral actiia, de este modo,
como una condicion previa de acceso a la representacion, anterior incluso a
la aplicacion de la formula de reparto.

Ahora bien, la trascendencia juridica e institucional de esta regulacion
debe examinarse desde la perspectiva de los principios constitucionales que
concurren en todo sistema electoral democratico.

Por una parte, la existencia de un umbral minimo de acceso a la
representacion constituye un mecanismo de racionalizacion del sistema
parlamentario. Mediante esta técnica, el legislador condiciona el acceso al
reparto de escanos a la obtencion de un determinado nivel de apoyo electoral,
exigiendo que las candidaturas acrediten una presencia politica minima en el
ambito autonomico. Este tipo de clausulas persigue evitar una excesiva
fragmentacion de la Camara y facilitar la articulacion de mayorias
parlamentarias operativas, objetivo que el Tribunal Constitucional -como se
vera posteriormente- ha considerado legitimo al analizar la funcion de las
barreras electorales dentro de los sistemas de representacion proporcional.

Desde esta perspectiva, la regulacion vigente persigue la concentracion
de la representacion parlamentaria en aquellas candidaturas que han
alcanzado un determinado grado de implantacion electoral en el conjunto de
la Comunitat Valenciana. La clausula electoral no solo toma en consideracion
la intensidad del apoyo recibido por una candidatura, sino también su
extension territorial dentro del ambito autonomico. El sistema incentiva, de
esta forma, la existencia de proyectos politicos con capacidad de obtener
respaldo en una parte significativa del territorio valenciano y no solo en
ambitos geograficos concretos.

Al mismo tiempo, la regulacion vigente produce determinados efectos
sobre el grado de proporcionalidad efectiva del sistema electoral. Como
consecuencia de la exclusion previa de determinadas candidaturas, una parte
de los votos emitidos puede no llegar a transformarse en representacion
parlamentaria. Esta circunstancia es una consecuencia inherente a toda
clausula electoral de exclusion. Precisamente mediante este mecanismo el
legislador introduce una correccion sobre la proporcionalidad estricta,
ponderando la representacion politica con otros objetivos institucionales
igualmente legitimos.

Por otro lado, el hecho de que la barrera opere sobre el conjunto de la
Comunitat Valenciana mientras que el reparto de escanos se realiza
provincialmente genera una dinamica especifica de representacion. El
sistema no valora Ginicamente la fuerza electoral de una candidatura en una
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determinada provincia, sino también su capacidad para alcanzar un nivel
minimo de apoyo en el conjunto del territorio autonoémico.

Debe senalarse, ademas, que la utilizacion de los votos emitidos como
base de calculo diferencia al sistema valenciano de otros modelos electorales
que utilizan como referencia los votos validos emitidos. Ello supone que el
porcentaje exigido se proyecta sobre una base mas amplia, circunstancia que
puede influir en la determinacion del umbral efectivo necesario para acceder
al reparto de escanos.

En definitiva, el régimen electoral valenciano actualmente vigente
responde a una opcion legislativa adoptada en ejercicio de las competencias
que el Estatut d'Autonomia atribuye a Les Corts Valencianes.

La importancia de la modificacion propuesta radica, por tanto, en que
no afecta a aspectos accesorios del procedimiento electoral, sino a uno de los
mecanismos que condicionan especialmente la relacion entre votos y escanos.

Quinta.- Doctrina constitucional sobre el sistema electoral y el
margen de configuracion del legislador.

La modificacion objeto de dictamen incide sobre diversos elementos
estructurales del sistema electoral -la barrera electoral, su base de calculo y
el ambito territorial de aplicacion- cuya regulacion ha sido objeto de una
consolidada doctrina constitucional. Resulta, por ello, conveniente examinar
dicha jurisprudencia, sistematizando los criterios establecidos por el Tribunal
Constitucional en torno a tres cuestiones esenciales: el significado
constitucional del principio de representacion proporcional; las barreras
electorales como instrumentos de racionalizacion del sistema representativo;
y, finalmente, el alcance del control de constitucionalidad sobre las opciones
de configuracion adoptadas por el legislador.

1. Sobre el significado constitucional del principio de
representacion proporcional.

El primer aspecto doctrinal consolidado por el Tribunal Constitucional
parte de la interpretacion del articulo 152.1 de la Constitucion, conforme al
cual las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas han de ser
elegidas mediante un sistema de representacion proporcional que asegure,
ademas, la representacion de las diversas zonas del territorio. Ahora bien, el
Tribunal ha precisado desde sus primeras resoluciones que dicho mandato
no configura un modelo electoral cerrado ni impone una concreta formula de
traduccion de votos en escanos.

La STC 75/1985, de 21 de junio (recursos de amparo nums. 488/1984
y 632/1984), constituye el punto de partida en esta materia. En su

14



fundamento juridico 5°, el Tribunal parte de la idea de que las previsiones
constitucionales y estatutarias relativas a la representacion proporcional no
agotan la regulacion del sistema electoral, sino que dejan al legislador un
espacio de configuracion normativa. En este sentido, afirma que las
directrices constitucionales y estatutarias favorables a la proporcionalidad
“determinan la existencia de un considerable ambito de indefinicion” respecto
del tipo de escrutinio y de otros elementos del proceso electoral, anadiendo
que esa indeterminacion “Gnicamente puede ser salvada mediante decisiones
del legislador» y que el denominado bloque de la constitucionalidad constituye
«un espacio abierto a distintas posibilidades legislativas”.

A partir de esta premisa, el Tribunal rechaza que la proporcionalidad
pueda entenderse como una exigencia de equivalencia matematica entre el
porcentaje de votos obtenido por cada candidatura y el nimero de escanos
finalmente atribuidos. Sefala que “la proporcionalidad es, mds bien, una
orientacion o criterio tendencial”, pues su aplicacion practica “quedara
modulada o corregida por multiples factores del sistema electoral”, hasta el
punto de que “cualquier concreciéon o desarrollo normativo del criterio, para
hacer viable su aplicacion, implica necesariamente un recorte respecto a esa
“pureza” de la proporcionalidad abstractamente considerada”. El propio
Tribunal pone de relieve que esas modulaciones derivan incluso de la propia
Constitucion, citando, entre otros elementos, la existencia de
circunscripciones provinciales y la atribucion de un minimo inicial de escanos
a cada una de ellas para las elecciones al Congreso de los Diputados.

Esta doctrina fue reafirmada por la STC 72/1989, de 20 de abril
(recurso de amparo num. 1117/1987), en la que el Tribunal, al examinar el
sistema electoral canario, efectué una de las afirmaciones mas importantes
al declarar que “no existe en rigor un sistema proporcional unico”. Con esta
expresion, el Tribunal descarté que el articulo 152.1 CE imponga una
modalidad determinada de representacion proporcional, poniendo de
manifiesto que el principio constitucional admite distintas concreciones
legislativas, siempre que el sistema conserve su caracter sustancialmente
proporcional.

La misma idea ha sido reiterada por la jurisprudencia constitucional en
otras sentencias. Asi, la STC 197/2014, de 4 de diciembre (recurso de
inconstitucionalidad num. 4791-2014), al analizar la reforma del Estatuto de
Autonomia de Castilla-La Mancha, recordo expresamente la doctrina sentada
en la STC 75/1985 y reiter6 que la proporcionalidad “es, mds bien, una
orientacion o criterio tendencial”, insistiendo en que toda concrecion normativa
implica modulaciones inevitables derivadas del propio diseno del sistema
electoral. La sentencia anade que el articulo 152.1 CE no configura un
mandato de proporcionalidad absoluta, sino un “imperativo de tendencia”,
expresion con la que recuerda que corresponde al legislador desarrollar dicho
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principio mediante las opciones técnicas que estime oportunas dentro del
marco constitucional.

Esta doctrina fue reiterada asimismo en la STC 15/2015, de 5 de
febrero, que confirmé que el control de constitucionalidad no consiste en
determinar si existe un modelo electoral mas proporcional que otro, sino en
verificar si la regulacion adoptada permanece dentro del margen de
configuracion reconocido por la Constitucion y respeta el contenido esencial
del principio de representacion proporcional. El Tribunal insiste en que la
proporcionalidad exigida por el articulo 152.1 CE constituye un criterio rector
del sistema electoral, pero no una regla matematica que elimine la libertad de
configuracion del legislador.

De la anterior doctrina se desprende que el principio de representacion
proporcional no impone constitucionalmente una determinada intensidad de
la proporcionalidad, ni una concreta féormula electoral, ni una especifica
configuracion de las barreras de acceso a la representacion. La Constitucion
exige que el sistema mantenga una orientacion proporcional suficiente, pero
deja al legislador un amplio espacio para concretar los mecanismos mediante
los cuales dicho principio se hace efectivo, siempre dentro de los limites
derivados de los articulos 23 y 152.1 CE.

2. Sobre las barreras electorales como instrumentos de
racionalizacion del sistema representativo.

La segunda linea doctrinal consolidada por el Tribunal Constitucional
se refiere a la constitucionalidad de las barreras electorales como
instrumentos de configuracion del sistema representativo. La jurisprudencia
constitucional ha rechazado que la existencia de un porcentaje minimo de
votos para acceder al reparto de escanos resulte, por si misma, contraria al
derecho de participacion politica reconocido en el articulo 23 de la
Constitucion o al principio de representacion proporcional previsto en el
articulo 152.1 CE.

La sentencia fundamental en esta materia es de nuevo la STC 75/1985,
de 21 de junio. En ella el Tribunal parte de la consideracion de que las
clausulas electorales de exclusion forman parte de la libertad de configuracion
del legislador y constituyen una técnica habitual en los sistemas de
representacion proporcional europeos.

En este sentido, en el fundamento juridico 5% de dicha Sentencia
destaca que el proceso electoral no puede contemplarse exclusivamente desde
la perspectiva de los derechos individuales de sufragio, sino también desde la
funcion institucional que desempena en el funcionamiento del Estado
democratico. Asi, el Tribunal afirma que el proceso electoral “no es sélo un
canal para ejercer derechos individuales (personales o de grupo), reconocidos
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por el art. 23 de la Constitucion, sino que es también un medio para dotar de
capacidad de expresion a las instituciones del Estado democrdtico y
proporcionar centros de decision politica eficaces y aptos para imprimir una
orientacion general a la accion de aquél”.

De la anterior afirmacién se desprende que la Constitucion también
protege el adecuado funcionamiento de las instituciones representativas. La
representacion politica no constituye un fin en si mismo, sino el instrumento
mediante el cual se articula el ejercicio del poder democratico, circunstancia
que permite al legislador ponderar junto a la proporcionalidad otros intereses
constitucionalmente legitimos. Considerd que estas clausulas pueden servir
para hacer compatible la proporcionalidad con una representacion
parlamentaria no excesivamente fragmentada, encomendada a “formaciones
politicas de cierta relevancia”. Desde este planteamiento, reconoce que las
barreras electorales pueden responder a una finalidad constitucionalmente
legitima y admite “La finalidad de procurar, combinando incentivos y limites,
que la proporcionalidad electoral sea compatible con el resultado de que la
representacion de los electores en tales Camaras no sea en exceso
fragmentaria, quedando encomendada a formaciones politicas de cierta
relevancia, es una finalidad perfectamente legitima”. De este modo, en la
Sentencia se mantiene que este objetivo no resulta ajeno al propio principio
democratico, sino que encuentra respaldo en la necesidad de asegurar que
los organos representativos puedan desarrollar eficazmente las funciones
constitucionales que les corresponden.

El Tribunal recuerda, ademas, que esta posicion doctrinal habia sido
igualmente acogida por el Tribunal Constitucional Federal aleman, que habia
considerado legitima la utilizacion de clausulas electorales destinadas a evitar
una excesiva atomizacion parlamentaria. En concreto, sefala que “No es
dificil, en efecto, percibir que esta cldausula se ha inspirado de modo muy
directo, igual que varios de los elementos racionalizadores a que acabamos de
hacer referencia, en el precedente de la Reptiblica Federal de Alemania, donde
las candidaturas electorales tienen la necesidad de superar también un
porcentaje minimo de votos -por cierto, superior al que se ha establecido en
Espana, pues alli se trata de un 5 por 100- para tener derecho al reparto
electoral. En esta situacién, el Tribunal Constitucional Federal ha tenido
ocasion de pronunciarse, en una serie de casos andlogos al aqui suscitado,
sobre la validez constitucional de ese limite, tanto en el plano federal como
respecto al ordenamiento de algun Land; y en tales casos, aquel Tribunal
siempre concluyo en la validez del limite, considerandolo como garantia legitima
de la eficacia de las instituciones parlamentarias, en cuanto tiende a corregir
fragmentaciones excesivas en la representacion politica obtenida mediante la
proporcionalidad electoral”.

A partir de estas premisas, la STC 75/1985 concluye que las barreras
electorales no vulneran el derecho de acceso a los cargos publicos reconocido
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en el articulo 23.2 CE. En este sentido afirma que “De las exigencias de
igualdad que derivan del articulo 23.2 de la Constitucion no puede
desprenderse la inconstitucionalidad de la exclusiéon de los candidatos que no
hayan obtenido un suficiente porcentaje de votos previamente determinado”.
Anade la Sentencia que “Se trata de una regla del juego electoral que opera con
anterioridad a la celebracion de las elecciones y condiciona y limita en idénticos
términos a todas las formaciones o agrupaciones politicas que concurran a la
misma’. Con ello, el Tribunal identifica dos elementos esenciales para apreciar
la legitimidad constitucional de estas clausulas. En primer lugar, que
constituyan reglas generales y objetivas del sistema electoral, establecidas
con caracter previo al proceso electoral. En segundo lugar, que se apliquen
en condiciones de igualdad a todas las candidaturas concurrentes, sin
introducir diferencias arbitrarias entre ellas.

Esta doctrina fue posteriormente confirmada por la STC 193/1989, de
16 de noviembre, dictada en el recurso de amparo num. 1085/1987, relativo
al sistema electoral de la Region de Murcia. El Tribunal volvié a rechazar que
la clausula del cinco por ciento vulnerase el derecho de participacion politica
y declaré que dicho porcentaje no podia calificarse de “desproporcionado o
exorbitante”. Asimismo, afirmé que la diferencia de trato derivada de la
existencia de una barrera electoral encontraba una “ustificacién objetiva y
razonable”,  precisamente  porque respondia a una  finalidad
constitucionalmente legitima vinculada al funcionamiento del sistema
representativo.

La jurisprudencia se reitera en la STC 225/1998, de 25 de noviembre,
recaida en el recurso de inconstitucionalidad nam. 1324 /1997, promovido
contra la reforma del sistema electoral canario. En ella sistematiza toda la
doctrina anterior y precisa que la constitucionalidad de las barreras
electorales no deriva Unicamente de su existencia, sino también de la
finalidad perseguida y de la razonabilidad de la concreta configuracion
adoptada por el legislador. Recuerda que la finalidad de evitar una excesiva
fragmentacion parlamentaria ya habia sido considerada legitima en la STC
75/1985 y anade que las clausulas de exclusion constituyen mecanismos
adecuados para hacer compatible la representacion proporcional con la
estabilidad institucional y la eficacia del sistema parlamentario.

No obstante, la STC 225/1998 introduce una matizacion al senalar que
la libertad de configuracion del legislador no posee caracter ilimitado. El
Tribunal advierte que el recurso a las barreras electorales no puede llegar
hasta el punto de vaciar de contenido el principio de representacion
proporcional o el derecho de sufragio pasivo. En consecuencia, afirma que el
control de constitucionalidad debe proyectarse sobre la razonabilidad del
conjunto del sistema electoral y sobre la existencia de una justificacion
objetiva para la concreta intensidad de la barrera establecida.
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La anterior doctrina permite concluir que la existencia de una clausula
electoral constituye una técnica admitida por el Tribunal Constitucional como
instrumento de racionalizacion del sistema representativo. La Constitucion
no prohibe las barreras electorales, sino que reconoce que pueden responder
a finalidades constitucionalmente legitimas, tales como favorecer la
funcionalidad de las instituciones representativas, evitar una excesiva
fragmentacion parlamentaria y facilitar la formacion de mayorias capaces de
desarrollar la accion politica. La valoracion de la concreta intensidad de
dichas barreras pertenece, sin embargo, al ambito de configuracion del
legislador, siempre que la regulacion preserve el caracter proporcional del
sistema electoral y respete el contenido esencial de los derechos reconocidos
en el articulo 23 de la Constitucion.

3. Sobre el control de constitucionalidad de las opciones de
configuracion electoral adoptadas por el legislador.

El tercer aspecto examinado por la jurisprudencia constitucional se
refiere al alcance del control que corresponde ejercer al Tribunal
Constitucional sobre las opciones adoptadas por el legislador en la
configuracion del sistema electoral. Una vez afirmado que la Constitucion no
impone un modelo Uinico de representacion proporcional y que las barreras
electorales constituyen instrumentos constitucionalmente legitimos de
racionalizacion del sistema representativo, el Tribunal ha delimitado el ambito
del enjuiciamiento constitucional, distinguiéndolo de las decisiones de
oportunidad politica que corresponden al legislador democratico.

Desde esta perspectiva, la jurisprudencia constitucional ha venido
reiterando que el control de constitucionalidad no tiene por objeto determinar
cual es el sistema electoral mas adecuado, ni cual proporciona un mayor
grado de proporcionalidad, estabilidad institucional o eficacia parlamentaria.
Tales valoraciones pertenecen al ambito de la decision politica que
corresponde al legislador competente. La funcion del Tribunal Constitucional
se limita a verificar que la regulacion aprobada respeta los limites derivados
del bloque de constitucionalidad y, en particular, que preserva el contenido
esencial del derecho de participaciéon politica reconocido en el articulo 23 CE
y mantiene el caracter proporcional exigido por el articulo 152.1 CE.

Esta doctrina se recoge en la ya citada STC 197/2014. Tras recordar la
jurisprudencia iniciada por la STC 75/1985, el Tribunal insiste en que la
representacion proporcional constituye un “imperativo de tendencia”, lo que
supone reconocer al legislador un amplio margen para concretar los distintos
elementos que integran el sistema electoral. Desde esta premisa, rechaza que
el juicio de constitucionalidad pueda efectuarse mediante la comparacion de
la regulacion impugnada con un hipotético modelo ideal de proporcionalidad,
pues ello supondria sustituir la voluntad del legislador por el criterio del
propio Tribunal. El control constitucional debe limitarse a comprobar si la

19



opcion normativa adoptada permanece dentro de los limites derivados de la
Constitucion y del Estatut d'Autonomia.

La misma doctrina fue reiterada por la STC 15/2015, en la que el
Tribunal vuelve a recordar que la representacion proporcional admite diversas
concreciones legislativas y que corresponde al legislador determinar, en
ejercicio de su potestad de configuracion normativa, la concreta articulacion
de los distintos elementos del sistema electoral. En consecuencia, el control
de constitucionalidad no puede proyectarse sobre la mayor o menor
conveniencia de las soluciones adoptadas, sino uUnicamente sobre su
conformidad con los limites impuestos por la Constitucion.

Esta concepcion del control constitucional resulta coherente con la
doctrina ya establecida en la STC 225/1998, en la que el Tribunal afirmo que
la constitucionalidad de una barrera electoral no puede examinarse de forma
aislada, atendiendo exclusivamente al porcentaje fijado por el legislador. Por
el contrario, el juicio de constitucionalidad debe proyectarse sobre el sistema
electoral considerado en su conjunto, valorando la interaccion existente entre
la delimitacion de las circunscripciones, la formula electoral, la distribucion
de escanos, la representacion territorial y las clausulas de exclusion, asi como
las finalidades constitucionalmente legitimas que justifican su configuracion.
De este modo, el Tribunal descarta que pueda deducirse de la Constitucion
un determinado umbral electoral o una concreta técnica normativa obligatoria
para todas las Comunidades Autéonomas.

De esta doctrina constitucional se desprende que el control
jurisdiccional sobre las normas electorales presenta una intensidad limitada.
No corresponde al Tribunal Constitucional sustituir las opciones adoptadas
por el legislador por aquellas que pudieran considerarse mas adecuadas
desde una perspectiva politica o técnica, sino Unicamente comprobar que
dichas opciones respetan los principios y derechos constitucionales que
disciplinan el sistema representativo. La Constitucion reconoce al legislador
un margen de apreciacion para ponderar los distintos intereses
constitucionalmente concurrentes -representacion proporcional, pluralismo
politico, representacion territorial, estabilidad institucional y eficacia
parlamentaria-, correspondiendo al Tribunal garantizar inicamente que esa
ponderacion se mantenga dentro de los limites derivados del bloque de
constitucionalidad.

La doctrina expuesta resulta de especial importancia para el examen de
la presente iniciativa legislativa.

Sexta.- Consideraciones sobre la posicion del régimen electoral

valenciano en el contexto comparado de los sistemas electorales
autonomicos en Espaia.
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La valoracion de la modificacion propuesta aconseja situar el régimen
electoral valenciano en el contexto general de los sistemas electorales vigentes
en las distintas Comunidades Autonomas. Este analisis comparado resulta
de utilidad no tanto para determinar la constitucionalidad de wuna
determinada opcion normativa -cuestion que depende exclusivamente de su
adecuacion al bloque de constitucionalidad- como para identificar el grado de
singularidad o convergencia de la regulacion valenciana respecto de las
clausulas adoptadas por otros legisladores autonomicos en el ejercicio de sus
respectivas competencias.

Debe partirse del hecho de que el ordenamiento juridico espanol no
establece un modelo electoral autonémico uniforme. Como ha senalado el
Tribunal Constitucional, “no existe en rigor un sistema proporcional tinico”
(STC 72/1989, FJ 3), de modo que las distintas Comunidades Autonomas
han configurado sus respectivos sistemas electorales mediante
combinaciones diversas de circunscripciones, formulas de atribucién de
escanos y barreras electorales. Esta pluralidad normativa constituye una
consecuencia directa del margen de configuracion reconocido a los
legisladores autonémicos por la Constitucion y por los respectivos Estatutos
de Autonomia.

Desde una perspectiva comparada, el primer elemento de analisis es la
cuantia de las barreras electorales.

En el ambito estatal, el articulo 163.1.a) de la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General (LOREG), establece para las
elecciones al Congreso de los Diputados que “No se tendrdan en cuenta aquellas
candidaturas que no hubieran obtenido, al menos, el 3 por 100 de los votos
vdlidos emitidos en la circunscripcion”. La legislacion estatal opta, por tanto,
por un umbral del tres por ciento calculado sobre los votos validos y referido
a cada circunscripcion electoral provincial.

Este criterio ha sido reproducido por diversas Comunidades
Autonomas. Asi, la Ley 1/1986, de 2 de enero, Electoral de Andalucia dispone
en su articulo 18.1, letra a) que “No se tienen en cuenta aquellas candidaturas
que no hubieren obtenido, al menos, el 3 por 100 de los votos vdlidos emitidos
en la circunscripcién”. De igual forma, la Ley 2/1987, de 16 de febrero,
Electoral de Aragon establece, en su articulo 14, letra a), una barrera del tres
por ciento de los votos validos emitidos en cada circunscripcion provincial.

Y, en el mismo sentido, el articulo 20.a) de la Ley 3/1987, de 30 de
marzo, Electoral de Castilla y Leon; el articulo 11.1 de la Ley 5/1990, de 15
de junio, de Elecciones al Parlamento Vasco; el articulo 13, a) de la Ley
14/1986, de 26 de diciembre, sobre régimen de elecciones a la Junta General
del Principado de Asturias: el articulo 17, a) de la Ley 5/1986, de 23 de
diciembre, electoral de Castilla-La Mancha; el articulo 10.1 de la Ley Foral

21



16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las elecciones al Parlamento de
Navarra; asi como en las elecciones al Parlament de Catalunya. El articulo
15, a) de la Ley 2/1987, de 24 de febrero, Electoral de la Region de Murcia,
prevé como barrera electoral el 3% de los votos validos emitidos, en la
circunscripcion electoral, si bien esta es unica, integrada por todos los
municipios de la Region de Murcia.

Por su parte, otras Comunidades Autonomas han optado por un umbral
mas elevado (5%).

Asi, el articulo 18.2 dela Ley 11/1986, de 16 de diciembre, Electoral de
la Comunidad de Madrid, establece que “Para la distribucién de escarnos solo
seran tenidas en cuenta las listas que hubieran obtenido, al menos, el 5 por
100 de los sufragios validamente emitidos”. De igual modo, el articulo 17.3 de
la Ley 5/1987, de 27 de marzo, de Elecciones a la Asamblea Regional de
Cantabria y el articulo 20, letra a) de la Ley 3/1991, de 21 de marzo, de
elecciones a la Diputacion General de La Rioja.

Sin embargo, debe advertirse que los sistemas anteriores de Madrid,
Cantabria y La Rioja presentan una diferencia estructural respecto del
valenciano, dado que toda la Comunidad constituye una circunscripcion
Unica. Por tanto, el ambito territorial de la barrera electoral coincide
exactamente con el ambito territorial de atribucion de escanos. No existe,
como ocurre en la Comunitat Valenciana, una separacion entre el espacio en
el que se calcula el umbral y el espacio en el que posteriormente se distribuyen
los escanos.

Asimismo, la Ley 8/1985, de 13 de agosto, de elecciones al Parlamento
de Galicia, establece, actualmente, en su articulo 10, letra a), un umbral del
cinco por ciento. Y, en la misma linea, el articulo 19.1. a) de la Ley 2/1987,
de 16 de marzo, de Elecciones a la Asamblea de Extremadura. Las Islas
Baleares modificaron su barrera electoral elevando la barrera electoral de un
tres a un cinco por ciento. Esta reforma tuvo lugar mediante la Ley 4/1995,
de 21 de marzo, de modificacion de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre,
electoral de la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares. Ahora bien, al
igual que sucede en otros sistemas autonomicos, dicho porcentaje se proyecta
sobre cada circunscripcion provincial y no sobre el conjunto del territorio
autonomico.

Una singularidad mayor se observa histéricamente en Canarias. Antes
de las reformas de su legislacion electoral, el sistema canario contemplaba
una combinacion de barreras, exigiendo la obtencion del treinta por ciento de
los votos validos en la correspondiente circunscripcion insular o del seis por
ciento de los votos validos emitidos en el conjunto de la Comunidad
Autonoma. Estas previsiones fueron objeto de analisis y de admision por el
Tribunal Constitucional en la STC 72/1989 y, posteriormente, en la STC
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225/1998. Actualmente, el articulo 19.3 de la Ley 1/2022, de 11 de mayo, de
Elecciones al Parlamento de Canarias, dispone que “A efectos de la eleccion
en las circunscripciones insulares, solo serdan tenidas en cuenta aquellas listas
de partido o coalicion que hubieran obtenido, al menos, el 15% de los votos
vdlidos de su respectiva circunscripcion insular o, sumando los de todas las
circunscripciones insulares, hubieran obtenido, al menos, el 4% de los votos
validos emitidos en la totalidad de la comunidad auténoma’.

Un segundo elemento de comparacion se refiere a la base de calculo
utilizada para determinar el umbral electoral.

La regla predominante en el ordenamiento electoral espanol consiste en
utilizar los votos validos emitidos como referencia para la aplicacion de las
barreras electorales. Esta solucion es la acogida por la LOREG y por la
practica totalidad de las normas electorales autonomicas. Frente a ello, la Ley
Electoral Valenciana adopta una técnica distinta. El vigente articulo 12.a) de
la Ley 1/1987 dispone que “No se tienen en cuenta aquellas candidaturas que
no hubieran obtenido al menos el 5 por 100 de los votos emitidos en la
Comunidad Valenciana”.

La referencia legal a los “votos emitidos” implica que el calculo incorpora
la totalidad de los sufragios depositados en las urnas, incluidos los votos
nulos, mientras que los sistemas que utilizan los votos validos excluyen estos
ultimos de la base de calculo. Aunque el impacto cuantitativo de esta
diferencia puede ser reducido en términos practicos, desde una perspectiva
técnico-juridica supone una configuracion normativa distinta de la barrera
electoral.

Un tercer elemento de comparacion se refiere al ambito territorial de
aplicacion del umbral.

La mayoria de los sistemas electorales en Espana calculan la barrera
dentro de cada circunscripcion. Asi sucede en relacion con las elecciones al
Congreso de los Diputados y en la mayoria de las legislaciones autonémicas,
como se ha visto. En estos casos, la misma unidad territorial sirve
simultaneamente para determinar quién accede al reparto y para efectuar la
atribucion de escanos.

La legislacion valenciana adopta una solucion diferente. Mientras que
los escanos se distribuyen provincialmente, la barrera electoral se calcula
sobre el conjunto de la Comunitat Valenciana. Las caracteristicas del modelo
valenciano no derivan solo de la cuantia de la barrera electoral del cinco por
ciento. Considerada aisladamente, dicha cifra encuentra paralelismos en
otros ordenamientos autonomicos, como el madrileno y el extremeno. La
especificidad valenciana surge de la combinacion simultanea de tres factores
que son: la existencia de circunscripciones provinciales para la atribuciéon de
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escanos, el calculo de la barrera sobre el conjunto de la Comunitat Valenciana
y la utilizacion de los votos emitidos como base de calculo.

En definitiva, el analisis comparado permite constatar que la regulacion
valenciana vigente constituye una opcion normativa dentro del conjunto
autonomico espanol, plenamente integrada dentro de las posibilidades de
configuracion reconocidas al legislador por la Constitucion y por la
jurisprudencia constitucional. Asimismo, pone de manifiesto que las
soluciones adoptadas por las distintas Comunidades Auténomas son
diversas, lo que confirma que la determinacion de la cuantia, ambito
territorial y base de calculo de las barreras electorales pertenece, con caracter
general, al espacio de decision que corresponde al legislador electoral
competente.

Séptima.- Valoracion juridico-constitucional de la modificacion
propuesta.

Examinados el marco competencial aplicable, el régimen juridico
actualmente vigente y la doctrina constitucional sobre la configuracion del
sistema electoral, procede efectuar la valoracion juridico-constitucional de la
modificacion propuesta por la iniciativa legislativa popular.

Desde el punto de vista competencial, no se aprecia obstaculo alguno
para que Les Corts Valencianes aborden una reforma de la naturaleza objeto
de dictamen. Como se ha senalado anteriormente, el Estatut d'Autonomia de
la Comunitat Valenciana no establece actualmente una barrera electoral
concreta ni predetermina el porcentaje minimo exigible para acceder a la
representacion parlamentaria. Tras la reforma estatutaria operada por la Ley
Organica 1/2006, la determinacion de la existencia, cuantia y régimen
juridico de la barrera electoral quedo integramente residenciada en la Ley
Electoral Valenciana, cuya aprobacion y modificacion corresponde a Les Corts
mediante la mayoria cualificada prevista en el articulo 24 del Estatut. En
consecuencia, la materia objeto de la iniciativa se situa plenamente dentro
del ambito de configuracion normativa atribuido al legislador autonémico.

Desde la perspectiva constitucional, la modificacion propuesta tampoco
suscita, en principio, objeciones de constitucionalidad. La doctrina
consolidada del Tribunal Constitucional, expuesta en la consideracion quinta,
ha declarado que la representacion proporcional constituye un principio de
caracter tendencial, que las barreras electorales son instrumentos
constitucionalmente legitimos de configuracion del sistema representativo y
que corresponde al legislador determinar su concreta regulacion dentro del
margen de configuracion que le reconoce el bloque de constitucionalidad.

En este contexto, la sustitucion de la actual barrera del cinco por ciento
de los votos emitidos en el conjunto de la Comunitat Valenciana por una
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barrera del tres por ciento de los votos validos emitidos en cada
circunscripcion provincial constituye una opcion que se sitia dentro del
margen de configuracion reconocido al legislador autonémico. No puede
sostenerse que la propuesta resulte constitucionalmente exigida, pero
tampoco que se encuentre constitucionalmente vedada. En otras palabras, la
Constitucion no impone la conservacion de la actual barrera electoral
valenciana ni exige su modificacion para asimilarla a la de otros sistemas
electorales autonomicos. Ambas opciones -mantenimiento o reforma- se
sitian, en principio, dentro del espacio de decision que corresponde al
legislador autondémico. La circunstancia de que otras Comunidades
Autonomas hayan optado por porcentajes, ambitos territoriales o bases de
calculo distintos confirma, precisamente, que el ordenamiento constitucional
admite una pluralidad de modelos de configuracion electoral.

Debe anadirse, ademas, que la modificacion proyectada no afecta
aisladamente al porcentaje de la barrera electoral, sino que incorpora una
nueva configuracion conjunta de tres elementos del sistema electoral: la
cuantia del umbral, la base de calculo utilizada para determinar su
cumplimiento y el ambito territorial sobre el que dicho umbral opera. Ahora
bien, conforme a la doctrina de la STC 225/1998, el juicio de
constitucionalidad debe proyectarse sobre el sistema electoral considerado en
su conjunto y no sobre alguno de sus elementos aisladamente considerado.
Desde esta perspectiva, no se aprecia, en principio, que la modificacion
proyectada desnaturalice el caracter proporcional del sistema electoral
valenciano ni que exceda el margen de configuracion que la Constitucion y el
Estatut d'Autonomia reconocen al legislador autonomico.

Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha sido constante al
recordar que no corresponde al Tribunal Constitucional sustituir las opciones
legitimamente adoptadas por el legislador dentro del espacio de configuracion
que le reconoce el ordenamiento juridico. En coherencia con dicha doctrina,
este Consell Juridic Consultiu no puede sustituir mediante su juicio técnico
las opciones de politica legislativa que corresponden a Les Corts Valencianes.

En consecuencia, la modificacion propuesta no suscita, con caracter
general, objeciones de constitucionalidad ni problemas competenciales, al
incidir sobre un ambito que el Estatut d'Autonomia reserva al legislador
valenciano y al situarse dentro del margen de configuracion reconocido por la
jurisprudencia constitucional en materia electoral. La decision acerca de la
concreta configuracion de la barrera electoral corresponde, en ultima
instancia, al legislador valenciano, sin que del bloque de constitucionalidad
pueda deducirse la existencia de una unica solucion juridicamente obligada
en uno u otro sentido.

La anterior valoracion de la iniciativa debe entenderse sin perjuicio de
las observaciones respecto de la calidad técnica de la exposicion de motivos,
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asi como de la fundamentacion juridica empleada por la iniciativa, que son
objeto de examen en la consideracion siguiente.

Octava. Sobre la coherencia interna, alcance juridico y técnica
normativa de la modificacion propuesta.

La iniciativa legislativa sometida a dictamen propone, como se ha dicho,
la modificacion del articulo 12 de la Ley 1/1987, de 31 de marzo, Electoral
Valenciana, en los términos indicados en la consideracion anterior.

No obstante, desde la perspectiva de la técnica legislativa, conviene
efectuar algunas observaciones.

Por un lado, se aprecia una falta de correspondencia entre
determinados apartados de la exposicion de motivos y el contenido finalmente
incorporado al articulado de la iniciativa. La exposicion de motivos afirma que
la iniciativa pretende establecer una barrera del tres por ciento “de los votos
vdlidos tanto en la circunscripcion como en el conjunto de la Comunitat
Valenciana”. Sin embargo, el articulo Uinico propuesto prescinde de toda
referencia al conjunto de la Comunitat Valenciana y establece exclusivamente
una barrera del tres por ciento de los votos validos emitidos en la
correspondiente provincia.

Atendiendo al principio de seguridad juridica recogido en el articulo 9.3
de la CE, resulta necesario que exista una concordancia entre la finalidad
descrita en la exposicion de motivos y la concreta propuesta normativa
incorporada al articulado. Aunque la exposicion de motivos carece de valor
normativo directo, constituye un elemento relevante para la interpretacion de
la norma y para la comprension de la voluntad del legislador. Por ello, es
conveniente revisar y evitar las discrepancias internas entre ambos planos del
texto legislativo.

Por otro lado, la reforma propuesta no se limita a alterar el porcentaje
exigido para acceder al reparto de escanos, sino que modifica de forma
acumulativa el porcentaje minimo, el ambito territorial de aplicacion de la
barrera y la base de calculo utilizada para determinar su cumplimiento. Esta
circunstancia impone que la justificacion de la reforma identifique de manera
diferenciada los motivos que justifican cada una de las modificaciones
propuestas, evitando presentar la iniciativa inicamente como una reduccion
del porcentaje exigido.

Asimismo, debe senalarse que la exposicion de motivos contiene
diversos parrafos de caracter historico, o de naturaleza politica, doctrinal o
valorativa cuya vinculacion con la concreta modificacion normativa
proyectada no siempre aparece suficientemente explicada desde la
perspectiva de la técnica legislativa. Debe recordarse que la funcion propia de
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una exposicion de motivos no consiste en desarrollar un discurso politico
general sobre la materia regulada, ni en realizar una exposicion completa de
los fundamentos filosoficos o historicos del sistema juridico, sino en justificar
la necesidad de la reforma, explicar sus objetivos, identificar los problemas
que pretende resolver y poner de manifiesto las razones juridicas que
fundamentan la concreta solucion normativa finalmente incorporada al
articulado.

Se observa que una parte significativa de la exposicion de motivos se
dedica a reflexiones generales sobre la democracia representativa, la
soberania popular, la participacion ciudadana o la alternancia politica, sin
que se explicite de forma directa la relacion existente entre dichas
consideraciones y la concreta modificacion del articulo 12, a) de la Ley
Electoral Valenciana. Asi ocurre, por ejemplo, cuando se afirma que “La
manifestacion de la voluntad en las urnas, traslada a los gobernantes el titulo
juridico que contiene la decision suprema de la soberania popular,
incuestionable y garante de la alternancia del espacio representativo”; o que
“El régimen democrdatico se edifica sobre la alternancia en el poder, y su
credibilidad social se consagra mediante la participacion del pueblo en la
eleccion de sus gobernantes”. O cuando senala que “Poder destituir a estos, o
cambiarlos mediante la sucesion pacifica, inviste de auctoritas a la sede
popular otorgandole el caudillaje que le corresponde en su propio destino”,
entre otras. Se trata de afirmaciones que pueden constituir reflexiones acerca
de los fundamentos del sistema democratico, pero cuya conexion con la
reduccion de una barrera electoral del cinco al tres por ciento no aparece
desarrollada en el texto.

De igual modo, la exposicion dedica una parte de su contenido a
exponer principios constitucionales generales relativos al Estado social y
democratico de Derecho, la soberania nacional o el derecho de participacion
politica. En particular, hace referencia a los articulos 1.1, 1.2, 23, 81.1 y
149.1.1 CE. Sin embargo, la iniciativa no llega a explicar por qué la concreta
regulacion vigente de la barrera electoral resultaria insuficiente para
garantizar dichos principios ni por qué la reduccion propuesta constituiria
una consecuencia juridica necesaria o especialmente adecuada de tales
mandatos constitucionales.

Por otro lado, resulta llamativa la afirmacion segun la cual la legislacion
electoral valenciana impone “unas barreras electorales que impiden que la
ciudadania valenciana en el ambito del ejercicio de sus derechos garantizados
por el Estado, sean objeto de un trato igual en lo referente a la expresion de su
voluntad”. Desde una perspectiva juridica, esta afirmacion no se encuentra
justificada en la parte expositiva. La jurisprudencia constitucional ha
declarado reiteradamente -como se ha expuesto- que la mera existencia de
barreras electorales no vulnera por si misma el principio de igualdad ni el
derecho de participacion politica, siempre que se aplique de forma objetiva y
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general. Por ello, si se pretende sostener que la regulacion vigente genera un
problema especifico de igualdad constitucional, seria necesario identificar de
forma expresa los motivos juridicos concretos que justificarian tal conclusion.

Del mismo modo, la exposicion afirma que la reforma es necesaria para
“dar debido cumplimiento a las garantias constitucionales de igualdad,
participacion ciudadana y pluralismo politico”. Sin embargo, el texto no
desarrolla la relacion causal entre dichas garantias constitucionales y las
concretas modificaciones propuestas en el articulo 12,a) de la Ley Electoral
Valenciana. La argumentacion se formula en términos generales, pero no
explica ni justifica de manera concreta por qué la configuracion actual de la
barrera electoral resultaria insuficiente para satisfacer tales principios ni por
qué la nueva regulacion constituiria la solucion mas adecuada desde la
perspectiva constitucional.

También procede destacar la utilizacion de determinadas expresiones
que resultan poco habituales en la actual técnica legislativa. Términos como
“vasallaje” o “caudillaje” se apartan del lenguaje generalmente utilizado en las
exposiciones de motivos de las normas legales y pueden dificultar la claridad
expositiva de la iniciativa.

Por tanto, desde la perspectiva de la técnica normativa resultaria
aconsejable reforzar la conexion entre los argumentos desarrollados en la
exposicion de motivos y las concretas modificaciones incorporadas al
articulado, concentrando la fundamentacion en los elementos juridicos
directamente relacionados con la reduccion del umbral electoral, la
sustitucion de los votos emitidos por los votos validos y la modificacion del
ambito territorial de aplicacion de la barrera electoral. Ello contribuiria a
mejorar la coherencia interna del texto y a facilitar la comprension de la
finalidad especifica de la reforma propuesta.

111 S
CONCLUSION

Por cuanto queda expuesto, el Pleno del Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana es del parecer:

1. Que la iniciativa legislativa examinada se incardina en una materia
respecto de la cual la Comunitat Valenciana dispone de competencia
normativa y no suscita, en principio, objeciones de constitucionalidad, al
situarse dentro del margen de configuracion que la Constitucion, el Estatut
d'Autonomia y la jurisprudencia constitucional reconocen al legislador
autonomico.
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2. Que la modificacion propuesta constituye una opcion de politica
legislativa que corresponde valorar a Les Corts Valencianes en ejercicio de sus
competencias, sin que del bloque de constitucionalidad se derive una solucion
juridicamente necesaria en uno u otro sentido, es decir, en mantener o
modificar los términos legislativos en los que se configura la barrera electoral
en la Comunitat Valenciana.

3. Que se estima conveniente revisar determinados aspectos de la
exposicion de motivos y de la técnica normativa empleada, en los términos
senalados en el presente dictamen, con el fin de reforzar la coherencia interna,
la claridad expositiva y juridica del texto.

V.M.E., no obstante, resolvera lo procedente.

Valéncia, 1 de julio de 2026

EL SECRETARIO GENERAL

LA PRESIDENTA

M. EXCELENTISIMA. SRA. PRESIDENTA DE LES CORTS VALENCIANES
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