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DICTAMENES DEL CONSEJO DE ESTADO

SOBRE LISTAS ELECTORALES PARITARIAS

Con fecha de 12 de diciembre del 2002, la Comision Permanente del Con-

_sejo de Estado emitié por unanimidad sendos dictamenes a proposito de las Leyes

aprobadas casi simultaneamente por las Comunidades Auténomas de Castilla-
La Mancha (Dictamen 2909%/2002) y de las Islas Baleares (2910/2002), que, con
similar redaccion e idéntico espiritu, imponen candidaturas electorales parita-
rias para las elecciones a los respectivos parlamentos autonémicos. Los Dictdme-
nes del Cownsejo de Estado, por su parte, reproducen literalmente la misma argu-
mentacion, y sélo difieren en la inevitable medida en que lo impone la referencia
a Leyes formalmente diversas. A continuacién recogemos integro el primero de

. ellos, pero sefialando con cursiva los lugares en los que existen variantes, mien-

tras que éstas se reproducen en nota; las cuales siempre transcriben literalmen-
te, pues, el Dictamen 2910/2002 (Ignacio Gutiérrez, Secretario de TRC).

DICTAMEN N.° 2.909/2002

El Consejo de Estado, en cumplimiento de la Orden de V.E. de 9 de octu-
bre de 2002 (registro de entrada del dia 14), ha examinado el expediente rela-
tivo a la adecuacién al orden de competencias derivado de la Constitucién y
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autdénoma de Castilla-La Man-
cha de la Ley 11/2002, de 27 de junio, de modificacion de la Ley 5/1986, de
23 de diciembre, Electoral de Castilla-La Mancha'.

RESULTA DE ANTECEDENTES:

Primero. En el Diario Oficial de Castilla-La Mancha de 28 de junio de
2002 fue publicada la Ley 11/2002, de 27 de junio, de modificacion de la Ley

1. Las Illes Balears de la Ley 6/2002, de 21 de junio, de modificacion de la Ley 8/1986, de
26 de noviembre, Electoral de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears.
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5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de Castilla-La Mancha. Consta de un
preambulo, dos articulos y una disposicion final. Segiin el preambulo, el
articulo 4.3 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha obliga a propi-
ciar la efectiva igualdad del hombre y la mujery la Ley promueve de un modo
eficiente que las Cortes de la Region se integren de modo paritario por bombres
y mujeres.
» Afiade que la igualdad formal del articulo 14 de la Constitucion queda a
salvo en la Ley, ya que la probibicion de discriminacion por razon de sexo ba
de ser interpretada sistematicamente con otros preceptos, en particular con el
9.2 de la Constitucion espariola que obliga a los poderes puiblicos a promover
las condiciones para que la igualdad de las mujeres en relacion con los hom-
bres sea real y efectiva» (STC 28/1992, FJ. 30). da consecucion del objetivo
igualatorio entre hombres y mujeres permite el establecimiento de un “derecho
desigual igualatorio”, es decir, la adopcion de medidas reequilibradoras de
situaciones sociales discriminatorias preexistentes, para lograr una sustancial
y efectiva equiparacion entre las mugjeres, socialmente desfavorecidas, y los
hombres» (STC, 2291992, FJ. 20).
El articulo uno afiade un apartado 1 bis al articulo 23 de la Ley 5/1986, de
23 de diciembre, Electoral de Castilla-La Mancha, con la siguiente redaccion:

«Para garantizar el principio de igualdad en la representacion politica,
las candidaturas que presenten los partidos politicos, federaciones, coalicio-
nes o agrupaciones de.electores alternardn bombres y mujeres, ocupando los
de un sexo los puestos pares y los del otro los impares. La Junta Electoral solo
aceptard aquellas candidaturas que cumplan este_precepto tanto para los
candidatos como para los suplentes».

El articulo dos afiade un nuevo articulo 24 bis a la Ley Electoral de Casti-
lla-La Mancha, relativo a la presentacion de una declaracion de bienes, ren-
tas y actividades, por los candidatos, una vez proclamados por las Junias Elec-
torales Provinciales. _

La disposicion final establece que la Ley entrard en vigor «al dia siguiente
de su publicacion en el Diario Oficial de Castilla-La Mancha».

2. En el Boletin Oficial de las Illes Balears de 2 de julio de 2002 fue publicada la Ley 6/2002,
de 21 de junio, de modificacion de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comuni-
dad Auténoma de las Illes Balears. Consta de una exposicién de motivos, dos articulos, una dis-
posicién derogatoria y una disposicion final.

La exposicién de motivos cita el articulo 1.1 de la Constitucién, el principio de igualdad y
los articulos 23 y 9.2 de la Constitucion e invoca la Convencion de 18 de diciembre de 1979, sobre
la eliminacién de todas las formas de discriminacion contra la mujer, y la Recomendacion del Con-
sejo de 1a Union Europea de 2 de diciembre de 1996, relativa a la participacion equilibrada de las
mujeres y los hombres en los procesos de toma de decisiones. También se refiere a la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, al criterio de la discriminacién razonable y a la admision en
algunos casos de la llamada discriminacién positiva.

Sefiala que los poderes publicos de 1a Comunidad Auténoma, «dando cumplimiento al man-
dato del articulo 9.2 de la Constitucién, consideran necesaria y legitima una intervencién por via
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Segundo. Figura un certificado del Ministro de la Presidencia en el que se
indica que en la reunién del Consejo de Ministros celebrada el 27 de sep-
tiembre de 2002, a propuesta del Ministro de Administraciones Puablicas, se ha
aprobado un acuerdo por el que se solicita del Presidente del Gobierno la
interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra el articulo uno de la
Ley 11/2002, de 27 de junio, de modificacion de la Ley 5/1986, de 23 de
diciembre, Electoral de Castilla-La Manchd.

En el acuerdo se indica que el Consejo de Ministros decide solicitar del
Presidente del Gobierno que promueva recurso de inconstitucionalidad ante
el Tribunal Constitucional para la impugnacién del articulo uno de la citada
Ley 11/2002, de las Cortes de Castilla-La Mancha*, conforme a los articulos 161
de la. Constitucién y 31 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, con
expresa invocacién del articulo 161.2 de la Constitucién, a fin de que se pro-
duzca la suspension del articulo und.

Adoptado el acuerdo anterior, el Presidente del Gobierno dispone que se
interponga el recurso de inconstitucionalidad, conforme a lo previsto en el
articulo 162.1.a) de la Constitucién, en relacién con el articulo 32 1.a) de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional. El Gobierno acuerda también que

legislativa al objeto de reducir esta situacion de inferioridad (la de la mujer). Asi, con la reforma
~ de la normativa electoral autondmica (...) se pretende, con una medida pionera en el Estado
" espafiol, pero que ya ha sido utilizada en el derecho comparado europeo, en concreto por la
Asamblea Nacional Francesa, facilitar al maximo el acceso igual de hombres y mujeres al man-
dato electoral y, por tanto, a las funciones electivas». Afiade que la modificacién tiene como fin
posibilitar una presencia equilibrada de hombres y mujeres en las candidaturas electorales al Par-
lamento de las Illes Balears, sin obviar por ello el trascendental papel que en esta materia jue-
gan los partidos politicos que, como cauces de la participacidén politica, estructurados y organi-
zados de forma democritica, deben interiorizarla y aplicarla a la hora de confeccionar las
correspondientes candidaturas».

La exposicidén de motivos finaliza indicando que la' finalidad @ltima de la reforma es «pro-
pugnar una verdadera democracia de género, apostando por una medida de accién positiva, que
rompa con la dindmica actual al tiempo que suponga el revulsivo necesario para que sea reali-
dad la participacién equitativa de la mujer en la vida politica-.

El articulo 1 da nueva redaccién al articulo 16 de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre. Su
apartado 4 dice:

«Con la finalidad de hacer efectivo el principio de igualdad en la participacion politica, las candidaturas
electorales deberdn contener una presencia equilibrada de hombres y mujeres. Las listas se integraran por candi-
datos de uno y otro sexo ordenados de forma alternativa-.

El articulo 2 redacta de nuevo el articulo 17 de la referida Ley 8/1986, de la Comunidad
Auténoma de las Illes Balears.

La disposicion derogatoria deja sin efecto las disposiciones de igual o 1nfer10r rango que se
opongan a la Ley.

La disposicién final establece que la Ley entrarid en vigor «al dia siguiente de su publicacién
en el Butlleti Oficial de les Illes Balears».

3. La nueva redaccion del articulo 16.4 dada por el articulo 1 de la Ley 6/2002, de 21 de
junio, de modificacion de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comumdad Auto-
noma de las Illes Balears.

4. De la nueva redaccién del articulo 16.4 de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, dada por
el articulo 1 de la referida Ley 6/2002 de las Illes Balears.

5. De la referida nueva redaccién del articulo 16.4 de la Ley 8/1986, dada por la Ley 6/2002.
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por el Ministro de la Presidencia se dé traslado de lo anteriormente acordado
al Director del Servicio Juridico del Estado para que, por la Abogacia del Esta-
do ante el Tribunal Constitucional, se interponga la correspondiente deman-
da. Asimismo se acuerda que por el Ministro de Administraciones Pablicas, de
conformidad con lo previsto en el articulo 22.6 de la Ley Organica 3/1980, de
22 de abril, del Consejo de Estado, se solicite a su Comision Permanente dic-
tamen en relacion con el recurso de inconstitucionalidad citado.

~ Figura también en el expediente copia del escrito del Presidente del
Gobierno al Abogado General del Estado remitiendo certificacion de los acuer-
dos anteriores a fin de que se proceda a su debido cumplimiento.

Tercero. Figuran en el expediente los siguientes informes:

"A) Informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Justicia.
Indica que el texto de la Ley no guarda directa relacion con las competencias
del Departamento. Afiade que la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, regula-
dora del Régimen Electoral General (LOREG), dispone en su articulo 46, apar-
tado 3, que las candidaturas, cuando deban presentarse mediante listas, deben
inchuir tantos candidatos como cargos a elegir y, ademads, tres candidatos
suplentes, con la expresion del orden de colocacién de todos ellos. El conte-
nido de esta norma se enmarca en la regulaciéon del sufragio pasivo, cuya
competencia reside exclusivamente en el Estado, tanto en virtud del articulo
23 de la Constitucién, cuyo desarrollo viene impuesto al Estado, como por el
caricter organico que demanda su naturaleza de derecho fundamental. Tal
razonamiento se recoge en el preambulo de la referida Ley Organica. Conclu-
ye afirmando que la prevision contenida en la Ley 11/2202 de Castilla-La
Manchd® puede comprometer el orden constitucional de distribucién de com-
petencias. Ademads, la obligacion de ordenar a los candidatos en las listas elec-
torales alternandolos en atencién a su sexo —O a cualquier otra caracteristica
distinta a la que libremente decida el partido, coalicién o federacion— puede
incidir en otros derechos que gozan de reconocimiento constitucional como
el de asociacién, participacién en la vida pablica o libertad de los partidos
politicos. - ~

B) Informe de la Direcciéon General de Politica Autonémica de 9 de octu-
bre de 2002. Comienza indicando que la Ley fue examinada por la Comision
de Seguimiento de Disposiciones y Actos de las Comunidades Auténomas el
12 de septiembre de 2002. -

Las razones en que se fundamenta la impugnacion son las siguientes:

a) El precepto objeto de impugnacion de la Ley 11/200Z vulnera las
competencias del Estado en materia electoral, ex articulo 149.1.1.2 en relacion
con el articulo 23 de la Constitucion, el articulo 81.1 de la propia Constitu-
cién, que establece la reserva de ley organica para el desarrollo de los dere-
chos fundamentales y de las libertades pablicas, y el régimen electoral gene-

6. 6/2002 de las llles Balears.
7. 6/2002.
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ral, el derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos
pablicos, con los requisitos que sefialen las leyes, reconocido en el articulo
23.2 de la Constitucion, el articulo 68.5 de la Constitucién que reconoce la
condicion de electores y elegibles a todos los espafioles que estén en pleno
uso de sus derechos politicos y el articulo 6 de la Constitucion, relativo a los
partidos politicos. _

b) El régimen de distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en materia electoral deriva del articulo 149.1.1.2 en
relacién con el articulo 23 de la Constitucion, en cuya aplicacién se aprueba
la Ley Organica 5/1985, de Régimen Electoral General, que determina su apli-
cacion a las elecciones autondémicas en la disposicidon adicional primera. El
legislador de Castilla-La Mancha® debe respetar las disposiciones de dicha Ley
Organica que resulten aplicables a las elecciones a las Asambleas Legislativas
de las Comunidades Auténomas y la reserva de ley orgdnica contenida en el
articulo 81.1 de la Constitucidn, por lo que no puede establecer una regula-
cion que afecte al articulo 23 de la Constitucién y a las disposiciones inclui-
das en el régimen electoral general. El articulo uno de la Ley 11/2002, con-
traviene lo dispuesto en la LOREG de aplicacién a las Comunidades
Auténomas al establecer un requisito no previsto en la norma estatal, que afec-
ta al derecho de sufragio pasivo, careciendo de competencia para ello.

¢) Ademis, la imposicidén de una limitacién por razén de sexo incide en
" el ejercicio del derecho de sufragio pasivo de una forma discriminatoria, dado
que la pertenencia a un sexo determinado es una condicién inherente a las
personas, en principio de caricter permanente, que actia en este caso como
condicion excluyente para el ejercicio del derecho de sufragio. El articulo uno
de la ley 11/2002"° vulnera el principio de igualdad en el acceso a las funcio-
nes y cargos publicos y el principio de igualdad reconocido en el articulo 14
de la Constitucién. Cita la jurisprudencia constitucional en la materia (SSTC
28/1992, 158/1993, 185/1999, entre otras).

Destaca que la Constitucion y la Ley Organica de Régimen Electoral
General no establecen ninguna diferenciaciéon entre los hombres y mujeres
para el ejercicio del derecho de sufragio, sino que prohiben tal diferencia-
cion. La norma autondémica no tiene una justificacion razonable porque impo-
ne una limitacidén por la pertenencia a un sexo determinado para el ejercicio
del derecho reconocido en el articulo 23.2 de la Constitucién, de tal forma
que se veda la posibilidad de que existan listas electorales libremente confi-
guradas con independencia del sexo de los candidatos, limitacién que, ade-
mds, estd prohibida a tenor de lo dispuesto en el articulo 14 CE, restringien-
do de forma ilegitima la condicion de elegible y vulnerando el articulo 68.5
de la Constitucion.

8. Las Illes Balears.
9. 1 de la Ley 6/2002, al dar nueva redaccién al articulo 16.4 de la Ley 8/1986.
10. Referido precepto de la Ley 6/2002 de las Illes Balears.
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d) 1a nueva regulacion de Castilla-La Mancha'! también incide en el régi-
men juridico de los partidos politicos, ya que afecta a las facultades de pre-
sentacion de candidaturas reconocidas en los articulos 6 de la Constitucion y
44 de la LOREG.

Cuarto. El Tribunal Constitucional, por providencia de 15 de octubre de
2002 (BOE de 31 de octubre), ha admitido a tramite el recurso de inconstitu-
~ cionalidad 5537-2002"2, promovido por el Presidente del Gobierno contra el
articulo uno de la Ley de las Cortes de Castilla-La Mancha 11/2002, de 27 de
junio, que afiade un nuevo apartado 1 bis al articulo 23 de la Ley 5/1986, de
23 de diciembre, Electoral de Castilla-La Mancha'3. Hace constar que por el
Presidente del Gobierno se ha invocado el articulo 161.2 de la Constitucion,
lo que produce la suspension de la vigencia y aplicacion del precepto impug-
nado, desde la fecha de la interposicion del recurso, 27 de septiembre de
2002, para las partes en el proceso y desde la publicacion del correspondien-
te edicto en el Boletin Oficial del Estado para los terceros.

En tal situacién el expediente, se ha requerido la consulta del Consejo de
Estado.

1. Se efectta la consulta en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo
22.6 de la Ley Organica de 22 de abril de 1980, del Consejo de Estado.

La cuestion que se suscita en el expediente radica en determinar si exis-
ten fundamentos juridicos suficientes para la interposicion de recurso de
inconstitucionalidad contra el articulo uno de la Ley de las Cortes de Castilla-
La Mancha 11/2002, de 27 de junio, que afiade un nuevo apartado 1 bis al
articulo 23 de la Ley 5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de Castilla-La Man-
cha. Dicho articulo impone que las candidaturas presentadas por los partidos
politicos, federaciones, coaliciones o agrupaciones de electores alternen hom-
bres y mujeres, ocupando los de un sexo los puestos pares y los del otro los
impares, debiendo aceptar la Junta Electoral unicamente las candidaturas que
cumplan dicho precepto tanto para los candidatos como para los suplentes. El
propio articulo comienza indicando que su finalidad es garantizar el princi-
pio de igualdad en la representacion politica.

2. La Comumnidad Auténoma, como destaca la exposicion de motivos de la
Ley 11/2002, invoca el articulo 4.3 de su Estatuto de Autonomia, segin el cual
da _Junta de Comunidades propiciard la efectiva igualdad del bhombre y de la
mugjer, promoviendo la plena incorporacion de ésta a la vida social y superan-
do cualquier discriminacion laboral, cultural, economica o politicas. También
alude al articulo 14 de la Constitucion, citando una Sentencia del Tribunal
Constitucional (28/1992) indicativa de que la probibicion de discriminacion
por razon de sexo ba de ser interpretada sistemdticamente con otros preceptos

11. Las llles Balears.

12. 5536-2002. .

13. 16.4 de la Ley del Parlamento Balear 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comu-
nidad Auténoma, en la redaccién dada por el articulo 1 de la Ley Balear 6/2002, de 21 de junio.
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como él articulo 9.2 de la Constitucion; invoca a continuacion otra Sentencia
del Tribunal Constitucional (2291992) para afirmar que la consecucion del
objetivo igualatorio entre hombres y mujeres permite el establecimiento de un
derecho desigual igualatorio mediante medidas reequilibradoras de situacio-
nes sociales discriminatorias preexistentes'.

Debe tenerse en cuenta también que el articulo 31.uno.1 del Estatuto de
Autonomia de Castilla-La Mancha atribuye a dicha Comunidad la competen-
cia exclusiva sobre «organizacion, régimen y funcionamiento de sus institu-
ciones de autogobierno» y su articulo 10, invocado por la exposicion de moti-
vos de la Ley 5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de Castilla-La Mancha,
establece que una Ley de las Cortes de Castilla-La Mancha, en el marco del
Estatuto, determinarad los plazos y regulard el procedimiento para la eleccion
de sus miembros y la atribucion de escarios fijando el nimero y las causas de
inelegibilidad e incompatibilidad que afecten a los puestos o cargos que se
desemperien dentro del ambito tervitorial de la Comunidad Autonoma. Este
articulo también establece que los Diputados de las Cortes de Castilla-La Man-
cha seran elegidos por sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la
forma prevista en el Estatuto, y que tales Diputados representan a toda la
region y no estaran sujetos a mandato imperativo alguno®.

La Direccién General de Politica Autonémica del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas fundamenta la impugnacion de la referida Ley 1 1/2002'¢ en

14. La nueva redaccién del articulo 16.4 de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de
la Comunidad Auténoma de las Illes Balears, dada por la Ley 6/2002, de 21 de junio. Dicho articu-
lo impone que las candidaturas electorales contengan una presencia equilibrada de hombres y
mujeres, alternando en las listas candidatos de uno y otro sexo. El propio articulo comienza indi-
cando que su finalidad es <hacer efectivo el principio de igualdad en la participacion politica».

2. La Comunidad Auténoma, como destaca la exposicion de motivos de la Ley 6/2002, invo-
ca los articulos 1, 9.2, 14 y 23 de la Constitucién. Cita la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal indicando que, «desde la consideracién inicial de la igualdad como la prohibicién de cualquier
tipo de diferencia, se ha pasado a' considerar el criterio de la discriminacién razonable, al objeto
de evaluar la necesidad de establecer algunas diferenciaciones sobre la base de unos hechos con-
cretos para acabar, finalmente, admitiendo en algunos casos la denominada discriminacion posi-
tiva». También se refiere a la Convencién de 18 de diciembre de 1979, sobre eliminacién de todas

" las formas de discriminacién contra la mujer y la Recomendacién del Consejo de la Unién Euro-
pea de 2 de diciembre de 1996, sobre la participacién equilibrada de las mujeres y los hombres
en los procesos de toma de decisiones. ‘ _

15. 10.1 del Estatuto de autonomia de las Illes Balears atribuye a dicha Comunidad la com-
petencia exclusiva sobre «organizaciéon, régimen y funcionamiento de sus instituciones de auto-
gobierno» en el marco de dicho Estatuto y su articulo 20.3, invocado por la exposicién de moti-
vos de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la citada Comunidad Auténoma, establece
que «wna Ley del Parlamento, aprobada por mayoria absoluta, regulari el total de diputados que
lo han de integrar, las circunscripciones electorales y el nimero de diputados que ha de corres-
ponder elegir a cada una de ellas, asi como las causas de inelegibilidad y de incompatibilidad que
les afecten». Este articulo también establece —en su apartado 1— que el Parlamento estari for-
mado por los Diputados del territorio auténomo elegidos por sufragio universal, igual, directo y
secreto, mediante un sistema de representacion proporcional que asegurard una adecuada repre-
sentacion de todas las zonas del territorio.

16. 6/2002.
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la vulneracién del titulo competencial establecido en el articulo 149.1.1.2de la
Constitucion, en relacion con los articulos 23 'y 81 también de la Constitucion.
Asimismo considera que el precepto impugnado vulnera los articulos 6, 14,
23.2'y 68.5 de la Constitucion atendiendo al contenido mismo del articulo que
introduce en la Ley 5/1986, de 23 de diciembré’. Por tanto, son dos los moti-
vos de impugnacién: uno que afecta al orden de competencias y otro que
atafie al propio contenido material del precepto recurrido. Ambos pueden ser
~ examinados separadamente.

3. Por lo que se refiere al examen de la adecuacién al orden constitucio-
nal de competencias del referido articulo de la Ley 11/2002'8, ha de partirse,
como se ha indicado, del articulo 149.1.1.# de la Constitucion que atribuye a
la‘competencia estatal Ja regulacion de las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales». El articulo 23 de la Constitucion
declara que dos ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos
puablicos, directamente O por medio de representantes, libremente elegidos en
elecciones periodicas por sufragio universal» y, asimismo, <ienen derecho a
acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos puablicos, con los
requisitos que sefialen las leyes».

La Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen FElectoral General
(LOREG), recuerda en su exposicion de motivos que la Constitucion impone al
Estado, por una parte, el desarrollo del articulo 23, que afecta a uno de los
derechos fundamentales en la realizacion de un Estado de Derecho: la regula-
cion del sufragio activo y pasivo para todos los ciudadanos; pero, ademads, el
articulo 81 de la Constitucion, al imponer una Ley Organica del Régimen Elec-
toral General, amplia el campo de actuacion que debe cubrir el Estado, esto es,
hace necesaria su actividad mads alld de lo que es mera garantia del derecho de
sufragio, ya que, como ha declarado el Tribunal Constitucional, se extiende a
todo lo que es primario y nuclear en el régimen electoral. Ademis, el Estado
tiene la competencia exclusiva, segun el articulo 149.1.1.2 de la Constitucion,
para regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos constitucionales, derechos entre los
que figura el de sufragio comprendido en el articulo 23 de la Constitucion.

En tal sentido el Tribunal Constitucional en su Sentencia 154/1988, de 21
de julio, que recoge en parte lo ya dicho en la Sentencia 38/1983, de 20 de
mayo, ha declarado, en relacion con una Comunidad Auténoma (Pais Vasco),
que Ja Comunidad Autonoma, al ejercer su competencia en materia electoral,
ha de tener presente, en primer término, las normas estatales de desarrollo del
derecho de sufragio reconocido en el articulo 23 CE, asi como las que regu-
Jan las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad en su ejercicio, dictadas
por el Estado en virtud del articulo 149.1.1 de la Norma Fundamental. Dichas

17. Nuevo apartado 4 del articulo 16 de la Ley 8/ 1986, de 26 de noviembre.
18. 6/2002.
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normas se encuentran actualmente contenidas en la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General (LOREG), como expresamente se
declara en su preambulo». »

Afade dicha Sentencia que, en efecto, en el titulo I de la LOREG, bajo el
epigrafe «disposiciones comunes para las elecciones por sufragio universal
directo», se contiene la regulacion tanto del derecho de sufragio activo y pasi-
vo como de aquellas materias que, a juicio del legislador, «son contenido pri-
mario del régimen electoral», entre las que se encuentran algunos aspectos del
procedimiento electoral. De aqui que la disposicién adicional primera, dos, de
la LOREG establezca que una serie de articulos de dicho titulo, «en aplicacion
de las competencias que la Constitucién reserva al Estado, se aplican también
a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas convocadas por
éstas» (...) Es manifiesto, pues, que el legislador orginico, al adoptar determi-
nadas disposiciones de la LOREG ha pretendido ejercer la competencia que,
en el ambito electoral, se deriva del articulo 149.1.1 de la Constitucién, en rela-
cién con el articulo 23 de la misma». También la Sentencia 225/1998, de 25 de
noviembre, reconoce que la regulacién de los aspectos fundamentales de los
derechos de sufragio estin reservados por la Constitucion al legislador orga-
nico (articulo 81.1 CE). ’

El articulo 1.2 de dicha Ley Orgénica sefiala que, en los términos que esta-
blece su disposicién adicional primera, la Ley es de aplicacion a las eleccio-
‘nes a las Asambleas de las Comunidades Auténomas y tiene caricter supleto-
rio de la legislacién autonémica en la materia. La disposicion adicional primera
de la LOREG declara, en su apartado segundo, que en aplicacién de las com-
petencias que la Constitucion reserva al Estado se aplican también a las elec-
ciones a Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, convocadas
por éstas, los siguientes articulos del Titulo I de la Ley Orgdnica: 1 al 42; 44;
45; 46.1, 2, 4, 5, 6 v 8; 47.4; 49; 51.2 y 3; 52, entre otros. Los articulos 6 y 7 se
refieren al derecho de sufragio pasivo y los articulos 44 a 49 se refieren a la
presentacién y proclamacion de candidatos, sin que ninguno de ellos permi-
ta condicionar la presentacion de candidaturas a la rigurosa alternancia en
ellas de candidatos de uno y otro sexo. Asi, el articulo 6 de la LOREG pres-
cribe que son elegibles los espafioles mayores de edad que, poseyendo la cua-
lidad de elector, no se encuentren incursos en las causas de inelegilibilidad
que enumera; y el articulo 46.1 tan sélo sefiala que el escrito de presentacién
de cada candidatura debe expresar claramente la denominacion, siglas y sim-
bolo del partido, federacién, coalicién o agrupaciéon que la promueve, asi
como el nombre y apellidos de los candidatos incluidos en ella.

Puede afirmarse, por tanto, que la conexiéon entre el derecho fundamen-
tal de sufragio y la formulacién y presentacion de candidaturas requiere que
la Comunidad Auténoma respete las citadas normas estatales no introducien-
do limitaciones o condicionamientos en la presentaciéon de candidaturas que
afecten al ejercicio del citado derecho de sufragio pasivo y para cuyo estable-
cimiento carece de competencia.
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4. El examen del precepto impugnado también requiere referirse a su sig-
nificacién material a la vista de la Constitucién, ya que la fundamentacion de
su impugnacién no se realiza sélo desde una perspectiva competencial, sino
que se basa esencialmente en la vulneracion del principio de igualdad.

La Constitucién en su articulo 1.1 proclama la igualdad como uno de los
valores superiores del ordenamiento juridico. El articulo 14 reconoce que dos

“espafioles son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion

alguna por razén de nacimiento, raza, sexo, religion, opinién o cualquier otra
condicién o circunstancia personal o social». El articulo 9.2 encomienda a los
poderes piblicos «promover las condiciones para que la libertad y la igualdad
del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remo-
ver los obsticulos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participa-
cién de todos los ciudadanos en la vida politica, econoémica, cultural y social».
El articulo 23, ya resefiado, se refiere al acceso en condiciones de igualdad a
las funciones y los cargos publicos, tras reconocer el derecho de los ciudada-
nos a participar en los asuntos puablicos. ‘ :

El Tribunal Constitucional ha interpretado que la cldusula de no discrimi-
nacién, con la prohibiciéon de desigualdades especificas como especialmente
odiosas en tanto causas de tratos desfavorables, contenida en el articulo 14 de
la Constitucién implica que los criterios de razonabilidad y proporcionalidad
de la medida que han de tenerse en cuenta €n la aplicacién de la cldusula
general de la igualdad no son suficientes. Tales criterios especificos de desi-
gualdad aparecen como las llamadas «categorias sospechosas» de modo que el
examen de la constitucionalidad de la medida debe ser mucho miés tajante
(strict scrutiny). -

Asi, la Sentencia 39/2002, de 14 de febrero, que recoge la anterior doctri-
na del Tribunal sobre igualdad y prohibiciones de discriminacion, contenida
también en la Sentencia 200/2001, de 4 de octubre, ha afirmado lo siguiente:

«El principio de igualdad, no s6lo exige que la diferencia de trato resul-
te objetivamente justificada, sino también que supere un juicio de propor-
cionalidad en sede constitucional sobre la relacion existente entre la medi-
da adoptada, el resultado producido y la finalidad pretendida (..). La
virtualidad del articulo 14 CE no se agota, sin embargo, en la cldusula gene-
ral de igualdad con la que se inicia su contenido, sino que a continuacion
el precepto constitucional se refiere a la prohibicion de una serie de moti-
vos o razones concretos de discriminacion. Esta referencia expresa (..
representa una explicita interdiccioén de determinadas diferencias histérica-
mente muy arraigadas y que han situado, tanto por la accién de los poderes
publicos como por la practica social, a sectores de la poblacién en posicio-
nes, no solo desventajosas, sino contrarias a la dignidad de la persona que
reconoce el articulo 10.1 CE (...). En este sentido el Tribunal Constitucional,

" bien con caricter general en relaciéon con el listado de los motivos o razo-
nes de discriminacién expresamente prohibidos por el articulo 14 CE, bien
en relacién con alguno de ellos en particular, ha venido declarando la ilegi-
timidad constitucional de los tratamientos diferenciados respecto de los que
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operan como factores determinantes 0 no aparecen fundados mis que en
los concretos motivas o razones de discriminacién que dicho precepto pro-
hibe, al tratarse de caracteristicas expresamente excluidas como causas de
discriminacién por el articulo 14 CE (...).

No obstante este Tribunal ha admitido también que los motivos de dis-
criminacién que dicho precepto constitucional prohibe puedan ser utilizados
excepcionalmente como criterio de diferenciacién juridica (...) si bien en
tales supuestos el canon de control, al enjuiciar la legitimidad de la diferen-
cia y las exigencias de proporcionalidad, resulta mucho mds estricto, asi
como mids rigurosa la carga de acreditar el caricter justificado de la diferen-
ciacion. Al respecto tiene declarado que, a diferencia del principio genérico
de igualdad, que no postula ni como fin ni como medio la paridad y s6lo
exige la razonabilidad de la diferencia normativa de trato, las prohibiciones
de discriminacién contenidas en el articulo 14 CE implican un juicio de irra-
zonabilidad de la diferenciacién establecida ex constitutione, que imponen
como fin y generalmente como medio la parificacién, de manera que s6lo
pueden ser utilizadas excepcionalmente como criterio de diferenciacion juri-
dica, lo que implica la necesidad de usar en el juicio de legitimidad consti-
tucional un canon mucho mids estricto, asi como un mayor rigor respecto a
las exigencias materiales de proporcionalidad (...). También resulta que en
tales supuestos la carga de demostrar el caricter justificado de la diferencia-
cidn recae sobre quien asume la defensa de la misma y se torna adn mas
rigurosa que en aquellos casos que quedan genéricamente dentro de la clau-
sula general de la igualdad del articulo 14, al venir dado el factor diferencial
por uno de los tipicos que el articulo 14 concreta para vetar que en ellos
pueda basarse la diferenciacion, como ocurre con el sexo, la raza, la reli-
gion, el nacimiento y las opiniones-.

Atendiendo a la citada doctrina del Tribunal Constitucional ha de exami-
narse el articulo impugnado. ]

En el presente caso se trata de una de las llamadas acciones positivas que,
ante una situacion social desfavorable o de inferioridad de una categoria de
personas (las de sexo femenino), les asegura en las candidaturas electorales el
50% de los puestos, lo cual puede suponer una desventaja para individuos
concretos de uno u otro sexo (lo normal seri el perjuicio del vardn atendien-
do a la referida situacion social de partida) en la medida en que haya sido
cubierta la cuota de cada sexo. No hay una diferenciacion en las cuotas asig-
nadas a cada sexo pero, ante la situacion fictica de hombres y mujeres arrai-
gada en la sociedad, es a las mujeres, como colectivo favorecido, a las que se
quiere garantizar un 50% de puestos en las listas electorales, produciéndose la
consiguiente limitacién del ejercicio del derecho del sufragio pasivo en la
mayoria de los casos de los varones.

El punto de partida —situacion de hecho de desventaja— se pone de
manifiesto en los datos sobre la presencia de la mujer en los Parlamentos: en
1999 la media en los autonémicos era del 28%, en Castilla-La Mancha del
40,4%, vy en Illes Balears del 34,0%, siendo del 26,3% en el Congreso y del
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15,4% en el Senado. La finalidad de la medida es evitar esa desproporcion en
la presencia de la mujer en los Parlamentos autonémicos mediante la elimi-
nacion de la desigualdad en la elaboracion de las candidaturas electorales.

Se presenta asi la medida como tendente a conseguir la igualdad real de

los ciudadanos vinculdndose con el mandato constitucional del articulo 9.2. El

Tribunal Constitucional, en su Sentencia 269/1994, de 3 de octubre, examiné

la reserva de plazas en favor de un determinado colectivo de personas afec-

“tadas por diversas formas de discapacidad y afirmé su conexion con el articu-
lo 9.2 de la Constitucién declarando que la degitimidad constitucional de

medidas de esta naturaleza equiparadora de situaciones sociales de desventa-

ja s6lo puede ser valorada en el mismo sentido global, acorde con las dimen-

siones del fenémeno que trata de paliarse, en que se han adoptado, ade-
cuandose a su sentido y finalidad».

Teniendo en cuenta la finalidad de la medida, se observa que la disposi-
cién impugnada, mis que promover la igualdad de oportunidades, lleva a la
igualdad de resultados, al establecer con caricter permanente una representa-
cién igual de hombres y mujeres sin que necesariamente desaparezca la dis-
paridad de condiciones de partida. En este sentido, la Sentencia 422, de 12 de
septiembre de 1995, de la Corte Constitucional italiana, ante unas medidas
legislativas que aseguraban en determinadas elecciones que ninguno de los
dos sexos podian estar representados en las candidaturas en una proporcion
superior a dos tercios, considerd que no se ajustaban al articulo 3 de la Cons-
titucién en cuanto no se proponian remover obstaculos que impedian a las
mujeres obtener déterminados resultados sino atribuir directamente esos resul-
tados y que la disparidad de condiciones no viene removida sino que consti-
tuye s6lo el motivo para asegurar una tutela preferencial con base en el sexo.
En parecido sentido se pronunci6 la Sentencia Kalanke, de 17 de octubre de
1995, del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, relativa a la inter-
pretacién del articulo 2 de la Directiva 76/207/CEE del Consejo, de 9 de febre-
ro de 1976, sobre la aplicacion del principio de igualdad de trato entre hom-
bres y mujeres en lo que se refiere al acceso al empleo, a la formacioén y a la
promocién profesionales y a las condiciones de trabajo, en relacion con una
Ley del Land de Bremen, que se oponia a la citada Directiva al sustituir la pro-
mocién de la igualdad de oportunidades por su resultado, que s6lo podria
alcanzarse a través de la aplicacion de dicha igualdad de oportunidades.

Desde la perspectiva de la proporcionalidad de la finalidad del precepto
“objeto del recurso de inconstitucionalidad con las consecuencias de la dife-
renciacién entre sexos que incorpora, ha de tenerse en cuenta que el estable-
cimiento de cuotas en la confeccién de las candidaturas electorales supone la
introduccién de un factor de diferenciacién en razén del sexo en el ejercicio
de un derecho fundamental que viene a percutir sobre la igualdad formal en
el ejercicio de los derechos constitucionales reconocida especialmente por el
articulo 23.2 de la Constitucién en cuanto al acceso a funciones y cargos
publicos. Si se considera que los derechos fundamentales se garantizan de
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forma igual para todos los ciudadanos, no cabe la incidencia sobre el conte-
nido de tales derechos en razén del sexo de forma que pueda verse dismi-
nuido el contenido de un derecho fundamental de algunos ciudadanos en
favor del colectivo cuya situacién se pretende mejorar. La formulacion del
referido derecho fundamental en el articulo 23.2 es neutra y asi el articulo 68.5
de la Constitucién (en relacién con la eleccion del Congreso de los Diputa-
dos) declara que son electores y elegibles todos los espafioles que estén en
pleno uso de sus derechos politicos, expresindose en parecido sentido el
articulo 6.1 de la LOREG.

El Tribunal Constitucional en la Sentencia 185/1999, de 11 de octubre, ha
destacado que el articulo 23.2 de la Constituciéon sefiala al legislador de modo
expreso da necesidad de que el derecho que proclama sea ejercido “en con-
diciones de igualdad”, exigencia en la que no cabe ver sino una concrecion
del principio que, con caricter general, se reconoce en el articulo 14 CE (STC
75/1985, fundamento juridico 4.°). Se trata de una igualdad en la Ley, o como
el mismo articulo 23.2 CE establece, de una igualdad referida a las condicio-
nes legales en que el conjunto de un proceso electoral se desarrolla, por lo
que la igualdad, por tanto, ha de verificarse dentro del sistema electoral que
libremente sea determinado por el legislador, impidiendo las diferencias dis-
criminatorias (...). Lo significativo, en todo caso, desde la perspectiva del
articulo 23.2 CE, puesto en relacién con el articulo 14, es que aquellas condi-
“ciones legales se apliquen a todos los candidatos por igual, sin que conste la
existencia de obsticulo para que todos ellos concurran en unas mismas elec-
ciones (...) en las mismas condiciones legales y sin que conste, tampoco, la
existencia de diferencias injustificadas o irrazonables en la aplicacion de esas
condiciones legales. Asi pues, el derecho de acceso a los cargos publicos que
se recoge en el articulo 23.2 CE es, inequivocamente, un derecho de igualdad,
como textualmente se afirma en el propio precepto constitucional, de modo
tal que el derecho mismo resultaria violado si se produjera cualquier género
de discriminacién o pretericién infundada en el procedimiento de acceso al
cargo publico representativor.

En parecido sentido la citada Sentencia de la Corte Constitucional italiana
ha entendido que la Constitucién garantiza la absoluta igualdad entre los dos
sexos en la posibilidad de acceder a los cargos piblicos electivos, de modo que
la pertenencia a uno u otro sexo no puede ser asumida como requisito de ele-
gibilidad (la posibilidad de ser presentado como candidato es la condicién pre-
via v necesaria para ser elegido y beneficiarse del derecho de sufragio pasivo)
y que medidas de este tipo no pueden incidir directamente sobre el contenido
mismo de los derechos rigurosamente garantizados en igual medida a todos los
ciudadanos en cuanto tales, de modo que toda diferenciacién en razon del
sexo resulta objetivamente discriminatoria disminuyendo para algunos ciuda-
danos el contenido concreto de un derecho fundamental en favor de otros per-
tenecientes a un grupo que se considera en desventaja. En parecido sentido se
expreso6 el Tribunal Federal de Suiza en Sentencia de 19 de marzo de 1997 ante
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una iniciativa popular cantonal que proponia que la representacion se produ-
jera en proporcion a la poblacién de hombres y mujeres. '

En Francia se ha considerado que el establecimiento de cuotas en las can-
didaturas electorales afecta al principio de indivisibilidad del cuerpo electoral
y a la idea de unidad en la funcion representativa. El Consejo Constitucional
francés, en la Decision de 18 de noviembre de 1982, declar6 la inconstitucio-

nalidad de una Ley que preveia que una lista electoral no pudiera tener mas

del 75% de candidatos del mismo sexo afirmando que da calidad de ciudada-
no otorga el derecho de voto y de elegibilidad en las mismas condiciones a
todos aquellos que no son excluidos en razéon de la edad; incapacidad o
nacionalidad, o por una razén que tienda a preservar la libertad del elector o
la independencia del elegido, y que tales principios de valor constitucional se
oponena toda division por categorias de los electores O de los elegibles, sien-
do esto asi para todo sufragio politico y principalmente para la eleccion de los
consejeros municipales». Esta doctrina se ha mantenido en la Decision de 14
de enero de 1999 en relacién con la paridad impuesta en las candidaturas en
las elecciones regionales. Debe tenerse en cuenta que la Ley Constitucional n.°
99-569 de 8 de julio de 1999 ha completado el articulo 3 de la Constitucion
francesa incorporando un pirrafo segin el cual da Ley favorece el igual acce-
so de mujeres y hombres a los mandatos electorales y a las funciones electi-
vas» y afiadiendo a su articulo 4, relativo a los partidos y grupos politicos, un
parrafo disponiendo que €stos contribuyen a la puesta en marcha del princi-
pio enunciado en el dltimo parrafo del articulo 3 en las condiciones determi-
nadas por la Ley. La Gltima decision del Consejo Constitucional francés sobre
la materia (30 de mayo de 2000) ha admitido la constitucionalidad de algunas
medidas legislativas en lo relativo a la presencia de candidatos de cada sexo
en la composicion de las listas electorales sobre la base de los nuevos pre-
ceptos constitucionales. -

En Portugal se ha modificado la Constitucién (Ley Constitucional 1/1997,
de 20 de septiembre) afiadiendo al articulo 9, como uno de los cometidos del
Estado, la promocion de la igualdad entre hombres y mujeres e incorporando
al articulo 109 la siguiente prescripcion: «La participacion directa y activa de
hombres y mujeres en la vida politica constituye condicion e instrumento fun-
damental en la consolidacion del sistema democratico, debiendo la Ley pro-
mover la igualdad en el ejercicio de los derechos civicos y politicos y la no

 discriminacién en funcién del sexo en el acceso a los cargos politicos».

También puede cuestionarse la constitucionalidad de la medida recurrida
por su posible incidencia sobre el derecho de los partidos politicos a la libre
presentacion de candidaturas, en cuanto son —€n palabras del articulo 6 de
la Constitucion— instrumento fundamental para la participacién politica y
expresion del pluralismo politico, siendo el ejercicio de su actividad libre den-
tro del respeto a la Constitucion y a la ley, debiendo ser su estructura interna

'y funcionamiento democraticos. Asi, la Ley Organica 6/2002, de 27 de junio,

de Partidos Politicos, declara en su articulo 9 que los partidos ejerceran libre-
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mente sus actividades y deberin respetar en las mismas los valores constitu-
cionales, expresados en los principios democriticos y en los derechos huma-
nos. En este sentido la Sentencia del Tribunal Constitucional 10/1983, de 21
de febrero, reconoce que, en razon de la funcidn constitucionalmente atribui-
da de servir de cauce fundamental para la participacién politica, la legislacion
electoral otorga a los partidos politicos la facultad de presentar candidaturas.
La LOREG al regular la presentacion de candidaturas en sus articulos 44 y
siguientes, como se ha indicado, no permite la imposicion en su elaboracion
de requisitos como el ahora examinado.

Las consideraciones expuestas acerca de la significacién y posibles con-
secuencias del precepto impugnado permiten apreciar la existencia de funda-
mentos juridicos suficientes para mantener el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto. El Tribunal Constitucional examinari asi la constitucionalidad de
la Ley como lo han hecho, ante disposiciones normativas de orientacion pare-
cida, otros Tribunales Constitucionales.

No obstante ha de destacarse que, aunque la via elegida para promover
la mayor representacion de las mujeres en un Parlamento autonémico exceda
el limite de constitucionalidad, no por ello han de excluirse otras medidas de
parecida orientacioén. Cabe destacar que la Corte Constitucional italiana, en la
resefiada Sentencia de 12 de septiembre de 1995, entendi6é que podrian valo-
rarse positivamente medidas de igual finalidad adoptadas libremente por los
‘partidos politicos, asociaciones o grupos que participan en las elecciones
mediante especificas previsiones en los respectivos estatutos o reglamentos
relativos a la presentacion de candidaturas, recordando la resolucién 169 de
16 de septiembre de 1988 del Parlamento Europeo que «pide a los partidos
politicos que establezcan sus listas de candidatos seglin un sistema de cuotas
claramente definido y controlable, de modo que en un plazo breve de tiem-
po se alcance una igualdad numérica de hombres y mujeres en todos los orga-
nos de representacién politica», y destacando también que la llamada se haga
a los partidos politicos y no a los Gobiernos o a los Parlamentos nacionales.
También la Resolucién del Parlamento Europeo 35/94, de 11 de febrero de
1994, pide a los Estados miembros que organicen los sistemas electorales de
tal manera que se potencie al maximo la participacion de la mujer en los orga-
nos de representacién y solicita a los partidos politicos que elaboren una poli-
tica de accién positiva para lograr una representacion democritica equilibra-
da ‘e incrementar la participacion de la mujer en la vida politica y su
elegibilidad para cargos politicos, a fin de lograr una representacion significa-
tiva de las mujeres en las listas electorales y también en los cargos politica-
mente importantes. La Resolucién del Consejo de 27 de marzo de 1995, sobre
la participacién equilibrada de mujeres y hombres en la toma de decisiones,
invita a los Estados miembros a fomentar la participacién equilibrada de hom-
bres y mujeres en esa toma de decisiones como uno de los objetivos priorita-
rios en el marco de sus pricticas de igualdad de oportunidades entre hombres
y mujeres y con inclusién explicita de este objetivo en el programa de los
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Gobiernos. Este tipo de medidas, es decir la imposiciéon por cada partido del
respeto de una cuota, se ha adoptado en otros paises (a.e. Alemania, Dina-
marca, Holanda, Austria, Suecia) y también aparece en los estatutos de algu-
nos partidos espafioles (que el conjunto de’miembros de cada sexo no tenga
una presencia inferior al 40% ni superior al 60% o que ninguno de los con-
juntos supere el 65%, por ejemplo).

En virtud de lo expuesto, el Consejo de Estado es de dictamen:

Que existen fundamentos juridicos suficientes para mantener el recurso
de inconstitucionalidad interpuesto contra el articulo uno de la Ley 11/2002,
de 27 de junio, de modificacion de la Ley 5/1986, de 23 de diciembre, Electo-
ral de Castilla La Mancha®.

19. 16.4 de la Ley del Parlamento Balear 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comu-
nidad Auténoma de las Illes Balears, en la redaccién dada por el articulo 1 de la Ley Balear
6/2002, de 21 de junio.
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