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1. El sistema electoral ha estat comparat a un canal amb rescloses, pel qual
avanca el corrent de les forces socials 1 culturals emergents. Les rescloses re-
gulen la intensitat del corrent i prevenen desbordaments i inundacions (1). Ja
és prou coneguda la limitacido de les comparacions que confronten fenomens
socials amb fenomens del mdon fisic. Pero el simil permet sovint il.lustrar al-
guns aspectes de 1’objecte que s’analitza.

En el nostre cas, podem advertir —per seguir la comparacio del canal—
que la capacitat de regulacid i control dels corrents sociopolitics o —vist des
d’una altra banda— ’aptitud per a modificar el mateix sistema de rescloses
ens remeten en darrer terme al tema central de la teoria politica: el poder.
Per aixo podem compartir ’afirmacio que ‘“‘el canvi de sistema electoral és
una qilestido de poder politic” (2).

Aquesta declaracio podria ser el fil conductor dels dos treballs reunits en
el present volum. Llur objectiu immediat és 1’analisi dels condicionants poli-
tics 1 técnics que graviten sobre la reforma electoral exigida legalment a Espa-
nya i a Catalunya en el moment actual. Pel que fa a Espanya, la Constitucio
de 1978 (articles 68, 69 i 81-1) preveu una llei organica electoral que ha de
substituir la normativa transitoria inclosa en el Reial Decret Llel 20/1977, de
18 de marc¢ i assumida en la Disposicio transitoria Vuitena de la Constitucio,

sota la qual varen celebrar-se les eleccions generals de 1977 1 1979 (3). Pel
que fa a Catalunya, I’Estatut d’Autonomia de 1979 (article 31-1 i la Disposi-
cié Transitoria Quarta) reclamen també 1’aprovacié d’una llei del Parlament

que reguli en el futur Peleccio del Legislatiu catala.

1. La comparaciéo és atribuida a I’historiador Lewis B. Namier per ROKKAN, S.,
Citizens, Elections, Parties, Oslo 1970, p. 79.

2. N OHLEN D., Wahlsysteme der Well. Daten und Analysen, Miinchen-Ziirich,
1978, p. 395.

3 L’exigencia d’una llei electoral nova per a la regulacio de les proximes eleccions a
Corts és ob]ecte actualment d’una discussio legal. Al meu parer, la interpretacio favorable

a aquesta exigencia es deriva de P’analisi dels textos del RDL 20/1977 (article 1) i de la
Constitucio (articles 68, 69, 81 i Disposicié Transitoria Vuitena).
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2. Aquesta exigencia legal paral.lela obliga a replantejar-se, en els ambits res-
pectius de I’Estat i de la Comunitat Autonoma, les giiestions basiques de tot
sistema electoral. Algunes d’aquestes qiiestions presenten caracteristiques
d’ordre tecnic connectades amb aspectes administratius, elements geografics
0 nocions matematiques, per citar alguns dels camps que son afectats per la
normativa electoral. Altres, en canvi, son de clara definicioé politica.

Pero aquesta distincio de caracter expositiu no ens ha de fer ignorar que
el conjunt que designem com a sistema electoral només adquireix sentit des
d’una perspectiva politica. Es per aixo que tota incidéncia que afecta a la re-
gulacio del procés electoral és —com deiem abans— una qiiestio de poder po-
litic, directament lligada al marc socioeconomic, institucional i sociocultural
en queé operen els agents politics principals.

Fer abstraccio d’aquest context equival a ignorar la complexitat de fun-
cions atribuides als sistemes electorals o a camuflar les motivacions i inten-
cions dels qui en pretenen la manipulacié (4). Tant en el cas d’Espanya com
en el de Catalunya, el possible debat sobre la reforma electoral no pot defu-
gir aquesta dimensio essencial.

3. Aixo0 no significa que hagin de menystenir-se els elements tecnics que
componen el sistema. Al contrari: en 1’actual circumstancia de la cultura
juridico-politica espanyola i catalana és molt necessari subministrar el maxim
d’informacio sobre aquells expedients de la sovint anomenada ‘“‘enginyeria
electoral”. I aixo per dos motius.

El primer, perque €s gran la ignorancia que pateix la nostra societat —fins
i tot en els cercles professionals de la politica— quan es tracta d’abordar la
complexitat de I'instrumental tecnic electoral. Els llocs comuns, la simplifica-
ci0 esquematica o, senzillament, 1’error de fet son freqiients en les discus-
sions, articles 1 pronunciaments sobre el tema.

El segon motiu que aconsella aquest elemental aclariment ‘‘tecnic’’ es jus-
tifica per la practica equivoca de voler emparar pretensions politiques —legi-
times, pero parcials— amb afirmacions de pressumpte valor critic de I’ordre
electoral. Son prou conegudes afirmacions rotundes sobre els efectes d’alguns
instruments electorals, quan la doctrina cientifica ha invalidat practicament
tota connexio causal de tipus lineal entre els components juridicotécnics de
la normativa electoral i els comportaments socials que regula (5). Aquesta
utilitzacio —poc fonamentada o clarament deformadora— dels recursos de
técnica electoral contribueix sovint a enfosquir encara més una polemica en
la qual son inevitables les distorsions ideologiques dels diversos interessos en
lluita (6).

4. Cfr. CARRERAS, F. - VALLES, JM., Las Elecciones. Introduccion a los Siste-
mas Electorales, Barcelona 1977, pp. 17 i ss. Igualment, cfr. NOHLEN, D., o.c., pp. 23 i
$S.

5. Cfr. CARRERAS, F. — VALLES, JM.,, o.c., pp. 159 i ss. Igualment, cfr.
NOHLEN, D., pp. 361 i ss.

6. En altres societats han estat freqiients els debats sobre la reforma electoral, amb
aportacio d’elements tecnics depurats, pero de clara intencio politica. Actualment son
qliestionats sistemes electorals tan diversos com els vigents a Gran Bretanya, Franca, Ale-
manya Federal o Italia. En els dos primers paisos, el reformisme és de sentit proporciona-
litzador; en els dos darrers, és d’intencio reductora de la proporcionalitat. Existeix abun-
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No endebades ens trobem davant d’una materia en la qual es dona de
forma més directa la interseccido entre 1’esfera del poder i I’esfera d’un dret
que busca formalitzar determinats equilibris politics. L’evolucio dels sistemes
electorals s’acompassa precisament al ritme de la modificacio d’aquells equili-
bris i només des d’aquesta perspectiva és factible la comprensio dels proces-
sos de reforma electoral (7).

4. Els dos treballs que segueixen pretenen ser, justament, aplicacions con-
cretes de ’argument principal que hem apuntat. En el primer cas —sobre la
reforma electoral a Espanya— s’accentua la referéncia al pes de les coordena-
des politiques que predeterminen 1’orientacio Gltima de la revisio normativa.
En el segon cas —sobre la futura llei electoral catalana— tenen més preséncia

els elements de caire técnic que poden ser utilitzats en la instrumentacio d’un
sistema electoral. |

Aquest accent divers explica en part ’ordenacio dels dos textos que, en
darrera instancia, son guiats per una mateixa intencio: contribuir a ampliar la

perspectiva de tota discussid sobre reforma electoral, per deixar més a la vista
les seves Ultimes dimensions politiques.

Josep M. Valles
Bellaterra-Barcelona, octubre 1981

El primer text —‘Alcance y limites de una reforma electoral espanola en
1981”— va ser presentat com a comunicacid en el II Congrés de 1’Associacio
Espanyola de Ciéncia Politica, celebrat a Sevilla els dies 29 de setembreil1
2 d’octubre de 1981. En conservem la redaccio en castella.

El segon treball —‘Cap a una llei electoral catalana’— és resultat de
I’ampliacié d’una ponéncia presentada el dia 15 de febrer de 1981 a les
Jornades de la Societat Catalana d’Ordenacio del Territori, amb el titol de
“Territori i llei electoral: conflictes i alternatives en el cas catala’. En la pre-
paraciéo d’aquella ponéncia varen col.laborar també Ramon M. Canals i Rosa
Viros. La versio ampliada que aqui es presenta ha comptat amb la interven-
cid6 de Ramon M. Canals. La responsabilitat del plantejament general 1 de la
seva redaccio final és meva.

dant literatura académica i politica sobre aquests casos. Com a exemple de construccio
formalista per a justificar una reforma de precisa intencionalitat politica c¢fr. FISICHE-
LLA, D. Sviluppo democratico e sistemi electtorali, Firenze 1970, pp. 223 i ss.

7. Cfr. una aportacié suggerent a ROKKAN, S., o.c., pp. 72 i ss.; cfr. CARRERAS-
VALLES, o.c., pp. 99 i ss.
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“J’estime qu’une réforme électoral souleve
moins une question de principe
qu’'une question de tactique”

Aristide BRIAND*

La proximidad —legal y politica— de una disolucién parlamentaria, el carac-
ter provisional de la normativa vigente y el mandato constitucional para ela-
borar una ley organica electoral incitan a plantearse algunas reflexiones sobre
el significado, condicionantes y posibles lineas de una legislacion electoral
adaptada a la realidad espanola de hoy. Con este limitado objetivo se han re-
dactado las paginas que siguen.

En ellas se contienen algunas notas agrupadas en tres blogues principales:

1. una referencia al proceso que genero la normativa del RDL 20/1977, de
18 de marzo, y la posterior validacion constitucional de algunos de sus ex-
tremos mas importantes;

2. una exposicion e intento de valoracion de los ejes del posible debate sobre
la futura ley electoral, enmarcados en su correspondiente contexto politi-
co; y, finalmente

3. un anexo, con la anticipacion voluntarista de algunas propuestas concretas
para la reforma electoral.

El caracter de reflexion provisional explica —si no justifica— la omision
deliberada de aparato bibliografico y de notas eruditas.

* Citat per COTTERET, J.M. —EMERI, C. —LALUMIERE, P., Lois Electorales et Inegali-
tés de représentation en France 1936-1960, Paris 1960, p. 9.
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1. EL ANTECEDENTE: GENESIS Y VALORACION DE LA NORMATI-
VA ELECTORAL ACTUAL.

1. La existencia de una legislacion electoral determinada en un concreto
contexto politico permite la formulacion de dos deducciones simples. En pri-
mer lugar, nos revela que la sociedad en que se da aquella normativa conside-
ra a la representacion como forma legitima para el ejercicio del poder. Pero,
al mismo tiempo, nos permite analizar la relacion de fuerzas sociopoliticas de
la que la misma legislacion electoral es resultado. Dicho en otras palabras:
mientras el objetivo formal de la normativa es producir un cuadro de repre-
sentacidn que permita el ejercicio del poder, su cometido real es favorecer la
prepotencia de los sectores que de forma mas efectiva han podido influir en
su elaboracion.

En el caso de la Espaha actual, la transicion politica —que va de 1976 a
1979 y que lleva al pais de la dictadura a la Monarquia constitucional y par-
lamentaria— tiene en la normativa electoral uno de sus elementos mas signifi-
cativos, porque por medio de las elecciones se ha facilitado la construccion
de un sistema constitucional de participacion democratica. Y porque, al
mismo tiempo, esta normativa electoral es en si misma el resultado —o el re-
flejo— de las condiciones que han posibilitado la transformacion de la organi-
zacion politica espanola.

2. En 1976, un Gobierno nacido de la legalidad franquista y compuesto en
buena parte por personajes politicos del régimen dictatorial se propone con-
trolar el paso de la dictadura a un sistema homologable con los canones cons-
titucionales del mundo occidental. La eleccion de una Camara representativa
es elemento clave de este transito, por lo cual el establecimiento de las con-
diciones de competicion para acceder a la misma pasan a un primer plano.

En esta tarea, el Gobierno —y los sectores que representa— pretenden la
adoptcion de un cuadro normativo que les sea lo mas favorable posible, pero
que posibilite a la vez, la participacion de las fuerzas exteriores al franquis-
mo, sin cuya presencia todo el proyecto renovador perderia credibilidad. Pa-
ra ello, es necesario ofrecer las condiciones que garanticen en medida acepta-
ble el libre juego de las opciones y legitimen suficientemente ante la opinion
mayoritaria toda la operacion.

Las condiciones fundamentales se sitlan en tres campos: la presencia de
todas las fuerzas politicas sin exclusion (especialmente, por lo que se refiere
al Partido Comunista); la garantia de los derechos basicos de expresion y ac-
tividad politica (reunion, manifestacion, asociacion) y, finalmente, la norma-
tiva electoral propiamente dicha. Solo de esta ultima nos ocuparemos aqui,
trazando los hitos basicos de su gestacion.

En el periodo que va de noviembre de 1976 a marzo de 1977, el Gobier-
no Sudrez actuara en una doble fase, contando sucesivamente con dos inter-
locutores. En un primer tiempo, que coincide con la discusion del proyecto
de Ley de Reforma Politica, el Gobierno se enfrenta con la resistencia del
franquismo continuista que obstruye una evolucion en profundidad del sis-
tema. En un segundo tiempo —aprobada y plebiscitada ya la Ley para la Re-
forma Politica—, el Gabinete Suarez entabla un dialogo con la oposicion de-
mocratica para negociar las condiciones de su participacion en la futura con-
tienda electoral. En ambas etapas, y desde la fuerza que le otorga su posi-
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cion, el Gobierno Suarez no modifica sustancialmente su proyecto, pero ac-
cede a determinadas peticiones de sus interlocutores.

;. Cuales son los temas centrales de la discusion en cada etapa del pro-
ceso?

En la primera etapa, el Gobierno se enfrenta al ala dura del franquismo,
que pretende la adopcion de un sistema mayoritario para la eleccion de am-
bas Camaras. Con este sistema se aspiraba amplificar al maximo los efectos
parlamentarios de una previsible victoria de la derecha. El Gobierno, por su
parte, pretendia que la regulacion electoral le fuera delegada para tratarla
con los grupos politicos de oposicion. Finalmente, se llegd a un compromiso:
la Ley autorizaba al Gobierno para fijar la normativa, pero marcaba algunos
criterios basicos a los que deberia ajustarse. Estos criterios eran:

— La provincia como circunscripcion electoral, con una distribucion de es-
canos que favorece a los electorados conservadores;

— una féormula mayoritaria —no especificada— para la eleccion del Senado;

— una formula proporcional —no precisada— para la eleccion del Congreso,
si bien con ‘‘dispositivos correctores’ de la proporcionalidad y ‘‘barrera
minima’’ de votos (1).

En la segunda fase, el Gobierno entabla contactos con la oposicion demo-
cratica, que reclama fundamentalmente el derecho de voto alos 18 anos y la
mayor proporcionalizacion posible de la eleccion, tanto para el Congrego co-
mo para el Senado (2). Ninguna de las peticiones de la oposicion sera plena-
mente atendida. El derecho al voto quedara reservado en las primeras eleccio-
nes a los mayores de 21 anos. La distribucion de diputados por distrito segui-
ra primando a las zonas mas conservadoras y las formulas electorales —de
D’Hondt para el Congreso, vy mayoritaria de voto limitado para el Senado—
no tendran en cuenta las alternativas propuestas por la oposicion. Solo en el
tema de la “barrera minima de votos’’, el Gobierno adopta una posicion me-
nos radical, al limitar el requisito al ambito de distrito —y no de Estado, co-
mo hubieran deseado algunos sectores para eliminar a los partidos nacionalis-
tas— y al fijar un porcentaje moderado —el tres por ciento de los votos emi-

tidos— que no tiene incidencia real salvo en los distritos de mayor magnitud.
La decision final del Gobierno Suarez quedara fijada en el RDL 20/1977,

de 18 de Marzo. Pero es importante hacer notar que, paralelamente al proce-
so de elaboracion legal, se desarrolla un proceso de realineacion de fuerzas
politicas cuyo resultado decisivo sera la constitucion de una coalicion electo-
ral —“Unidon de Centro Democratico”’— que retine a sectores moderados de la
oposicion democratica con los elementos evolucionistas del franquismo que
controlan el Gobierno. |

El RDL 20/1977 vy “Union de Centro Democratico’ seran los dos instru-
mentos con que el Gobierno Suarez abordara el tramite electoral de la refor-
ma politica. Los resultados de las elecciones del 15 de junio de 1977 indican
que el objetivo quedd sustancialmente alcanzado: revalidacion popular de
una mayoria de centro-derecha, que la izquierda democratica legitimaba con
su aceptacion del proceso.

1. Disposicion Transitoria Primera de la Ley para la Reforma Politica de 1977.

2. Vease el texto del documento de la oposicion en ‘“‘La Vanguardia’, Barcelona,
edicion del 26 de enero de 1977.
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3. Pero la mision confiada al RDL 20/1977 —la regulacion de las “primeras
elecciones al Congreso de los Diputados y al Senado”’ (art. 1)—se ha visto pro-
longada. Por una parte, la Constitucion de 1978 ha recogido algunos de sus
presupuestos basicos; por otra parte, la misma Constitucion extendid su vi-
gencia (Disposicion Transitoria octava) a las segundas eleciones de 1979 (3).
Ello permite juzgarla con criterios menos circunstanciales y mas atentos a sus
posibles efectos permanentes.

Un comentario detallado nos daria cuales son los aspectos que merecen
juicio positivo o negativo por parte de observadores y expertos. Pero pode-
mos anticipar ya dos puntos basicos: la escasa operatividad de lo relativo a la
elaboracion y puesta al dia del censo electoral y la deficiente dotacion mate-
rial y personal de la administracion electoral que perjudica la eficiencia de su
actuacion.

Debe hacerse constar, sin embargo, que estas insuficiencias no se han tra-
ducido en alteraciones graves de la limpieza del proceso electoral. En este
sentido, cabe senalar que han sido muy escasas las denuncias o impugnacio-
nes por presuntas manipulaciones de las operaciones electorales. Con ello,
parece haberse quebrado una tradicion historica de fraude cronico.

4. Mayor alcance tienen otros elementos del sistema que revelan su intencio-
nalidad politica, tal como la hemos descrito en el apartado anterior. La apli-
cacion combinada de los preceptos referentes a la distribucion de escaiios por
distrito —o prorrateo electoral— y de las formulas electorales para el Congre-

so V el Senado han tenido como efectos principales:

a) favorecer la representacion parlamentaria de las zonas del territorio con
electorado de orientacion moderada o conservadora, en perjuicio de las zonas
de predominio izquierdista;

b) favorecer la representacion parlamentaria de los grandes partidos, en de-
trimento de las fuerzas politicas de menor entidad.

De ahi la oposicion y critica que suscita —desde el punto de vista politi-
co— la actual normativa electoral. Por un lado, la denuncia de los partidos de
1zgquierda que ven menguadas sus posibilidades debido a la desigual distribu-
cion de escanos entre la poblacion de los diferentes distritos. Por otra parte,
la queja de fuerzas politicas menores que ven todavia mas reducida su pre-
sencia como resultado de la aplicacion de las formulas electorales vigentes.

Pero las posiciones frente a la norma electoral no derivan inicamente de
la valoracion de sus efectos aritméticos, sino también de la dinamica politica
que generan. Desde esta perspectiva, las actitudes de los diferentes grupos
son mas complejas. Asi por ejemplo, un grupo minoritario y conservador
—como es “Alhanza Popular’, que dirige Fraga Iribarne—, propone un siste-
ma claramente mayoritario que potencie una dinamica bipolar y obligue a
coaligarse a todas las fuerzas de centro-derecha para mejorar sus posiciones y
aumentar la influencia de su grupo en el seno de tal coalicion.

Para el primer partido de la oposicion —el PSOE—, las ventajas que el sis-

3. Cfr. CACIAGLI, M, El sistema electoral de las Cortes segun los articulos 68 v 69,
in PREDIERI-GARCIA DE ENTERRIA (eds.) La Constitucion Esparnola de 1978, Madrid
1980, pp. 505 vy ss.
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tema actual le concede por su condicion de segundo partido del pais deben
ser comparadas con los perjuicios que le produce la desequilibrada distribu-
cion de escanos entre las diferentes c1rcunscr1p01o nes.

Para los partidos de ambito estatal, seria positivo dificultar la presencia
de los partidos nacionalistas y regionalistas, mediante la imposicion de una
barrera minima de alcance estatal. Pero la desaparicion de estos partidos de
ambito territorial localizado, que responden a reivindicaciones historicas
muy arraigadas, cuestionaria la legitimacion de un régimen constitucional
que declara reconocer el derecho a la autonomia de nacionalidades y re-
giones.

La conclusion es que también en el caso espanol una posible reforma
electoral no obedece sOlo a consideraciones estrictamente relacionadas con
los mecanismos de la representacion parlamentaria, sino que recibe la In-
fluencia decisiva de la dinamica del sistema politico general.

Mas patente se hace esta deduccion si tenemos en cuenta que la Consti-
tucion de 1978 exige que la futura ley electoral tenga caracter de Ley orga-
nica y, en consecuencia, sea aprobada por mayoria absoluta del Congreso de
los Diputados (art. 81,1-2).

La necesidad de reunir un apoyo amplio en un Congreso donde ningun
partido dispone por si solo de la requerida mayoria absoluta obligaria a
transacciones que pueden alcanzar, no solo a los aspectos mismos de la nor-
mativa electoral, sino también a otros extremos de la vida politica.

Finalmente, advirtamos que tampoco debe descartarse que una futura ley
electoral tienda a recoger en lo sustancial el presente esquema legal, sin per-
juicio de algunas correcciones de menor cuantia.

Dos observaciones abonan esta posibilidad. En primer lugar y desde el
actual sistema parlamentario de partidos, no es facil componer la mayoria
absoluta requerida, puesto que los ejes de division (Partidos grandes-peque-
nos, estatales-nacional/regionales, derecha-izquierda) dificultan la convergen-
cia necesaria para obtener acuerdos de interés electoral coincidente.

Debe tenerse en cuenta, en segundo lugar, que es ley sociopolitica la re-
sistencia al cambio electoral por parte de todo partido que se haya beneficia-
do de los efectos de la normativa a rectificar. La experiencia de resultados
ventajosos en la aplicacion de una determinada regulacion legal disuade ordi-
nariamente de toda aventura en el terreno de modificaciones cuyo alcance no
esté bien medido.

En este caso se encuentran los dos mayores partidos de nuestra represen-
tacion parlamentaria —UCD y PSOE—, sin cuyo concurso —por separado o
combinado— es imposible articular ia mayoria exigida para aprobar la ley or-
ganica electoral. Todo ello nos lleva a senalar la probabilidad de que la futura
normativa electoral respete fundamentalmente lo prefijado en el RDL
20/1977, de 18 de Marzo, y recogido luego en lo esencial en la Constitucion
de 1978. Quedaria para mas adelante —para una nueva legislatura— la modi-
ficacion sustantiva de las actuales reglas electorales, cuando se hubieran defi-
nido mas claramente algunos de los supuestos basicos que pasamos a detallar
en el apartado que sigue.
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2. ARGUMENTOS, OBJETIVOS Y COORDENADAS POLITICAS DE LA
REFORMA.

La elaboracion o la reforma de los aspectos juridicos de un sistema elec-
toral solo pueden entenderse desde la perspectiva que ofrece el marco politi-
co donde se produce. Si esta consideracion contextual es Gtil para el analisis
complejo de cualquier rama del ordenamiento juridico, su conveniencia
aumenta cuanto mas nos aproximamos —como es el caso del derecho electo-
ral— al punto de interseccion entre lo juridico y el ejercicio mismo del poder
politico.

Queremos exponer aqui las principales lineas argumentales de las opcio-
nes de reforma, situandolas en las coordenadas de nuestro momento politico
concreto. Advertimos de entrada su intencion tentativa para justificar la con-

cision de su enunciado.

1. Los argumentos de los reformadores.

1) Como sintesis de lo afirmado en las notas anteriores, puede decirse que la
decantacion politica de la opinion espanola entre 1977 y 1979 y la normati-
va de 1977 han conformado un sistema electoral cuyos efectos mas notables

SOI.

— la desigualdad de representacion parlamentaria a favor del electorado
moderado o de derecha;

—- la desigualdad de representacion a favor de los partidos mayores en el
ambito de distrito (UCD, PSOE, PNB y CDC).

Es necesario tener a la vista este recordatorio elemental para examinar el
sentido de las peticiones de reforma de la normativa electoral que se hacen

olr en estos ultimos meses.
;Cuales son los argumentos que fundan las peticiones de reforma? De

forma aislada o de forma complementaria, suelen esgrimirse una serie de ra-
zZones, entre las cuales podemos resenar las siguientes:

a) Necesidad de contrarrestar la tendencia al creciente abstencionismo;

b) Necesidad de disminuir la disgregacion parlamentaria, como fuente de
distorsion de la actividad de las Camaras;

c) Necesidad de fomentar la creacion de mayorias parlamentarias aritméti-
camente consistentes que sean fundamento de Gobiernos fuertes;

d) Necesidad de atenuar o anular la excesiva influencia de los aparatos de
partido en el control del proceso electoral;

e) Necesidad de restaurar en la practica el principio constitucional de la
igualdad de voto.

2) Buena parte de dichos argumentos contiene, a mi juicio, elementos de fa-
lacia, especialmente cuando se establecen relaciones lineales entre determi-
nadas soluciones legales y concretos efectos politicos. Veamoslo en pocas li-
neas:
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a) Se sobreestima la influencia de la normativa electoral como posible esti-
mulo de la participacion. Baste senalar que Gran Bretaha y Suiza —con legis-
lacion electoral muy diversa— presentan las tasas mas bajas de participacion
en Europa. En cambio, Estados con normativa electoral relativamente similar
—y aun muy parecida— a la espaiola se sitilan entre los mas ““participacionis-
tas’’.

b) Se amplifica indebidamente el grado de fraccionamiento de nuestras Ca-
maras legislativas, que es inferior o muy inferior al que presentan los Parla-
mentos de paises de tradicion electoral proporcionalista.

¢) Se mitifica la confianza en la fortaleza de los gobiernos mayoritarios mo-
nocolores, cuya capacidad de iniciativa y energia de operacion no deriva tni-
camente del hecho aritmético, sino de otros factores sustantivos: cohesion
del partido o partidos que dan apoyo al Gobierno, perfil claro de la mayoria,
variaciones de la opinion piblica, etc.

d) Se ignora el grado de cristalizacion de la ‘“‘democracia de partidos y de
grupos’’ y se sublima la disposicion a la iniciativa de los electores individua-
les, mas inclinados a establecer relaciones de confianza con las organizaciones
que canalizan la informacion y el didlogo entre la ciudadania y los centros de
decision.

3) Todo ello me lleva a situar en un segundo plano aquellos argumentos re-
formistas que se amparan en la afirmacion excesiva de conexiones entre el
sistema politico en su conjunto y la normativa electoral. Debilitadas o anula-
das las sugestivas ‘““leyes de Duverger’ por la mayor parte de los estudiosos
posteriores, sigue vigente la inclinacion a responsabilizar al sistema electoral
de determinados fenomenos del sistema politico general, como si la facil lo-
calizacion de los aspectos institucionales y formales de la normativa electoral

nos precipitara a denunciar lo que, a fin de cuentas, se revela como *“falso
culpable, cuando se lleva mas a fondo el analisis del tema.

4) Me parecen, en cambio, menos equivocas las pretensiones de reforma que
se sitllan en el interior mismo del cuadro electoral y no dan el salto arriesga-
do a la conexion con el sistema politico global. Estas pretensiones de refor-
ma, limitadas a datos o efectos del propio sistema, suelen cifrarse en la de-
nuncia de la incoherencia entre la afirmacion de voto igual y de la formula
proporcional —que hace la vigente normativa— y los resultados reales de su
aplicacion en las dos consultas de 1977 y 1979.

En este sentido, la desigualdad de la representacion territorial y la des-
igualdad de la representacion seguan partidos o preferencias electorales me pa-
recen motivo justificado de critica a la actual legislacion electoral. Que la
pretension de ajustar la declaracion de principio al funcionamiento real de la
normativa conlleva determinados efectos en la configuracion del sistema po-
litico global, es algo que no puede ignorarse. Pero, en todo caso, conviene si-
tuar el debate en un terreno que permita deslindar con mayor precision lo
que son argumentos de tipo ‘“técnico” y lo que son apreciaciones de orden
politico, cosa que no ocurre cuando las pretensiones de reforma se basan en
debiles presunciones como las senaladas mas arriba.

Asi pues, me parece necesario desgajar desde un principio lo que se pre-

21




senta como intencién politica y lo que es recurso instrumental para llevarla a
término.

2. Las intenciones politicas de l1a reforma.

Atendiendo al cuadro de fuerzas politicas espanolas que son actores directos
en el proceso electoral, puede deducirse cuales pueden ser las orientaciones
de los principales impulsos reformadores.

Cuatro son los ejes basicos de oposicion entre fuerzas politicas que pue-
den dar lugar a presiones de signo contrapuesto para cada uno de ellos. Son
los siguientes:

a) Partidos ‘‘grandes” — Partidos ‘“‘pequenos”

b) Partidos estatales — Partidos nacional-regionales

c) Partidos ‘“‘derecha” — Partidos “‘izquierda’

d) Partidos de orientacion centrifuga — Partidos de orientacion centripeta.

Estos cuatro grandes ejes generan —como facilmente se deduce— diversos
impulsos reformistas. Para la realizacion de sus respectivos proyectos —abier-
tos o implicitos—, cada grupo o agente debe acudir a los diversos instrumen-
tos técnico-juridicos que ofrece el derecho electoral comparado y verificar su
resultado en la realidad politica espanola. Por ejemplo, los partidos ‘‘gran-
des’ estaran en principio por el mantenimiento de la formula de Hondt para
la eleccion del Congreso, mientras que los partidos “pequenos’ pueden favo-
recer formulas mas igualatorias del valor del sufragio. Otro ejemplo claro: los
partidos estatales pueden estar a favor de implantar una ‘‘barrera minima’’
relativamente elevada en el ambito de Estado, mientras que los partidos na-
cional-regionales resistiran la introduccion de este artificio legal, que debilita
sus posibilidades.

Pero también es facil advertir —y no entraré aqui en justificarlo— que ta-
les impulsos reformistas poseen mas o menos intensidad y, en consecuencia,
mayor o menor expectativa de éxito, segun sea la fuerza actual (parlamenta-
ria y extraparlamentaria) de cada uno de los agentes impulsores.

Me permito, pues, simplificar el cuadro de posibilidades y entrar a exa-
minar lo que considero opciones de reforma que se presentan como alterna-
tivas mas definidas en el momento presente.

3. Los objetivos de la reforma.

Hemos senalado ya los caracteres que distinguen al sistema electoral sujeto a
la normativa de 1977 y ratificado en una parte sustancial por la Constitucion
de 1978: desigualdad de representacion territorial a favor del electorado mo-
derado o de derecha y desigualdad de representacion parlamentaria a favor
de los partidos mayores en el ambito de distrito.

Las opciones de correccion de este modelo pueden perseguir, en ultimo
término, dos intenciones contrarias:

— mantener o aumentar las desigualdades;
-- reduclr las desigualdades.

Cabe ademas combinar de forma diversa las intenciones senaladas, segiin

22




se configuren las diferentes opciones de reforma cuyo objetivo directo puede
ser, segun los casos, del tipo siguiente:

-a) acentuar la desigualdad de representacion de los partidos mayores en el
ambito estatal;

b) disminuir la desigualdad de representacion territorial que opera actual-
mente en beneficio de los partidos de la derecha;

c¢) estimular las coaliciones electorales y la bipolarizacion de la confronta-
cion entre formaciones contendientes;

d) disminuir paralelamente las desigualdades de representacion, tanto las de
orden territorial como las de orientacion politica.

Para la aproximacion a cada uno de ellos, existe una amplia panoplia de
instrumentos técnicos que permite combinaciones bastante complejas. Me
basta senalar aqui, entre los mas importantes, los siguientes:

Para a); establecer ‘“‘barrera minima’’ de alcance estatal, que obstaculice la

presencla de partidos menores y, particularmente, de partidos nacio-
nales-regionales.

Para b) modificar en sentido proporcionalizador el ‘“‘prorrateo’ o distribu-
cion de escanos entre los distritos electorales del Congreso.

Para ¢) elevar la “barrera minima de distrito y primar la representaciéon de
| coaliciones que superen determinadas cotas de sufragios.

Para d) modificar simultaneamente el prorrateo o distribucion territorial de
escailos y modificar las formulas electorales para Congreso y Senado
en sentido proporcionalizador.

No se agota agui obviamente la amplia gama de recursos gue ofrece la ex-
periencia electoral, ni la diversidad de posibles combinaciones entre los mis-
mos. En lineas generales, se han publicado ya propuestas de modificacion de
la normativa, que comprenden algunos de dichos instrumentos técnicos.

Pero, esta logica instrumental ha de quedar sometida todavia a la influen-
cia ultima de la dinamica politica general, bajo la cual se afrontara el tema de
la legislacion electoral.

4, La influencia de la dinamica politica general sobre la reforma electoral.

En el momento politico actual, estamos asistiendo a la definicion de una di-
namica politica que ha de sustituir a la impulsada —entre 1976 y 1980— por
el Sr. Suarez y su concepcion de la “transicion”. Este replanteo de los perfi-
les generales del cuadro —o del régimen— gravitaré, fatalmente sobre la deci-
sion parlamentaria que genere la nueva 1ey organica electoral.

Aunque de forma tentativa, se estan perfilando como pautas pos1bles de
orientacion:

— la estrategia de la “‘gran derecha’ o ‘““‘mayoria natural’’;
— la estrategia de la ““gran coalicidon” o de la concertacion;
— la estrategia del partido ‘‘bisagra’;

— la estrategia de la alternancia.
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En su eventual disenno intervienen los diferentes centros de poder de
nuestra sociedad y, a la vez, la incidencia de las coordenadas internacionales
en que se situa. Ignorar que esta dinamica politica —que se gesta en los ulti-
mos meses y en los que van a seguir— determinara de modo directo el alcance
y sentido de la futura ley electoral, nos lleva a ejercicios estilisticos con me-
jor o peor soporte técnico.

Asi pues, hasta que no llegue a imponerse —en la direccion de los grandes
partidos— un claro designio sobre la estrategia global a adoptar, no se iniciara
el debate en profundidad que reclama la pendiente ley organica electoral. No
ha de extranar, por tanto, que —pese a la insistencia de algunos— el tema
quede hoy por hoy en una discreta penumbra, sin excluir un activo recurso a
las simulaciones de ordenador a cargo de expertos y sin ignorar la emision de
globos-sonda contenidos en las declaraciones de algunos politicos.

La gran batalla se dara en el momento adecuado y en el lugar oportuno.
La definicion de contrapartidas —que pueden darse fuera incluso de la temati-
ca electoral— vendra entonces y el caracter dependiente de la normativa elec-
toral se vera de nuevo confirmado, para desengano de quienes la entienden
como un mecanismo autéonomo de eficacia rigurosa y algo magica.

3. ANEXO: ALGUNAS PROPUESTAS CONCRETAS PARA LA REFOR-
MA ELECTORAL.

Es dificil resistirse a la tentacion de practicar lo que antes llame ejercicio de
estilo, avanzando algan modelo de regulacion electoral. Es lo que propongo
en este Anexo, donde desarrollo algunos extremos para la revision de la nor-
mativa de 1977. He senalado por separado lo que son aspectos sustantivos de
la propuesta, de lo que pueden ser considerados elementos técnico-adminis-
trativos. Apunto levemente la justificacion de unos y otros, sin pretension de

apurar la correspondiente carga argumental. Finalmente, anado los resultados
de la aplicacion del modelo en comparacion con el vigente,

1. Aspectos sustantivos

Se basan —como los de toda propuesta— en algunos presupuestos politicos
sobre la representacion parlamentaria y su aplicacion a la realidad espanola.
Las lineas de fuerza del modelo son:

— disminuir las desigualdades de representacion que produce el modelo

actual;
— reflejar la estructura plural del Estado de las autonomias, rehusando la

concepcion que ve a los partidos nacionales-regionales como formaciones
patologicas de la realidad politica espanola.

Las propuestas se concretan en los puntos sigulentes:

A) Con respecto al Congreso:

1) composicién ampliada del Congreso, de acuerdo con el articulo 68,1 de
la Constitucion;




2)

3)

4)

0)

B)
1)

2)

3)

a)

prorrateo o distribucion de escanos entre distritos provinciales, con re-
duccion a un escano del minimo provincial fijo y con relacion periodica-
mente revisable y proporcional a la poblacion para los escafios restantes;
asignacion de escafios en dos etapas (semejante al modelo austriaco):

a) a nivel de distrito, mediante aplicacion de la formula proporcional del
cociente electoral, dejando los escanos no atribuidos para una segunda
asignacion que se desarrollaria;

b) a nivel de Comunidad Auténoma, mediante agregacion de votos resi-
duales y aplicacion de la formula de Hondt;

establecimiento de barrera minima a nivel de Comunidad Auténoma, en

porcentaje no superior al 5 ni inferior al 3 por ciento de los votos emiti-
tidos en el ambito de la misma;

autorizacion del voto preferencial para listas cerradas.

Con referencia al Senado:

asignacion proporcional de escanos en dos etapas, de forma similar a la
aplicada en la eleccion al Congreso;

establecimiento de barrera minima a nivel de Comunidad Auténoma en
términos similares a los fijados para el Congreso;

voto de lista, con facultad de expresion de preferencia.

Los efectos finales del modelo propuesto serian, en lineas generales:

disminucion de la desigualdad de representacion territorial (o “malappor-
tionment’’) en relacion a la situacion actual en el caso del Congreso;

disminucion general de la desigualdad de representacion de preferencias
electorales, tanto para el Congreso como para el Senado;

desigualdad relativa en favor de los partidos mayores a escala de Comuni-
dad Autonoma, ya se trate de organizaciones de ambito estatal, ya se tra-
te de organizaciones de ambito de nacionalidad o region.

Quiero advertir, finalmente, que la propuesta esbozada para Congreso y

Senado parte del dato constitucional de nuestro peculiar bicameralismo, en
el que el Senado no tiene una precisa caracterizacion funcional. En el caso de
qué un proceso de revision constitucional llevara a una Camara Alta mas
acorde con su definicion de camara de representacion territorial, seria nece-
sario replantear la logica del modelo electoral propuesto.

2) Aspectos técnico-administrativos

Senialo algunos aspectos centrales de la legislacion electoral cuya conserva-
cion o modificacion me parecen aconsejables a la vista de la experiencia de

1977 y 1979.

Administracion electoral.— La ausencia de discusion de la imparcialidad
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de las Juntas Electorales, con su vertebracion de tipo judicial, me parece el
mejor argumento para asegurar su mantenimiento en los términos fijados por
el RDL 20/1977. Pero, es necesario dotar a esta administracion de medios

permanentes —presupuesto, funcionarios— para resolver los deéficits de capa-
cidad operativa revelados en 1977-79. Municipios, Diputaciones y Comunida-

des Autonomas deberian proporcionar dichos medios.

b) Censo Electoral.— Municipios y Juntas, con la asistencia técnica del INE,
deben seguir siendo soporte esencial para la elaboracion y control del censo.
Se impone, sin embargo, la revision de los procedimientos y la adopcion de
las técnicas modernas de recogida y manipulacion de datos.

c) Capacidad electoral activa y pasiva.— Debe regularse con mayor precision
la capacidad electoral activa y pasiva, y sus correspondientes limites. Debe
tratarse con mayor rigor el tema de las inelegibilidades, suprimiendo la inele-
gibilidad de los Alcaldes y Presidentes de la Diputacion. Las incompatibilida-
des deben deslindarse claramente de las inelegibilidades, encajandolas como
es debido en el ambito del derecho parlamentario.

d) Campana electoral en mass-media.— Debe regularse con mayor precision,
salvaguardando la igualdad de oportunidades, tanto en los medios de titulari-
dad publica, como en los de titularidad privada. El Comité de Control previs-
to debe modificar su composicion eliminando el papel de designacion atri-
buido al Gobierno. En cuanto a su competencia, debe ampliarse a los medios
de titularidad privada.

e) Medios materiales de la votacion.— Debe adoptarse el principio de la ex-
clusiva publica en la produccion y distribucion de papeletas, sobres y urnas
empleadas en la votacion, acabando con la actual intervencion de los parti-
dos que favorece las manipulaciones.

f) Voto por delegacion y voto por correo.— Debe suprimirse la facultad del

voto por delegacion (RD 80/1979 de 5 de enero), que contradice el RDL
20/1977, de 18 de marzo. Debe simplificarse el voto por correo, aun asegu-

rando las debidas garantias para su libertad y secreto.

g) Escrutinio.— Debe regularse el uso de medios mecanicos y electronicos
por parte de las Juntas encargadas del escrutinio de los votos. La experiencia
de 1977 y 1979 revela lo anacronico y poco riguroso de los procedimientos
manuales.

h) Jurisdiccion contencioso-electoral.— Debe continuar el principio de atri-
bucion a la jurisdiccion contencioso-administrativa de los conflictos deriva-
dos del proceso electoral, por la imparcialidad y garantia que resulta del res-
peto a la unidad de jurisdiccion.

i) Publicacion de los resultados.— Debe hacerse preceptiva la publicacion
detallada de los resultados oficiales proclamados por las Juntas Provinciales,
tanto en el Boletin Oficial de la Provincia, como en el del Estado.

j) Capacidad sancionadora de la administracion electoral.— Debe aumen-
tarse el importe de las sanciones pecunarias que puede imponer la administra-
cion electoral con el fin de hacer de ellas eficaces instrumentos disuasorios de

practicas irregulares.
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3) Aplicacion del modelo (1)

A continuacion presentamos la aplicaciéon del modelo esbozado para la elec-
cion del Congreso de los Diputados, sobre la base de los resultados electora-
les de 1° de marzo de 1979. En los cuadros que siguen se sintetizan algunos
aspectos referentes:

a) al prorrateo electoral entre distritos (cuadros n. 1 y 2);

b) a la distribucidén de escainos entre fuerzas politicas y su grado de fragmen-
tacion (cuadros n. 3 y n. 4).

Hemos creido util presentar ambos datos en comparacion con los obte-
nidos en 1979, en aplicacion de la normativa del RDL 20/1977 de 18 de mar-
zo. La comparacion nos manifesta que los objetivos prefijados para el mode-
lo propuesto son alcanzados, comprobandose de nuevo el caracter basica-
mente instrumental de la técnica electoral.

CUADRO 1. Prorrateo electoral: distribucion de escainos por distrito

Distritos con n. Segun | Segun
de escafios igual a RDL 20/1977 ; modelo propuesto
1 2 2
2 | - 2 |
3 7 9
4 | 8 4
5 13 8
| 6 - 3 6
7 | 6 5
8 b 3
9 | 2 2
10 2 3
11 — 2
12 1 2
13 | — —
14 — 1
15 1 — |
20 — 1
32 1 _ I
33 1 —
43 — 1
44 — 1

]

(1) La aplicacion dei modeio ha sido desarrollada por Ramon M. Canals, del Equip de So-
ciologia Electoral (U.A.B.).
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CUADRO 2. Prorrateo electoral: porcentaje de escanos elegidos en distritos de diferente
magnitud.

Diputados elegidos en
Distritos con n. de escainos

Segun RDL 20/1977 Segun modelo

entre
1-5 2857 (100) 22,3 7 ( 89)
6-10 39,57 (138) 358 7% (143)
MMy + 32°0 7 (112) 418 % (167)
100 (350) 100 (399) *

* Hemos fijado el total de escanos en 399, sin apurar el maximo de 400 que senala el
art. 68,1 de la Constitucion, como mas adecuado a las reglas de la decision parlamentaria.

Cuadro 3. Diterencias de proporcionalidad entre votos y escaios. Aplicacion a los resulta-
dos de 10 de marzo de 1979.

F N e S —

Votos Escanos % Diferencias Zescafios-votos

1979, % RDL 20/77" Modelo RDL20/77 Modelo
UCD 344 48,0 (168) 41,5 (166) + 13,6 + 7,1
PSOE- PSC 29,9 345 (121) 32,8 (131) + 46 + 2,9
PCE--PSUC 10,6 6,b (23) 10,6 (40) — 4,1 =
APE-CD 5,9 2,5 (9) 5,9 (20) — 34 =
CiU 2,06 2,2 (8) 28 (11) - 04 + 0,2
PNB 15 2,0 (7) 2,0 (8) + 0,5 + 0,5
ERC 0,7 0,2 (1) 05 (2) — 0,b — 0,2
EE 0,5 0,2 (1) 05 (2) — 0,3 =
UN 2,1 0,2 (1) 05 (2) - 1,9 — 1,6
PSA-PA 1,8 1,4 (5) 1.8 (7) - 04 =
HB 09 0,8 (3) 1,3 (H) — 0,1 +04
UPC 0,3 0,2 (1) 0,3 (1) — 0,1 =
PAR 0,2 0,2 (1) 0,3 (1) = + 0,1
UPN 0,1 0,2 (1) 0,3 (1) + 0,1 + 0,2
BNPG 0,06 | — — 0.3 (1) | — 0,06 + 0,2
UG 0,07 — — 03 (1) — 0,07 + 0,2

(*) La distribucion de escaiios corresponde a la composicion inicial de la Legislatura
y no tiene en cuenta las modificaciones posteriores en la adscripcion de diputados y con-

siguiente alteracion de grupos parlamentarios.
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CUADRO 4. Fragmentacion de la composic

ion del Congreso

i el I

Los 4 primeros partidos
y coaliciones reunen

un %de escanos sobre e} total
eguivalente al

segin RDL 20/1977

91,5

segin modelo propuesto

Los partidos y coaliciones
con mas del 10 % de los votos

segun RDL 20/1977

segun modelo propuesto

90,8

reunen en conjunto un %sobre
el total de escanos equivalente al

89,0
84,9
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3. Cap a una llei electoral catalana:

elements 1 propostes per al desenvolupa-

ment de ’article 31 de I’Estatut

- Amb la col.laboracio de Ramon M. Canals.
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Cap a una llei electoral catalana?

D’aquesta forma titulavem 1’ultim apartat d’un treball sobre les disposi-
cions electorals de I’Estatut de 1979 (1), la genesi i possibles explicacions de
les quals analitzavem en el context general de la institucionalitzacio de I’auto-
govern catala. El punt d’interrogacio segueix, ara per ara, vigent, tot i que el
Parlament elegit el marc de 1980 hauria d’elaborar —entre les lleis “‘institu-
cionals” derivades de I’Estatut— la norma basica que regulés les eleccions par-
lamentaries, desenvolupant 1’article 31 i substituint la Disposicio Transitoria
quarta.

Assenyalavem en I’esmentat treball que la normativa electoral havia estat
un dels punts més discutits —probablement el més discutit— del procés esta-
tuent. I és previsible que, en el cas de la “nova llei” electoral, assistirem nova-
ment a un debat intens entre els partits. Car no és en debades que, si la regu-
lacio del procés electoral té per finalitat formal la designacio dels titulars del
poder, també té com a objectiu real posar entrebancs en el cami a unes for-
ces politiques i, en canvi, obrir les portes a d’altres. Aquest és el doble sentit
de tota regulacio electoral en qualsevulla sistema de participacié democratica
i, en consequencia, 1’elaboracio de 1’esmentada regulacio es converteix sovint
en ocasio preferent per a ’enfrontament de forces politiques, on pesa el cal-
cul de les respectives possibilitats d’influencia que porta a una laboriosa pos-
ta a punt de solucions de compromis.

Aquest procés de debat politic i elaboracio legislativa no ha estat encara
endegat al nostre Parlament. Pero la importancia de la qiiestio mereix que,
des de diverses perspectives, es facin esforcos per enriquir la ineludible con-
troversia.

Hem cregut interessant, en aquesta direccio, tirar endavant algunes de les
consideracions que hem anat fent en treballs anteriors (2), en 1’esperanca que

1. Vegeu VALLES, J.M. — CANALS, RM., La normativa electoral en [’Estatut de
1979, in TAULA DE CANVI, extra 2, maig 1980, pp. 182-197.

2. Les linies basiques d’aquest treball van ser presentades sota el titol “Territori i
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puguin ser utils en una polémica carregada d’explicables preocupacions poli-
tiques, pero sovint mancada de recursos tecnico-juridics que altres paisos han
acumulat en una experiéncia democratica meés prolongada.

Hem ordenat l’exposicio en tres apartats fonamentals. En primer lloc,
plantegem algunes observacions basiques sobre els sistemes electorals, subrat-
llant-ne el caracter de conjunt d’elements legals 1 de fet. En segon lloc, for-
mulem algunes propostes de sistema electoral per a Catalunya, que tinguin
en compte els condicionants de la situacio catalana, per una part, i ’expe-
riencia de societats amb més historia electoral, per altra banda. Final-
ment, comparem els resultats produlits per l’aplicacio de les esmentades pro-
postes 1 presentem algunes consideracions generals sobre el tema, que poden
constituir punts d’un debat que ha de restar obert, tant a precisions tecni-
ques com a valoracions politiques.

1. SISTEMA ELECTORAL I PRINCIPI D’IGUALTAT DEL VOT

1.1. Els elements basics

L’evolucio dels sistemes democratics avanga —amb l’itinerari tortuds que co-
neixem— cap a formules de participacio politica cada cop més igualitaries. A
la progressiva ampliacio del dret del sufragi, ha seguit historicament la pro-
gressiva ‘‘igualitaritzacio del vot”, suprimint 1nstitucions com la del vot plu-
ral 1 introduint progressivament formules electorals de finalitat proporcional.
A D’afirmacio reivindicativa del ‘“one man, one vote”, ha seguit la pretensio
no del tot reeixida del “one vote, one value’, com a peca essencial del siste-
ma democratic.

Pero, malgrat les afirmacions constitucionals sobre igualtat del vot (3),
no sempre la realitat del procés electoral respecta la declaracié de principi,
car determinades prescripcions de la normativa sobre eleccions acaben per
desfigurar en la practica el principi de la igualtat de vot.

Aixo ens obliga a considerar 1’ordenacio juridica del procés electoral com
un conjunt d’elements, interrelacionats entre ells, 1 productors d’efectes fi-
nals, que poden variar si es modifica algun dels seus components integrants.
Aquest caracter sistematic o ‘“sistéemic’’ de les normatives electorals és sovint
oblidat, quan es vol subratllar 1’accio aillada d’alguna de les seves peces, sense
tenir en compte que cap d’elles no actua amb independencia de les altres.

Abans d’entrar en el cas catala, ens interessa descriure sintéticament les
principals peces d’aquest conjunt, posant de manifest les repercussions que
pot tenir en cada cas la seva aplicacio. Escollim com a més importants la cir-

llei electoral: conflictes i alternatives en el cas catala’, a les sessions organitzades per la
Societat Catalana d’Ordenacio del Territori, durant el curs 1980-1981. Es tracta d’un des-
envolupament del treball iniciat en I’article citat en la nota anterior.

3. Aquesta contradiccio ha estat objecte d’algun contencios juridic. A Alemanya, el
Tribunal Constitucional ha hagut de pronunciar-se sobre la constitucionalitat d’algun dis-
positiu —la “barrera minima” que mes endavant describim— en relacio a la proporcionali-
tat 1 igualtat del vot. La decisio ha estat —segons els casos— d’admissio o de rebuig de la
pretensio d’inconstitucionalitat. Vegeu HAND-GEORGEL-SASSE (eds.) European Elec-
toral Systems Handbook, Londres 1979, pp. 74.
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cumscripcio, la formula i I’eventual “barrera minima”, que son tractades a
continuacio (4).

1.1.1. La circumscripcio pot ser definida com el col.lectiu d’electors sobre el
qgual es realitzen determinades operacions electorals: cens, escrutinii, sobre-
tot, ’atribucio dels escons a les candidatures en competéncia. Per definir
aquest col.lectiu d’electors es pren ordinariament una base terriroeial, pero
també han existit i existeixen criteris d’agrupacio diversos del territori: en el
passat, les circumscripcions universitaries a Anglaterra (fins 1948) o, actual-
ment, les circumscripcions de 1’emigracio a Portugal o dels indigenes maoris
a Nova Zelanda.

La delimitacio de les circumscripcions de base territorial és un dels aspec-
tes clau de tot sistema electoral per la seva possible repercussio sobre la igual-
tat del vot: tant pel que fa a la proporcio entre electors i nombre de repre-
sentants que se’ls atribueixen, com pel que fa a preferencies electorals ex-
pressades i distribucio d’escons entre els partits o candidatures concur-
rents (5).

Dos sén els grans criteris de definicio de circumscripcions de base territo-
rial: ’assimilacié a demarcacions administratives preexistents o la creacio de
demarcacions electorals especifiques. En el primer cas —assimilacié a demar-
cacions administratives —provincies, comtats, cantons, districtes judicials,
etc.—, la circumscripcio electoral sol tenir una gran estabilitat de fronteres,
pero queda subjecta a una modificacio del nombre de representants d’acord
amb 1’evolucio de la poblacio. En canvi, en el segon cas —demarcacions elec-
torals especifiques—, es planteja la necessitat de revisido periodica de limits
territorials, mentre sol mantenir-se fix el nombre de diputats que les repre-
senten.

Tres causes d’alteracid de la igualtat del vot poden derivar-se d’aplica-
cions legals al tema de la circumscripcio electoral.

a) La primera radica en una distribuciéo desproporcionada dels diputats a
elegir entre la poblacidé dividida en circumscripcions. La relacio nombre de
diputats-nombre d’habitants hauria de ser idéntica en totes les circumscrip-
cions si vol atribuir-se un mateix valor a tots els vots. Altrament, trobarem si-
tuacions privilegiades i —correlativament— perjudicades d’electors segons re-

sideixen en un o altre districte electoral. Aquest efecte desigual té€ en la lite-
ratura anglo-nordamericana la denominacio de “malapportionment’ o pror-
rateig desviat (0).

4. Una descripcio introductoria als sistemes electorals i als seus elements, entre d’al-
tres, a CARRERAS, F. — VALLES, J.M. Las elecciones. Introduccion a los sistemas elec-
torales, Barcelona, 1977. Deixem de banda, en aquesta exposicio, alires components del
sistema electoral, per exemple, la possibilitat del vot preferencial —per la via de les llistes
obertes, la possibilitat del ‘“panachage’ entre llistes o l’expressi6 de preferencies entre
candldats d’una mateixa llista. El tema és interessant pero no essencial en l’apmmmacm
que presentem. Sobre la qiiestio, vegeu CARRERAS—VALLES, o.c., pp. 89, 177 i 195.

5. Es ben sabut que el gran primer pas de la reforma electoral anglesa de 1832 va
consistir sobretot en la modificacio dels tradicionals districtes electorals que donaven re-
presentacio a llogarrets abandonats i privaven de la representacio parlamentaria ciutats in-
dustrials com Manchester.

6. Un exemple clar de ‘“malapportionment’ és el que estableix I’actual normativa
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b) La segona alteracio del principi de la igualtat de vot pot derivar-se de la
fixacidé artificiosa o arbitraria dels limits d’una circumscripcio electoral, no
respectant la coheréncia geografica, sociologica o administrativa d’un deter-
minat territori. La intencio d’aquesta fixacio artificiosa de limits és d’afavo-
rir una distribucio d’electorats presumiblement favorables a determinades
tendéncies politiques que facin més senzilla la victoria d’una o altra candida-
tura per concentracio dels seus partidaris i per disgregacio dels seus contrin-
cants. Es ’operacio anomenada en la literatura politico-cientifica com a
“gerrymandering”’ (7).

c) La tercera desviacio de la igualtat de vot és produida per la diferéncia de
magnitud de les circumscripcions, és a dir, per la diferéncia entre la quantitat
d’escons que son distribuits en cadascuna de les demarcacions electorals. Ha
quedat verificat empiricament que I’aplicaciéo de qualsevol formula en cir-
cumscripcions amb diferent nombre de diputats origina valors desiguals en la
repercussio del vot. Si distingim circumscripcions de baixa magnitud —menys
de 6 escons—, de mitja magnitud —entre 61 10 escons— 1 de gran magnitud
—superior a 10 escons—, comprovem que la disminuciéo en la magnitud
aumenta la desigualtat del valor del vot, en beneficiar de forma desproporcio-
nada als partits amb millor votacio en el corresponent districte. El benefici
és més limitat en les circumscripcions de magnitud mitjana i practicament
desapareix en les de gran magnitud, on el valor electoral de cada vot és sensi-
blement equivalent.

d) Aquestes observacions referides a la circumscripcio electoral han de ser
posades en relacio amb la possibilitat que un mateix sistema electoral operi
sobre dos o més tipus de circumscripcions, particularment en el procés de re-
partiment d’escons entre candidatures concurrents. En alguns casos, la hete-
rogeneitat de circumscripcions respon unicament a les caracteristiques de de-
limitacio del col.lectiu d’electors.

Per exemple, en I’actual normativa espanyola la regla general determina a
la “provincia’® com a districte electoral. Pero juntament amb ella, es pre-
veuen clrcumscripcions no provincials: les ciutats de Ceuta 1 Mellilla, per una
part, i les illes dels arxipelags balear i canari, per 1’altra.

A més a més, pot donar-se una altra combinatoria de circumscripcions a
I'interior d’un mateix sistema electoral. Es tracta de la possibilitat —amplia-
ment efectiva en molts paisos— que ’operacio de repartiment d’escons en-
tre candidatures sigui realitzada en fases successives, en cadascuna de les
quals I’apliacio de la formula o formules electorals té com a base un diferent
col.lectiu d’electors. En aquests casos, es pot ben bé afirmar que el sistema
—en la seva fase essencial de convertir preferencies individuals en representa-

electoral espanyola, amb diferencies de representacio considerable entre les circumscrip-

cions provincials. Vegeu sobre el tema VALLES, J.M., Desigualtats de representacio en
l'actual normativa electoral espanyola, in PERSPECTIVA SOCIAL (10), 1977, pp. 153-

163.

7. La denominacié d’aquesta manipulacio electoral és deguda a un dels seus princi-
pals practicants, el Governador Gerry, de ’Estat de Massachussets. Una explicacio histori-
ca del tema a TAYLOR, P. J. — JOHNSTON, R.J., Geography of Elections, Londres,
1979, pp. 368 ss.
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ci6 parlamentaria— té en compte diversos nivells d’agregacio de vot: districte,
regio, Estat. De la combinacio d’operacions efectuades en cadascun dels ni-
vells esmentats, es deriva la distribucio global dels diputats a elegir entre les
forces politiques presents en les eleccions.

Aquesta ‘‘combinacio de circumscripcions’’ en el moment de 1’assignacio
d’escons té com a finalitat principal la d’influir —en sentit positiu o negatlu—
en la proporcio global entre vots i escons de cada forca politica. Es, per aixo,
un instrument que cal tenir molt present en el moment d’enfrontar-se amb la
problematica de la 1gualtat del vot.

1.1.2. La formula electoral és el procediment matematic utilitzat per a tra-
duir 1’agregacio de preferéncies individuals dels electors —€s a dir, els resul-
tats de cada circumscripcio— en distribucio d’escons entre candidats o candi-
datures concurrents. Es tracta de 1’element del sistema electoral que, per la
seva significacio historica, dona nom generalment als sistemes electorals dels
diferents Estats. Es prou coneguda la distincio basica entre formules majorita-
ries i formules proporcionals. Les primeres es caracteritzen per la seva intencio
de beneficiar desproporcionadament el partit majoritari, sense consideracio
de les diferencies relatives amb els altres concurrents. Les segones —formules
proporcionals— pretenen establir una relacio proporcionada entre el nombre
de vots obtinguts per cada opcid electoral i la quantitat d’escons que els son
atribuits.

En consequéncia, les formules majoritaries apunten a una deliberada
desigualtat del valor del vot, superior en el partit que arriba en primer lloc 1
practicament nul en tots els altres. Les formules proporcionals, en canvi, per-
segueixen formalment un valor igual per cada vot: tots ells —sense considera-
cio de partit o candidatura votada— han d’influir de forma equivalent en la dis-
tribucio d’escons. Pero no obstant aquest objectiu declarat, I’efecte no es sem-
pre aconseguit en combinar-se amb altres elements del sistema electoral gene-
ral. La combinacio amb el tipus de districte —tal com hem assenyalat abans—
pot desvirtuar la finalitat ‘“‘igualatoria’ de la férmula proporcional, aixi com
també pot ser alterada per la introduccido de clausules de ‘“‘barrera minima”
que veurem tot segult (8).

Avancem aqui que la valoracio dels efectes d’un sistema electoral no pot
ser feta Gnicament a partir de la formula que oficialment aplica, sino des de
la consideracio conjunta de tots els elements que la integren. El debat, per
tant, sobre efectes de les formules electorals és inatil si no té en compte la
globalitat del funcionament d’un sistema.

8. Un “ranking’’ de proporcionalisme entre diverses formules electorals pot ser en-
ganyos si no es tenen en compte els altres elements del sistema. Aixo no obstant, pot fi-
xar-se en general una classificacio de mes a menys proporcionalitat que presentaria ia je-
rarquia segiient entre les variants més conegudes:

— Formula proporcional de la resta mes elevada.

— Foérmula proporcional de la mitjana mes elevada.

— Formula del vot simple transferible.

— Fo6rmula majoritaria a dues voltes (majoria absoluta).

— Fo6rmula majoritaria a una volta (majoria simple).
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1.1.3. La “barrera minima’’ de vots constitueix un requisit que, en determi-
nats sistemes, s’exigeix a les diverses candidatures per a tenir dret a participar
en la distribucio d’escons. La ‘“barrera minima’ pot expressar-se de formes
diverses: en percentatges sobre cens electoral o sobre vots emesos o en xifres
absolutes de vots. Pot ser exigida a nivell de circumscripcio, de regio electoral

o d’Estat.

Destinada en principi a impedir una excessiva fragmentacio de la repre-
sentacio parlamentaria per dispersio del vot, la ‘“barrera minima’’ és un ele-
ment fonamentalment desproporcionalitzador i que, en conseqiiéncia, inci-
deix directament sobre la igualtat del vot: es tracta, precisament, de treure
tot valor a les preferencies electorals dels partits o candidatures menors, car
s’impedeix la seva preseéncia en el moment del repartiment dels escons.

La justificacié d’aquest mecanisme electoral es basa —com és sabut— en
la pretensio d’aconseguir més facilment majories parlamentaries amplies i
consistents i, com a resultat, governs més estables. La ‘barrera minima”’ és,
per tant, un dels instruments electorals on més clara es fa la tensio entre exi-
gencia de representacio igualitaria i voluntat d’eficiencia governamental.

Practicament tots els sistemes electorals d’orientacio proporcionalista in-
clouen algun tipus de ‘‘barrera minima’, amb modalitats molt variades res-
pecte de la seva magnitud, del moment de la seva aplicacio, etc. En el quadre
num. 1 (pag. ) és possible comprovar I’existencia d’aquesta disposicio en
abundants sistemes. Pero els efectes reals d’aquella son igualment molt va-
riats, d’acord amb la interaccio de tots els elements del sistema: en alguns ca-
sos determinen importants desviacions de la relacio proporcional entre vots i

escons —a Alemanya Federal—, mentre que en d’altres la seva influéncia és
imperceptible o nul.la.

1.2. Conclusio: el caracter sistematic de tot procediment electoral.

Amb aquest repas sumari d’alguns aspectes centrals de tota regulacio electo-
ral, podem arribar a una afirmacié de la major importancia per al tema que
analitzem. Es tracta de deixar ben clar que el procés electoral s’articula en el
quadre d’un sistema d’elements legals 1 de fet. Entre els primers, trobarem
prescripcions constitucionals o legals (la composicio del Parlament, circums-
cripcio, formules o formules, ‘“‘barrera minima’, etc.). Entre els segons, el
sistema de partits concurrents (quantitat, magnitud respectiva, etc.) i els ha-
bits de comportament electoral (taxa d’abstencio, distribucio social i territo-
rial de les preferéncies, ete.).

De la interaccid de tots els elements en resultara un determinat quadre de
representacio parlamentaria, que traduira les opinions individuals amb més o
menys respecte pels criteris d’igualtat 1 proporcionalitat que s’afirmin com a
inspiradors d’una determinada “‘justicia electoral’’.

Si ens limitem als elements normatius principals de tot sistema electoral,
’analisi comparat de la situacié de diversos paisos ens permet comprovar |’e-
xistéencia de formes d’integracio molt variades i complexes. Es el que volem
posar de manifest en el quadre n. 1, on caracteritzem de manera esquematica
els sistemes electorals d’alguns paisos amb més tradicio democratica.

Del quadre esmentat podem concloure 1’existéncia de dos grans patrons,
inspirats respectivament en la tradicio continental-europea i en la tradici6
anglonordamericana. El primer patro —d’orientacio proporcionalista—
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QUADRE 1. Sistemes Electorals. Elements principals

Eleccions Districte Formula Nivell com- Magnitud “‘Barre-
Cambra Homo- Hetero - Plural %iir;amo de Districte ra mi-
Baixa geni geni Unica ura Unic Plural X ma”.
Espanya X X X 6,7 X
Alemanya F. X X X 1 X
Austria X X X 20,3 X
— Belgica X X X X
E Catalunya (79) X X X 34 X
.S Dinamarca - X X X 5,8 X
S Finlandia X X X 12,5-14,2
?h Franca X X X 1 —
& Grécia X X 5,3 X
S lsrael - X X X 120
- ltalia X X X 19,7 X
'S Japé X X X 3,8 —
T Noruega X X X 8,1
— Paisos Baixos X X X 150 X
" Portugal X X X 11,2
Suecia X X X 14 X
Suissa X X X 8.0
& Australia X X X 1 -
% S Canada X X X 1 -
© 2 EEUU X X X 1 —
E < |rlanda X X X 3,5
= 2 N. Zelanda X X X 1 _
< Regne Unit X X X 1 —

permet una molt heterogénia i sofisticada combinacié de factors. El segon
patro —de criteri majoritari i desproporcionalitzador— s’estructura sobre una
combinacio Gnica. En qualsevol cas, els efectes finals de cada sistema depen-
. dran també dels elements no normatius a qué hem al.ludit.

- Per aixo, cal repetir que una polémica centrada sobre un unic element
—la delimitacio del districte, per exemple— és insuficient i per tant inGtil. El
nostre intent és justament de plantejar la problematica catalana en una pers-
pectiva més amplia i —pensem— més adequada 1 productiva.
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2. ALGUNES PROPOSTES DE SISTEMA ELECTORAL PER A CA-
TALUNYA.

2.1. Els condicionants

L’articulacié d’un sistema electoral per a la Catalunya autonoma presenta, en
aquest moment, dos tipus de condicionaments. En primer lloc, els condicio-
nants de tipus juridic, és a dir, les prescripcions legals vigents a les quals s’ha
de sotmetre qualsevulla normativa del procés electoral 1 que es contenen
basicament en la Constitucidé espanyola de 1978 i en I’Estatut de 1979.

En segon lloc, els condicionants de tipus demografic i socio-politic que
configuren la societat catalana, agent col.lectiu de la decisio electoral.

Examinarem consecutivament aquests elements previs a tota proposta de
regulacio electoral, fent notar alguns dels seus aspectes meés destacats.

2.1.1. Els condicionants legals

El text basic que ha d’enquadrar la futura llei electoral catalana és l’article,
31, 1 de ’Estatut que declara:

‘“El Parlament sera elegit per un termini de quatre anys, per su-
fragi universal, lliure, igual, directe i secret, d’acord amb la llei
electoral que el mateix Parlament aprovara. El sistema electoral
sera de representacio proporcional i assegurara, a més, ’adequa-
da representacio de totes les zones del territori de Catalunya.”

D’aquest precepte, podem ressaltar els punts que presenten un major in-
teres per al nostre tema:

a) Dels principis reguladors de ’eleccio, volem destacar 1’afirmacio de sufra-
gi igual, que elimina la possibilitat de sufragi plural i dona base legal a exigir
que tots els vots tendeixin a aconseguir una mateixa incidencia sobre la re-
presentacio parlamentaria final.

b) Es propugna un sistema de representacio proporcional, que descarta la
possibilitat de formules majoritaries i obliga a ’adopciéo de formules que
apuntin a la proporcionalitat entre la quota de preferencies electorals i la
quota de representacio, parlamentaria. Pot també donar base legal a desqua-
lificar juridicament els sistemes que, tot 1 afirmant-se formalment com a
‘““proporcionals’®’, no respectin en la practica el principi de la proporcio-
nalitat.

c) No es determina el nombre total de diputats que integraran el Parlament
catala. L’actual composicioé de 135 diputats té, per tant, un caracter provisio-
nal d’acord amb la Disposicio Transitoria Quarta. La composicio definitiva del
Parlament quedara establerta per la corresponent llei institucional o per la
propia llei electoral, seguint una practica que no és infreqiient en d’altres sis-
temes constitucionals. En conseqiiéncia, és possible plantejar-se una amplia-
ci6 o reduccid del total de membres del Parlament a efectes de regulacio
electoral.
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d) No s’estableix la forma de distribucio dels diputats entre possibles distric-
tes, ni la configuracido d’aquests. Queda, per tant, la porta oberta a diversitat
d’enfocs en la determinacidé de circumscripcions i en la manera de distribuir
la representacio entre elles.

e) Es declara que el sistema electoral ‘“‘assegurara, a més, I’adequada represen-
tacio de totes les zones del territori de Catalunya’. Aquesta prescripcio de
caracter general i indeterminat —’expressiéo ‘‘adequada’ no és massa aclari-
dora— sembla en principi destinada a influir sobre la configuracio dels possi-
bles districtes electorals 1 el repartiment corresponent d’escons entre ells. Es
tracta, com és sabut, d’un punt conflictiu que ha enfrontat a les diverses for-
ces politiques de Catalunya. La clausula que recull I’article 31,1 —com a fruit
d’un compromis— és prou ambigua com a per facilitar interpretacions diver-
ses. ;Que cal entendre per “zones del territori”: provincies, comarques, al-
tres divisions futures? ;Que vol dir ‘“‘representacié adequada”? ;quin és el
criteri d’*‘adequacio’: politic, matematic, demografic, de composicio socio-
professional? ;Es tracta d’una referéncia a un criteri de ‘“‘representacio terri-
torial’’, com a substitucido o com a complement de la tradicional representa-
cio personal?

Es clar que la resposta a aquests interrogants vindra influida per la posi-
cio politica dels diversos opinants. En tot cas, volem posar de manifest que
aquesta declaracio estatutaria haura de ser interpretada de forma comple-
mentaria amb les altres prescripcions que fan referéncia al sistema electoral
en conjunt.

2.1.2. Els condicionaments de fet

Volem destacar alguns aspectes de la realitat catalana que emmarquen la
problematica electoral que ens ocupa.

a) En primer lloc, és patent la importancia del desequilibri poblacional cata-
la. La concentracio de la poblacio en la conurbacio barcelonina, i la diferent
dinamica de creixement-decreixement demografic de les comarques configu-
ren un mapa amb contrastos molt considerables. Tant si es tenen en compte
les “provincies”, com si s’analitzen les comarques de 1936, el territori catala
presenta intensitats de poblacio extraordinariament allunyades i1 sense gaire
equivaléncia en altres socletats europees. Els quadres segiients, referit el pri-
mer a la poblacio, i el segon al cens electoral son prou eloglients.

b) Una segona consideracio deriva de la inexistencia d’una divisio territorial
catalana plenament consolidada i admesa. La tradicional divisio centralista en
quatre “provincies’ ha estat de sempre impugnada com a exotica, malgrat la
creacio de dinamiques “provincialistes’ de certa entitat en algunes zones del
pais. Per altra part, altres divisions o zonificacions no han tingut traduccio
legal 0o administrativa efectiva: és el cas de les ‘“‘comarques’’ de la Generalitat
republicana que, si bé han estat base d’ordenacio per a treballs de documen-
tacio, estadistica i planejament, no han tingut vigencia politico-administrati-
va. Obert altre cop el debat sobre la possible divisio administrativa catalana,
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QUADRE 2. Poblaciod, superficie i densitat a Catalunya (1975)

— - —
Poblacié de fet Superficie Densitat |
% s/ Catalunya % s/ Catal. hab/ km?2
Area Metropolitana
de Barcelona 70,94 10,24 1.225
Resta prov. Barceiona 6,03 13,94 83
Prov de Barcelona (total) 77 47 24 .17 566
Prov de Tarragona 8,66 19,71 17
| Prov de Girona 7 .80 18,42 75
Prov de Lleida 6,17 37,70 29
{
‘ Total Catalunya 100,00 100,00 177

(Font. Lluis Recolons, Els habitants, in Catalunya: Home i Territori, Editorial Blume,
1979, pag.)

QUADRE 3. Cens electoral de Catalunya {(1978)

N L —
Provincia Total electors (31.12-78) Zelectors sobre
total Catalunya

Barcelona 3.371.568 77,34
Tarragona 385.949 8,85
Girona 336.298 7.71
| leida 265.083 6,09

|
Total Catalunya 4.358.888 I 100,00

—

(Font. Estadistica i Societat, nam. 2, Institut Central de Documentacio i Estadistica de la
Generalitat de Catalunya, febrer 1980)

la futura llei electoral es troba mancada d’un punt de referencia que, sense
obligar a una traduccio immediata, podria assenyalar alguns criteris.

¢) Una tercera observacido condicionant resulta de la implantacio de la forga
electoral dels partits en el territori de Catalunya. En el periode 1977-1980,
les diverses forces politiques han manifestat un determinat patro de divisio
del seu vot i, alhora una pauta de distribucio territorial del mateix que situa
en condicions relativament diverses els diferents partits: partits que presen-
ten una distribucidé electoral relativament homogenia per tot el territori, par-
tits que presenten un grau elevat de concentracido en determinades zones.
Aquest fet —que no és estrany en el comportament electoral d’altres socie-
tats— ha de comptar en el nostre cas amb la circumstancia acumulada de la
concentracid demografica. D’aqui que la traduccio vots-representacid parla-
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mentaria pugui quedar molt influida per la concurréncia dels dos fenomens
esmentats: el desequilibri de concentracio de la poblacio i el desequilibri de
la concentracio de forca electoral. (9).

Aquests condicionants legals i factics que acabem de sintetitzar hauran
de ser tinguts en consideracio per qualsevol projecte de normativa electoral
catalana: no podran esquivar-se les determinacions juridiques ni podran igno-
rar-se les realitats si es pretén un sistema amb el grau suficient d’acceptacio i
de legitimacio. Pero, tot i respectant fonamentalment les exigéncies esmen-
tades, és possible imaginar una varietat de procediments, sobre la base de
combinar els elements centrals de tot sistema electoral.

2.2. Els criteris orientadors

Abans de passar a I’exposicio dels possibles models de regulacio electoral, vo-
lem deixar clars alguns dels principals criteris orientadors que han estat se-
guits en 1’eleccio d’aquells models.

Aquests criteris deriven de les exigencies del marc estatutan i de la situa-
cio catalana, a que acabem de referir-nos en el punt anterior. Podem esque-
matitzar-los de la manera segiient:

a) En primer lloc, deixem afirmat el principi d’igualtat de vot que marca
I’article 31.1 de I’Estatut de 1979. A més de la regla expressada en ‘‘un ho-
me, un vot’’, cal tenir present la regla formulada en la frase ‘‘un vot, un va-
lor”. Es a dir, no pot existir discriminacid en el sufragi per ra¢ de 1’origen
territorial o de la preferencia politica del ciutada que ’emet.

b) En segon lloc —i com a conseqiiéncia del principi anterior—, ha de tendir-
se a la proporcionalitat real dels efectes del sistema. Aixo té una doble inci-
déncia: en la formula electoral o de conversio de preferéncies electorals en
representacio parlamentaria i en la delimitacio de districtes i distribucio d’es-
cons entre aquests.

c) Aquesta orientacido proporcional del sistema requereix una quantitat to-
tal de diputats no excessivament reduida: la restriccio en la composicio glo-
bal del Parlament portaria a limitar també la proporcionalitat. Considerem,
per tant, que 135 diputats per al Parlament catala —xifra provisional actual—
és en certa manera un minim que no pot rebaixar-se sense qiliestionar ’efecti-
vitat de la proporcionalitat. El quadre nim. 4 ens orienta sobre el total de di-
putats d’alguns paisos amb poblacio inferior als 15 milions d’habitants. Tots
ells —excepte Belgica 1 Holanda, els més poblats— presenten una proporcio
habitants-diputat inferior a la catalana actual. Cal tenir en compte, pero, el
caracter estatal de les societats politiques que el comparem, aixi com la na-
turalesa unitaria o federal d’aquelles.

3. La diversa implantacio territorial de cadascuna de les forces politiques catalanes
pot ser comprovada en els treballs de tipus cartografic realitzats sobre les consultes elec-
torals darreres. Un panorama a EQUIP de SOCIOLOGIA ELECTORAL (U.A.B.), Atlas
electoral de Catalunya 1976-1980, Barcelona, 1981.
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QUADRE 4. Relacid entre poblacio total i dimensio del Parlament en paisos ‘“‘petits”’.

Poblacio total Numero de Habitants X Diputat

(en milers) Diputats (en milers)
Catalunya (1932) 2.800 85 32,9
Irianda 3.000 148 20 (B}
|srael 3.200 120 26
Noruega 4.000 155 26
Finlandia 4.600 200 23
Dinamarca 5.000 179 28
Catalunya (1980) 6.000 136 44 5
Austria 7.000 183 38,2(B) (F)
Suissa 7 .800 200 39 (B) (F)
Suécia 8.300 349 23,8
Bélgica 10.000 212 47 (B) (R)
|_Hjlanda 13.500 150 90 (B)

(B) Parlament Bicameral
(F) Estructura Federal

(R) Estructura Regionalitzada

d) Pel que fa a la determinacio de la formula electoral, ens semblen vdlides
totes les modalitats de formules electorals de criteri proporcionalista que his-
toricament s’han aplicat o s’apliquen en el dret electoral comparat. Son di-
verses les variants existents, aixi com la possibilitat de combinar en un ma-
teix sistema variables diferents (10).

En qualsevol cas, cal tenir present que ’eficacia proporcional dependra
en ultim terme de la seva relacio amb els altres elements del sistema, especial-
ment, dels que es refereixen al districte o circumscripcio.

e) La delimitaciéo de circumscripcions —en el cas que es consideri necessa-
ria— haura de respectar limits d’una relativa homogeneitat geografica, huma-
na i administrativa. El problema és aqui prou complicat, ja que no sempre se-
ra possible compatibilitzar aquesta exigéncia amb altres criteris.’

f) La distribucio d’escons entre les possibles circumscripcions haura d’ajus-
tar-se la quota resultant de dividir el nombre total d’habitants pel nombre to-
tal d’escons del Parlament, a fi de garantir la igualtat de vot entre els ciuta-
dans de totes les terres de Catalunya. L’aplicacio d’aquesta regla podra obser-
var uns “marges de tolerancia’, tant per impossibilitat técnica d’un ajusta-
ment exacte, com per I’eventual ponderacio de criteris com 1’apuntat en la
clausula de I’art. 31,1 sobre “representacio adequada de totes les zones del

territonn” (11).

10. La combinacio de formules és un recurs freqiient en la sistematica electoral d’o-
rientacio proporcionalista. Vegeu-ne una expressio en el quadre n. 1, publicat a la pag.

d’aquest mateix treball.
11. En els sistemes d’orientacid proporcional, I’assignacio d’escons entre les circums-




Sobre aquest extrem, cal remarcar que la doctrina tradicional sobre la
representacio afirma que els parlamentaris ““representen homes, i no territoris
ni arbres”. Aixo no obstant, la diversitat de densitats poblacionals en dife-
rents territoris és tinguda en compte per algunes legislacions. Es el cas de la
normativa legal de Dinamarca, on es produeix una disparitat de densitats en-
tres les arees urbanes orientals i la peninsula de Jutlandia, gue podria assimi-
lar-se a la distancia entre la concentracio de 1’area metropolitana de Barcelo-
na i les altres comarques.

En la norma danesa, la distribucio d’escons entre circumscripcions intro-
dueix, juntament amb la poblacio de cada circumscripcio dos altres ele-
ments: el nombre d’electors i la superficie en Km2. multiplicada per un fac-
tor convingut. Els efectes d’aquest Ultim element en la distribucié d’escons
no son, pero, massa importants.

g) D’acord amb comprovacions empiriques, la proporcionalitat del sistema
electoral exigeix que les circumscripcions tinguin una “magnitud’ —o nom-
bre de representants per districte— no inferior a set. Altrament, 1’aplicacio de
formules proporcionalistes dona resultats no proporcionals i provoca la no
correspondencia entre el mapa de les preferencies electorals i el mapa de la
representacio parlamentararia (12).

-,

h) Pel que fa a la ““barrera electoral”, és necessari afirmar que la seva admis-
sio depén sobretot de criteris politics. Es tracta d’un instrument deliberada-
ment desproporcionalitzador, com hem vist més amunt. En les nostres hipo-
tesis, hem treballat sobre les dues possibilitats: existéncia o inexisténcia de
barrera minima. Aixi ho fem constar en I’exposicio de cadascun del sistemes
proposats.

cripcions pot seguir procediments diversos. Les dues vies generals d’assignacio son les que
exposem aqui de manera sintetica:
a) Un primer sistema procedeix segons les etapes segiients:
— determinacio legal del total de parlamentaris a elegir;
— obtencié de la quota habitants-diputat, mitjancant la divisio entre el total de la
poblacio del pais i el total de parlamentaris fixat;
— atribucio a circumscripcions predefinides del seu nombre de diputats, calculant la
relacio entre la poblacié de la circumscripeio i la quota abans esmentada.

b) Un segon sistema seguira ’itinerari segiient:
— determinacié legal d’una quota d’habitants per cada diputat a elegir;
— atribucio a cricumscripcions predefinides del nombre d’escons resultant de dividir
la poblacio de la circumscripcio per la quota determinada;
— obtencio d’un total de parlamentaris variable segons les modificacions de la po-
blacio.

En el cas catala, la inexistencia de circumscripcions predeterminades (amb ’ex-
cepcio de les provincies administratives) plantejara la necessitat de procedir a una delimi-
tacio de zones que tindra present els criteris de poblacio i de relativa homogeneitat socio-
geografica. Partir de la comarca de 1936 com a peca-base podria ser una via relativament
legitimada: les circumscripcions resultarien d’agregar o dividir les comarques, d’acord amb
les quotes de poblacio establertes legalment per a cada esco.

12. Vegeu RAE, D. W., The political consequences of Electoral Laws, New Haven,

1971 (2 ed.) (Hi ha traduccio castellana).
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2.3. L’origen de les propostes

La combinacio d’aquests vuit criteris orientadors, que creiem derivats de les
premisses legals i reals de la situacio catalana, ens ha permés estructurar set
propostes de sistema electoral per a Catalunya.

Es tracta de sistemes inspirats en la legislacio europea, que presenten
punts d’interes per al nostre cas. Tres d’ells (Dinamarca, Austriai Holanda)
s’apliquen en Estats de territori similar o inferior en superficie al catala i
amb poblacio inferior als 15 milions d’habitants. Pretenen, igualmente, corre-
gir un cert desequilibri —no tan acusat com el catala— en 1’assentament de la
poblacié, amb la utilitzacio de tres instruments distintius: el “pool” o fons
comu de diputats en el cas de Dinamarca, la distribucio de diputats en dos
nivells en el cas d’Austria i el districte inic en el cas d’Holanda.

Juntament amb aquests tres models —lliurement adaptats a les nostres
circumstancies—, hem adoptat també una versio del sistema electoral de la
Repiiblica Federal Alemanya, molt popular en les polemiques entre ‘soi-
disants’’ experts pero menys conegut en les seves reals dimensions i funciona-
ment efectiu.

Finalment, incorporem igualment una versio del sistema electoral de la
Disposicio Transitoria Quarta de 1I’Estatut, pero aplicat sobre sis circumscip-
cions electorals en lloc de quatre. Els rumors sobre una modificacio del mapa
‘“provincial’’ de Catalunya amb finalitats administratives i/o electoralistes po-
den justificar aquesta adaptacioé per a comparar-la amb els altres models.

2.4. Les dades electorals de 1’aplicacio

Per a I’aplicacid dels models esmentats, hem operat amb els resultats de les
eleccions al Parlament catala de 20 de marc de 1980, les ultimes celebrades al
pais. Tractant-se dels unics disponibles en aquest genere de consulta electo-
ral, no permeten altres alternatives.

Cal deixar, per tant, ben clar que la comparacio arrenca de dues hipotesis:

a) que el comportament electoral dels catalans hagi quedat estabilitzat se-
gons les pautes expressades en la consulta del 20 de mar¢ de 1980 (13);

b) que Dalteracié de les regles legals —formula, districte, etc.— no influeixi
sobre les actituds de 1’elector, modificant la seva preferencia d’acord amb al-
tres procediments de decisio.

Només tenint en compte que considerem com a constants aquests dos
elements, podrem comparar més endavant el funcionament simulat dels di-
versos models electorals aplicats, la descripcio dels quals és el tema de 1’apar-
tat seguent.

13. Les aplicacions presentades es basen en els resultats de les eleccions al Parlament
del 20 de mar¢ de 1980, publicats a EQUIP de SOCIOLOGIA ELECTORA (U.A.B.),
Atlas Electoral de Catalunya 1976-1980, Barcelona 1981.
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2.5. La descripcio de les propostes

Presentem tot seguit i de forma esquematica els models de sistema electoral
que hem utilitzat en el nostre treball. De cadascun d’ells donem els trets prin-
cipals, completats amb els quadres annexos 1 mapes, pel que fa a la delimita-
cio de circumscripcions electorals.

Com hem assenyalat en parlar de 1’origen d’aquestes propostes, hem partit
de sistemes electorals ja existents en altres paisos i, per a millor identificacio
hem donat a cadascuna d’elles ““la denominacio d’origen”. Pero cal advertir
que —als efectes que ens proposem— hem operat amb versions relativament
modificades 1 adhuc simplificades del conjunt d’elements que componen els
sistemes originaris.

En qualsevol cas, hem respectat els seus aspectes definitoris i que meés in-
terés presenten de cara a la seva possible utilitzacio a Catalunya, especial-
ment pel que fa referencia a ’atribucio d’escons i a les exigéncies de propor-
cionalitat. |

Hem deixat de banda, pel contrari, algun altre punt que podria també te-
nir un cert interes, pero que mereixeria un treball especific. Hem obviat, per
exemple, el tema del vot preferencial, és a dir, la possibilitat que 1’elector ex-
pressi algun tipus de preferéncia entre els candidats d’una mateixa llista.
Existeixen, quant a aquest punt, procediments relativament complexos en
diversos paisos. Un altre aspecte no tractat és la possible connexid entre can-
didats o candidatures i determinats territoris per la via del procediment de
presentacio i no inicament pel de ’atribucio dels escons.

Finalment, hem de deixar clar el principi que ha guiat la proposta —per
altra part, aproximadai flexible (vegeu annexos) (14)— de demarcacions elec-
torals territorials en els models que les requerien. Tant pel que fa al model I
—que reclama districte uninominals— com als models II i III —que necessiten
de districtes plurinominals—, ens hem guiat per criteris d’equilibri poblacio-
nal i d’una certa coheréncia sociogeografica. Cal advertir, pero, que ni la nos-
tra formacio professional ni la dedicacio aplicada a aquest extrem, ens per-
meten una rigida defensa de les propostes de divisio. No és aquest el punt
central del nostre argument que seria igualment valid si s’apliqués a d’altres
divisions electorals territorials, respectuoses amb els criteris minims que ens
han guiat a nosaltres. Aixo ens permet afirmar un cop més que una polémica
centrada inicament en el tema del districte és enganyadora i poc util per la
seva mateixa insuficiéncia de perspectiva técnica i politica.

1) Model I (‘‘Alemany”’)

Resum.— Sistema de representacio ‘‘proporcional personalitzada’, en que
cada elector disposa de dos vots: I’un per a una eleccio majoritaria
en un districte uninominal i ’altre per a una eleccio proporcional
(d’Hondt) en un districte Ginic nacional plurinominal.

14. Els Annexos, amb la delimitacio de districtes i el prorrateig electoral correspo-
nent es presenten a les pags.
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Caracteristiques .—

1) Total de parlamentaris a elegir: 135

2) Circumscripcié: Combinacio de dos tipus de circumscripcio.

a) Districtes uninominals. 67 districtes (14).

Poblacio. Es pretén que cada districte comprengui aproximadament
uns 80.000 habitants, amb una variacio general de * 30.000 habitants.

Delimitacio (14). Es realitza a partir de la divisio municipal actual i de
la comarcal de 1936. Son districtes uninominals:

— tots els municipis de més de 50.000 habitants o —en el cas de
Barcelona i d’altres grans ciutats—, els districtes o barris municipals;

— comarques aillades, agrupades o dividides, segons poblacio.

Revisio de limits. Es necessaria la revisio periodica de la delimitacio
dels districtes uninominals segons les variacions del cens de poblacio
decennal. La revisid correspon a una comissio independent.

b ) Districte plurinominal unic (135 escons) per a tot el territori de Cata-
Iunya.

3) Foérmula electoral: Combinacio de-dues formules.

a) Formula de majoria simple en 1’eleccio en els districtes uninominals.
b) Formula proporcional d’Hondt en l’eleccio del districte plurinominal

Uuric.

4) Forma de votacié. Cada elector disposa de dos vots. Un primer vot és
destinat a ’eleccio per majoria simple d’un candidat en un districte uni-
nominal (67 escons). Un segon vot és destinat a 1’eleccio per formula
proporcional (D’Hondt) d’una llista nacional de partit o coalicio en el
districte plurinominal Gnic de tot Catalunya (135 escons).

5) Atribucio d’escons. Té quatre fases principals.

1. En cada districte uninominal, 1’esco unic és atribuit per majoria simple
dels “primers’’ vots emesos en el districte corresponent.

2. Quant a la circumscripcié Gnica plurinominal, cada llista aconsegueix
el namero d’escons que resulta de 1’aplicaciéo del métode d’Hondt a la
suma dels ‘‘segons’ vots agregats a nivell nacional.

3. Es dedueix del total d’escons atribuilts a cada llista de partit la quanti-
tat de diputats que el partit en giliestio ha aconseguit en els districtes
uninominals. La diferéncia és completada amb els candidats de la seva
llista nacional.

4. Si algun partit ha obtingut en base a 1’eleccio en districtes uninominals
més diputats dels que li pertoquen en el repartiment proporcional
nacional, els conservara tanmateix, aumentant per tant el total de par-
lamentaris durant aquella concreta legislatura.




6) Barrera minima. Només sOn admesos a la distribucio nacional d’escons en

7)

2)

base proporcional aquelles listes o partits que hagin superat el 2 per cent
dels vots emesos a nivell nacional o que hagin obtingut el minim d’un es-
cO en les eleccions per districtes uninominals.

Observacions. L’efecte conjunt de la doble distribucio d’escons és de sen-
tit proporcionalitzador, alterat basicament per 1’existeéncia de la “barrera
minima”, que en el nostre model s’ha conservat en atencid al precedent
alemany i a la norma de 1979, si bé moderant-lo en 1’aplicacio a nivell na-
cional 1 no “provincial”’.

Model II (““daneés”’)

Resum.— Sistema de representacio proporcional, amb relativa ponderacio de

les densitats de poblacio de cada territori que és equilibrada amb la
distribucié d’un “pool” o fons de compensacidé d’escons a escala
nacional.

Caracteristiques,—

1)

2)

3)

4)

Total de parlamentaris a elegir: 199, dels quals 158 s’elegeixen en distric-
tes plurinominals, mentre que els 41 restants constitueixen el ‘“‘fons de
compensacio’’ 1 son assignats a escala nacional.

Circumscripcio. 13 districtes plurinominals, amb niimero d’escons gene-
ralment no inferior a 6, amb un minim de 2 i un maxim de 48.

Poblacio. Es procura que la distribucio de diputats per districte segueixi
la proporcio d’un diputat cada 38.000 habitants.

Delimitacio (14). Es basa en les comarques de 1936 o en la seva agrupa-
ci0 o divisio. La ciutat de Barcelona és considerada districte plurinomi-

nal. L’agrupacié de comarques —quan cal— procura respectar les vegue-
ries de 1936.

Revisio. Es obligada la revisid0 periodica del nombre de diputats concedit
a cada districte, d’acord amb les variacions registrades pels censos perio-
dics de poblacio.

Formula electoral. Combina dues formules:

a) Formula proporcional de la mitjana més elevada (meétode rectificat
Sainte-Lague) per a 1’atribucio dels 158 escons dels districtes plurino-
minals.

b) Formula proporcional de la resta més elevada per a I’atribucio dels 41
escons del “fons de compensacio’ elegits sobre base nacional.

Atribucio d’escons. Les principals fases son les segiients:

1.La primera distribucio a nivell de districte plurinominal es fa aplicant la
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formula rectificada Sainte Lague (quocients més elevats obtinguts per
divisors modificats: 1,4-3-5-7...).

2. La segona distribucio, que afecta els 41 escons del “fons de compensa-
ci0” es realitza sobre la base dels totals de vots obtinguts a escala na-
cional per cada partit o llista. Aquest total és dividit per 199 (total de
parlamentaris) en aplicacio de la regla de la resta meés elevada. S’obteé,
aleshores, el total d’escons corresponent a cada partit o llista que veu-

-J,,

ran incrementats —amb carrec al ‘“fons de compensacio’— els escons ja
aconseguits en la primera distribucio de districte.

3. S’inicia finalment un tercer procés per a atribuir els escons que cada
partit obté del “fons” a les diverses regions o territoris (aquest proce-
diment no és detallat en la nostra hipotesi).

5) Barrera minima. Hem aplicat una barrera minima del 2 per cent dels vots
emesos a nivell de districte.

6) Observacions. La segona distribucio d’escons, mitjancant el dispositiu
del “fons de compensacio’’, proporcionalitza i reequilibra 1’eleccidé per
districtes, que resulta relativament més avantatjosa per a les poblacions
d’alguns territoris i per a determinades forces politiques.

3) Model III (“austriac’’)

Resum. Sistema de representacio proporcional, basat en una assignacié d’es-
cons a dos nivells: districte, primer, 1 ‘“‘regio electoral’’, despres.

Caracteristiques —

1) Total de parlamentaris a elegir: 158.

2) Circumscripcio (14). Dos nivells complementaris:

a) 13 districtes plurinominals, amb un nombre d’escons generalment no
inferior a 6, amb un minim de 2 i un maxim de 48. Els criteris de deli-
mitacio son els mateixos del model I1.

b) 5 regions electorals, constituides per agregacio de districtes.

3) Formula electoral. Es combinen dues formules:

a) Formula proporcional del quocient electoral en el districte electoral
(Hagenbach-Bischoftf).

b) Formula proporcional de la mitjana més elevada (d’Hondt) en la regio
electoral.

4) Atribucio d’escons. Es realitza en dues etapes.

1. En cada districte electoral, s’aplica la formula del quocient (o resta
més elevada), que deixa sense atribuir una quantitat determinada
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d’escons.

2. En cada regio electoral, es procedeix a 1’atribucio de tots els escons re-
siduals dels districtes que compren, utilitzant la formula d’Hondt
sobre 1’agregacio regional de residus o resta de vots produits en la pri-
mera etapa.

3. Hem operat sobre dues vanants del mateix model:

— Variant III a: 1a segona atribucio d’escons es realitza sobre la base de
5 regions electorals.

— Variant III b: La segona atribucio d’escons es produeix sobre la base
d’una regio electoral inica, que comprén tot el territori nacional.

5) Barrera minima. Hem aplicat la barrera minima del 2 per cent a nivell de

4)

districte per a la primera atribucié d’escons. Per a la segona, hem esta-

blert una barrera del 2 per cent a escala nacional o alternativament—
I’obtencio d’un diputat en la primera atribucio de districte.

Model IV (““holandes’)

Resum. Sistema de representacido proporcional basat en 1’existéncia del dis-

tricte Ginic nacional.

Caracteristiques.—

1)
2)

3)

4)

0)

6)

Total de parlamentaris a elegir: 135

Circumscripcié. Es Gnica, és a dir, el territori nacional constitueix una so-
la circumscripcio. No hi ha, doncs, necessitat de delimitacio de districtes.

Formula electoral. Basicament, formula proporcional de la resta més
elevada.

Atribucio d’escons. La distribucio d’escons a nivell de tot el territori es
realitza aplicant la formula proporcional de la resta més elevada. (En el
cas holandeés, després de ’atribucié d’escons per calcul del quocient, es
comprova si els escons residuals o no atribuits per insuficiencia o fraccio
del quocient, son menys de 19. En aquest cas, se segueix aplicant la for-
mula de la resta més elevada. En canvi, si els escons no atribuits son 19 o
més, s’aplicara la formula proporcional d’Hondt per a la distribucio d’a-
quests escons residuals).

Barrera minima. En la variant IV a d’aquest model, no hem aplicat cap
requisit de ‘“‘barrera minima’. En canvi, en la variant IV b, hem aplicat la
“barrera minima’’ del dos per cent dels vots a nivell nacional.

Observacions. El districte nacional Gnic proporcionalitza la representacio
parlamentaria des del punt de vista de ’orientacio partidaria, pero tras-

51




o)

Hada als mateixos partits la responsabilitat de buscar una proporcionalit-

zacio per territoris. Aixo es pretén mitjancant un sistema de presentacio
de Histes-candidatures per zones o regions administratives.

Model V (6 provincies)

Resum. Adapta la normativa electoral de 1979 a una suposada divisio de Ca-

talunya en 6 provincies o ““districtes electorals”.

Caracteristiques. —

1)
2)

3)
4)
5)

Total de parlamentaris: 152.

Circumscripcio (14). 6 districtes plurinominals.

Poblacio. Es procura que la distribucio de diputats per districte segueixi
una proporcio equivalent, amb algunes ponderacions especifiques que
primen els territoris menys poblats de Catalunya:

a) Barcelona-Area Metropolitana elegiria un diputat per cada 50.000
habitants.

b) Els altres 5 districtes eligirien un diputat per cada 40.000 habitants,
amb una prima inicial de 4 escons per a cadascun dels districtes.

Delimitacio (14). Es conserven les actuals circumscripcions de Girona i
Lleida, per una part, i se segreguen de Barcelona 1 de Tarragona, les de
Manresa (Bages, Anoia, Osona, Bergueda) i de Tortosa (Baix Ebre, Mont-
sia, Ribera i Terra Alta), respectivament.

Formula electoral. Formula proporcional (metode d’Hondt).
Atribucio d’escons. A escala de districte per metode d’Hondt.

Barrera minima. S’exigeix el 2 per cent dels vots valids per a participar
en la distribucio d’escons.

2.6. La comparacio dels efectes de les propostes

Simulant la vigéncia dels models descrits com a sistemes electorals per a Cata-
lunya, hem establert la comparacio entre els seus efectes més importants,
particularment en dos temes que son centrals en tota normativa electoral i,
més precisament, en el cas de Catalunya. Aquests temes son:

a)

b)

02

el prorrateig electoral o distribucidé d’escons parlamentaris segons la po-
blacio dels territoris, i

la relacio entre vots 1 escons obtinguts per cada forcga politica o propor-
clonalitat parlamentaria.




S1 sobre un esquema “idealitzat”, tant el prorrateig electoral com la pro-
porcionalitat parlamentaria haurien d’aspirar al maxim grau d’exactitud, tant
I'una com l’altra dimensio de tot sistema electoral presenten limits reals
d’abast politic. Destaquem-ne un per a cada dimensio:

a) El prorrateig electoral ve corregit en ocasions per consideracions de tipus
territorial i demografic. Es el cas de Catalunya, on la concentracio de pobla-
ci0 aconsella introduir elements de ponderacié en el calcul del prorrateig.
Aixi ho hem fet en totes les propostes que hem analitzat, llevat Obviament
de les que es basen (model “holandés’’) en el districte Gnic.

b) La proporcionalitat vots-escons també és rectificada per condicionants de
tipus politic, quan s’afirma que una “excessiva” disgregacio de la representa-
cio parlamentaria afecta a 1’estabilitat i solidesa dels executius. El tema és
prou complex com per a escapar d’explicacions que es basin en ’efecte d’un
sol factor, pero cal no negligir-ne la part que correspongui a la normativa
electoral. Per aixo s’introdueixen en forca sistemes electorals dispositius de
disminucio de la proporcionalitat —eufemisticament denominats ‘correc-
tors”’—, entre els quals el més conegut és la “barrera minima”.

Tenint present, doncs, aquests limits reals als dos eixos o principis de la
normativa electoral proporcionalista, hem comparat els efectes que ens ofe-
reixen els set suposits estudiats.

1) La relacio poblacio-escons o ‘‘prorrateig electoral’

El quadre n. 5 compara aquesta dimensio en els diferents supostis, amb inclu-
si0 de la produida en la normativa de I’Estatut de 1979. Es precisen en el
quadre esmentat:

— el total d’escons parlamentaris en cada model;

— la mitjana d’habitants per esco a escala nacional;

— el nombre total de districtes;

— el maxim 1 el minim de la relacido habitants-esco en els diversos dis-
trictes;

— la relacio entre el maxim i el minim de la relacidé habitants-esco;
la mitjana d’escons per districte, i

— el maxim i el minim d’escons per districte.

Cadascuna d’aquestes expressions del prorrateig electoral pot suggerir
una serie de reflexions. Per exemple, el total d’escons parlamentaris pot ser
valorat contrastant, per una banda, les exigéncies d’un adequat prorrateig i,
per ’altra, els criteris d’economia, d’eficacia parlamentaria i d’imatge o legi-
timacio. En un altre punt, de la mitjana d’escons per districte i del maxim i
minim de diputats que s’atribueixen a cada circumscripcié poden deduir-se
conseqiiéncies sobre l’efectiva proporcionalitat de la formula aplicada.

Pero, ens interessa sobretot examinar el punt 5 del quadre, que és el més

expressiu del prorrateig. Les magnituds comparades en el punt 5 expressen la
relacio existent entre el valor més elevat i el valor més reduit de la proporcio

habitants-esco en ’escala de tots els districtes. Com més gran sigui aquesta
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QUADRE 5. Proporcionalitat de la representacio parilamentaria per Districtes. Compara-
Cio entre possibles sistemes electorals aplicats a Catalunya.

nn m---
Total escons
parlamentaris 1356
Poblacio per
44 5
(78 9)
Numero total de
Districtes

esco (en milers)

Max. habitants

Min. per esco 25 25 25
{en milers)

87

Escons per district 12,1 12,1 12 1
Max. Escons 85 48
Min. per Districte 16

magnitud, més elevada sera la diferéncia i, per tant, menys proporcionat el
prorrateig electoral. En canvi, quan la magnitud és 1 6 s’acosta al valor 1, ens
trobem davant de la igualtat total en la distribucio d’escons entre les pobla-
cions dels diversos districtes o territoris.

Dit d’una altra manera: el vot dels habitants dels diversos territoris tin-
dra un valor igual quan la magnitud referida 51gu.1 1 0 proxima a 1. En

incrementar-se aquesta magnitud, augmentara aixi mateix la desigualtat de
valor del vot entre els ciutadans dels diferents districtes.

Si ordenem els diversos models d’acord amb una escala d’*‘igualtat de
vot” que vagi de més a menys igualtat, ens trobariem amb la segiient grada-

Clo:

Valor 1 — model IV a (holandes)
— model IV b (holandes)
Valor 1,48 — model IIl a (austriac)
— model IIT b (austriac)
— model 11 (danes)
Valor 2,32 — model Catalunya 1979
Valor 2,36 — model I (alemany)
Valor 2,67 —model V (Catalunya 6 provincies)

Logicament, els dos primers models (holandés a i holandes b) presenten
la maxima igualtat —tots els vots tenen el mateix valor—, car es tracta de sis-
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temes amb districte Ginic, on no existeixen per definicio diferencies entre di-
versos districtes. Desviacions menors (entorn de 1,5) de la igualtat ens son
donades pels tres models (austriac a, austriac b i danés), mentre que aquestes
desviacions de la igualtat sOn ja superiors a 2 en els altres fres models analit-
zats (Catalunya 1979, alemany i Catalunya ‘6 provincies’’). En 1’ultim d’a-
quests tres, el valor de vot del ciutada del districte més afavorit representa
2,67 cops més que el valor de 1 vot del ciutada del districte més perjudicat.

A partir d’aquestes dades, nomeés els criteris politics —combinats amb
d’altres elements técnhics— poden recomanar I’opcio més aconsellable. Cal fer
notar, pero, que tot desequilibri en la igualtat de vot que superi la relacio de
2,5 a 1 introdueix elements de distorsio de la representaciéo d’un cert abast 1,
com a conseqiiéncia, pot condicionar la legitimacio de tot el sistema davant
de sectors de ’opinido que poden considerar-se excessivament perjudicats.

Si es manté, en canvi, un desequilibri inferior, és més facil considerar que
queda ja suficientment salvada la ponderacio de representacio segons densi-
tats de poblacio, sense que es posi en perill la legitimitat de sistema en el
seu conjunt.

2) La relacio vots-escons o proporcionalitat parlamentaria

La segona qiiestio definitoria d’un sistema electoral és la relacio més o menys
proporcional existent entre la forca electoral de cada partit 1 la seva represen-
tacio en el parlament. Expressat en altres paraules, per seguir el fil de I’expo-
sicio, es tracta de comprovar la igualtat o desigualtat de valor del vot entre
els electors de les diverses forces politiques en el moment del repartiment
dels escons.

En el gquadre n. 6 exposem els efectes dels diversos models simulats des
d’aquesta perspectiva, a partir dels resultats electorals del 20 de marg¢ de
1980. Fem constar en aquest quadre i en columnes paral.leles les respectives
distribucions percentuals d’escons entre partits.

QUADRE 6. Composicid parlamentaria en 7 d’escons per partit. Comparacio entre pos-
sibles sistemes electorals aplicats a Catalunya

Partits | % Vots % Escons per partit segons diferents sistemes electorals

20380 -nmm-

* Amb barrera minima del 2 per cent.
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Per tal de fer relativament comparables els diversos models, hem decidit
homogeneitzat el nivell de la barrera minima exigible, situant-la en el dos per
cent dels sufragis emesos, fins 1 tot en el suposit del sistema electoral de
1979. Aquesta hipotesi de treball suscita dues consideracions, una d’ordre
técnic 1 una altra de tipus politic.

Des del punt de vista técnic —1 donada 1’actual distribucio de la poblacio
catalana—, ’efecte de la ‘““barrera’ en les diverses circumscripcions - -siguin
provincials o d’altre ordre— és considerablement divers, especialment quan
posem en relacio 1’aglomeracié metropolitana de la capital del pais amb totes
les altres demarcacions electorals. Aixo ens porta a apuntar la conveniéencia
de marcar —si és creu necessarl mantenir aquest element en el sistema elec-
toral— una valoracio diferent d’aquest segons la circumscripcio a que s’a-
pliqui.

Des del punt de vista politic, la fixacio del 2 per cent ha tingut present la
“talla’ electoral que les forces politiques catalanes han revelat en les prece-
dents consultes electorals. Al costat de les cinc principals formacions, aparei-
xen dues més que —fins ara— s’han situat entre el 2 i el 3 per cent dels vots,
per damunt d’altres nuclis encara més reduits. A efectes de comprovacio de
sistema, era util tenir en compte aquest segon grup de partits (AP i/o Solida-
ritat Catalana i PSA). Dels seus efectes politics, hem volgut fer-ne abstraccio.

Passem ara a comparar la repercussio dels diversos models, a partir de
I’esmentat quadre n. 6. Aquesta comparacio ens permetra extreure algunes
observacions.

La primera constatacio €s que el model holandés I permet ’aparicio de
nous grups en l’escena parlamentaria, atorgant-los el 4,4 per cent dels escons:
es tracta —en aquest cas— de tres candidatures minoritaries (‘‘Nacionalistes
d’Esquerra”, “Fuerza Nueva” 1 “Unitat pel Socialisme”’). La segona observa-
cio revela la desigual relacio vots-partits en cada model.

Pero, per mesurar de forma comparada un index de proporcionalitat del
vot —o d’igualtat de vot entre electors de diverses opcions— hem confeccio-
nat el quadre n. 7. En aquest quadre, anotem per a cada model o sistema els
“décalages’ maxims 1 minims entre els respectius percentatges de sufragis 1
escons que experimenta cada partit. Un valor de I’index que s’aproxima a O
seria senyal de maxima proporcionalitat o d’abseéncia de desigualtat de vot.
En canvi, una distancia en p031t1u O en negatiu revela una desviacio de la pro-
porcmnahtat —1, per tant, I’aparicio de la desigualtat de valor de vot—, ja siguil
en benefici, ja sigui en detriment d’una forga politica qualsevol. Notem de
passada que el ‘“‘maxim benefici’’ correspon en general al partit meés ben clas-
sificat i les pérdues de valor més importants afecten als partits pitjor classifi-
cats: en tots els sistemes apareix sempre una relativa prima al guanyador 1
una relativa penalitzacio als perdedors. Pero el marge d’aquestes primes o pe-
nalitzacions pot variar en intensitat, deixant practicament intacta la propor-
cionalitat del sistema o desfigurant-lo de forma important segons els casos.

Per avaluar aquest punt, hem fet constar 1a distancia entre la maximai la
minima desviacio de la proporcionalitat en cada model, a fi de tenir una mag-
nitud comparable d’escala de diferéncies o desigualtats. Un sistema que pro-
voqui, per una part, un fort benefici i, per altra, una forta penalitzacio, sera
el que doni la maxima cota de desproporcio o desigualtat. Mentre que una
escassa distancia entre benefici i penalitzacio revelaria una feble despropor-
cionalitzacio.
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QUADRE 7. Proporcionalitat de la representacio parlamentaria per preferéncies electorals expressades. Comparacio de diferéncies de
proporcionalitat entre percentatges de vots i d’escons.

il —

Diferéncia
entre % vots
i %escons 1979* I [ 1E

Sistemes electorals

I1b

Maxima CiU +4,2 CiU +2,7 CiU +1,9 CiU +2,7 CiU +2,0 PSC +0,7 CiU +19 CiU +5,2
Minima PSA — 1,1 PSA —0,4 AP +0,2 | PSA —0,7 PSA —0,1 AP —0,1 PSA +0,4 AP —1.,0

Distancia en-
1,7 3.4 2.1

tre “‘maxim

benefici’’ i 5,3
“maxima

perdua’’

* Amb barrera minima del 2 per cent.




Comparant els nostres models, detectem el segiient escalat de meés a
menys proporcionalitat:

Valor 0,8 —model IV a (holandes)

Valor 1,5 —model IVb (holandes)
Valor 1,7 — model II (danes)
Valor 2,1 —model III b (austriac)
Valor 3,1 —modell (alemany)

Valor 3,4 —model IIT a (austriac)
Valor 5,3 — model Catalunya 1979
Valor 6,2 — model V (Catalunya 6 provincies)

Notem que, entre el valor minim i el valor maxim d’aquest escalat de des-
proporcionalitzacio, existeix una diferéncia considerable —del 0,8 al 6,2—,
malgrat aplicar-se a uns mateixos resultats electorals. Aquestes diferencies
son, precisament, les que deriven de la diversa composicio de cadascun dels
models quant als seus elements integrants, particularment pel que fa al dis-
tricte, formula i barrera minima.

Tres sOn els nivells que poden distingir-se en ’escala:

— per dessota del valor 1;
— valor entre 1 i 3, aproximadament;
— per damunt del valor 3.

Sota el primer nivell, apareix el model IV a (holandes), precisament 1’G-
nic al qual no s’ha aplicat cap mena de barrera minima. En el segon nivell, se
situen aquells models que, aplicant tots ells una barrera minima del 2 per
cent, inclouen algun mecanisme d’atribuciéo d’escons en 1’ambit general de
Catalunya. Finalment, en el tercer nivell apareixen aquells models que —tam-
bé amb barrera minima del 2 per cent—, només distribueixen els diputats
sobre la base dels districtes.

Aquesta comparacié ens permet d’afirmar la influencia important de
I’ambit de ’atribucié d’escons, amb relativa independencia d’altres factors
com son l’existéncia d’una barrera minima o d’una determinada formula
electoral. Notem, per reforcar aquesta observacio, que fins i tot el model I
(alemany) s’aproxima al segon nivell, degut a la utilitzacio de I’ambit nacio-
nal per a la distribucio de diputats entre les diverses forces politiques.

Aquesta utilitzacio de ’ambit nacional pot ser feta en fases diverses i res-
ponent a criteris de combinacio amb altres nivells de distribucio d’escons: els
models que hem analitzat (daneés, holandes, alemany i austriac) demostren la
gamma de possibilitats que ’experiéncia estrangera ofereix en aquest punt.

Igualment, la formula electoral presenta —dintre de la seva fonamental
proporcionalitat— variants amb efectes sensiblement diversos en igualtat de
circumstancies. Aixo es demostra, per exemple, si comparem 1’index de pro-
porcionalitat del nostres models I 1 IV b que —operant sobre districte tnic
nacional— utilitzen formules electorals diferents: I’index arriba a doblar-se.

Pel que fa a la “barrera minima’’, la seva inclusio en un sistema electoral
té importants efectes sobre la distribucio d’escons. Pero cal tenir en compte
que existelx també una diversitat de concrecions de 1’esmentada barrera:
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quina magnitud ha de tenir? quin nivell d’aplicacié: districte, regio, nacional?

De tot aixo podem extreure el caracter indicatiu de les propostes o mo-
dels examinats, que podriem derivar en multitud de variants per combinato-
ria dels seus elements basics.

2.7. Conclusions

La conclusio d’aquest treball no pot consistir en la recomanacio d’un model
o d’un sistema electoral especific. Com ja hem advertit, no ens trobem
davant d’una qtiestid ‘‘técnica’’, sino d’una decisio politica en queé intervenen
alhora elements de negociacio i elements d’imposicio. L’objectiu del treball
era Unicament el de subministrar elements per al procés de la corresponent
presa de decisio politica. En aquesta 1inia, és possible formular algunes obser-

vacions de cara al debat que hagi de precedir a aquella decisio.

a) Tot sistema electoral és —com hem repetit sovint— un conjunt d’ele-
ments legals i sociopolitics. Les modificacions dels efectes del sistema depe-
nen de la modificacio dels seus components, sigui de forma aillada, sigui de
forma combinada.

b) Per tant, un debat sobre modificacio d’un sistema electoral no pot que-
dar circumscrit a un sol dels seus components (districte, formula, barrera,
etc.), si realment volen ponderar-se els seus possibles efectes aritmetics 1 po-
litics.

c) La historia d’altres paisos amb tradici6 democratica revela que la nego-
ciacio per a la reforma del sistema electoral arriba a graus de complexitat i
detall que, fins ara, han estat ignorats en les nostres latituds. Calculs precisos
sobre distribucidé d’escons, quocients i diferéncies minimes de decimals son
usuals en aquest tema politic, que no permet —excepte en cas de convulsio
politica profunda— uns grans marges de modificacio un cop cristal.litzats els
respectius interessos electorals.

d) Des d’aquesta perspectiva, és obvi que la correlacio de forces politiques
determinara les possibilitats de modificacio del sistema en consonancia amb
els interessos electorals de cada grup i del seu marge negociador. Cal no obli-
dar, pero, la repercussio que una determinada configuracio del sistema elec-
toral té sobre la mateixa legitimitat del réegim democratic. Un sistema electo-
ral percebut com a “‘injust” per una part important de 1’electorat debilita la
mateixa constitucio de la societat politica. Quan aquesta societat té unes fe-
bles arrels democratiques, el problema és encara més transcendent, sempre
que no es vulgui desinteressar a la ciutadania de ’activitat electoral. En el cas
de Catalunya, on la taxa historica i més recent de I’abstencio és forca elevada,
aquest risc de desinterés electoral és massa gran per a no intentar d’evitar-lo
amb tots els recursos possibles, entre els quals hi comptem la legitimacio del
propi sistema electoral.
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ANNEX 1

DELIMITACIO DE DISTRICTES I PRORRATEIG ELECTORAL

1. Model I (Alemany)

Divisio territorial de Catalunya en 67 districte uninominals

Districtes Hab. en milers™

1 62 Vall d’Aran, P. Sobira, P. Jussa, Alt Urgell i
Cerdanya.
2 97 La Noguera, Urgell 1 Segarra.
3 86 Les Garrigues 1 Segria (excepte Lleida-ciutat).
4 100 Lleida-ciutat.
5 87 Ribera d’Ebre, Terra Alta 1 Montsia.
6 65 Baix Ebre.
7 65 Conca de Barbera, Priorat i Baix Camp (excepte
Reus)
8 71 Reus.
9 94 Alt Camp, Baix Penedeés i Tarragoneés (excepte
Tarragona-Ciutat).
10 100 Tarragona-ciutat.
11 72 Anoia.
12 31 Bages (excepte Manresa).
13 b6 Manresa.
14 103 Osona.
15 55 Solsones i Bergueda.
16 77 Ripollés i Garrotxa.
17 77 Alt Emporda.
18 76 Baix Emporda.
19 127 La Selva 1 Girones (excepte Girona-ciutat).

(*) Padr6 d’habitants 1975.
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Districtes Hab. en milers™
20 79 Girona-ciutat.
21 59 Alt Penedes.
22 64 Garraf.
23 185 Vallés Oriental I
24 Valles Oriental 11
25 182 Sabadell 1
26 Sabadell II
27 Terrassa I
28 161 Terrassa II
29 Valles Occidental (resta) I
30 211 Valles Occidental (resta) II
31 Valles Occidental (resta) II1
32 65 Sant Boi de Llobregat
33 5] | El Prat de Llobregat
34 91 Cornella
35 Baix Llobregat (resta) I
36 254 Baix Llobregat (resta) II
37 Baix Llobregat (resta) III
38 89 Esplugues de Llobregat, Sant Just Desvern 1 Sant
Adria de Besos.
39 Badalona I
40 203 Badalona 11
41 Badalona III
42 138 Santa Coloma de Gramanet I
43 Santa Coloma de Gramanet II
44 Hospitalet 1
45 589 Hospitalet I
46 Hospitalet 111
47 Hospitalet IV
48 138 Maresme (excepte Mataro).
49 92 Mataro.
50-67 1.800 Barcelona-Ciutat.

2. Model II (Danes)

Divisio territorial de Catalunya en 13 districtes plurinominals

Districtes Hab. en milers™ Dlgi;t;? 4
1 49 Veguernna IX.................. 2 diputats
2 285 Veguerta VIIT ................ 8 ”?
3 289 VegueriaIViV............... g
4 318 VegueriaIlll.................. 9 2
5 275 Vegueria VII . .........o.o..... g

(*) Padro d’habitants de 1975.
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Districtes

6

7
8
9

10
11
12

13

Hab. en milers™

149
402
230
185
51515
462
659

1.800

3. Model III (Austriac)

Vegueria VI.................. 6
Vegueriall .................. 10
Maresme ... .. et e e e e {
Vallés Oriental. . .............. 5
Valles Occidental. .. ........... 15
Baix Llobregat. ............... 13
Barcelones (excepte Barcelona-

clutat) . ........... ... .. ... .. 19
Barcelona-ciutat ............. . 48

Divisio territorial de Catalunya en 13 districtes plurinominals

La mateixa que per al Model II (daneés).

Divisio territorial de Catalunya en regions electorals

a) Model III a. En cinc regions:

Regio I: Lleida (formada pels districtes 1 i 2).

Regi6 2: Tarragona (formada pels districtes 3 i 4).

Regio 3: Girona (formada pels districtes 6 i 7).

Regio 4: Barcelona/I (formada pels districtes 5, 8, 9i 10).
Regié 5: Barcelona/Il (formada pels districtes 11, 121 13).

b) Model III b. En una regi6: Catalunya.

4. Model IV (Holandes)

Districte electoral unic: Catalunya.

5. Model V (Catalunya 6 provincies)

Divisio territorial de Catalunya en 6 districtes plurinominals

Districtes

Hab. en milers™

152

Tortosa (Ribera, Terra Alta,
B.EbreiMontsia).............

22

2?7

23

2

27

??

22

2?2

Diputats a

elegir

8 diputats
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Districtes Hab. en milers™

2 369 Tarragona (resta de comarques de

laprovincia) . ................ 14 ”
3 358 Lleida (tots els municipis de

I’actual provincia) .. ........... 13 »?
4 467 Girona (tots els municipis de

’actual provincia)............. 16 7
5 368 Manresa (Bages, Osona, Anoia 1

Bergueda) ................... 14 7
6 4.355 Barcelona (resta de comarques de

laprovincia) ................. 87 ”»

(*) Padro d’habitants de 1975
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ANNEX 1I.

Equip de Sociologia Electoral (U.A. 8)

! L'HOSPITALET 44 -47

MODEL ! (ALEMANY)
67 districtes uninominals MAPA n°1

1) Mapa n. 1. Model I (Alemany)
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Equp de Sociologia Etectoral (U A B)

L

MAPA n-2

MODELS I©Ii I
13 districtes plurinominals

(entre parentesi: n* d escons per districte)

2) Mapa n. 2. Model II i IIT (Danés i Austriac)
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il

el

Eﬁulp de Sociologia Electoral (U.A. B)

1

TORTOSA
(8)

4
GIRONA
3 \'_—\ (16)
LLEIDA 5 |
(13) MANRESA
(14)

6

BARCELONA

2

TARRAGONA
(14)

MAPA n°3

MODEL VY
6 districtes plurinominals

( entre parentesi: n° d'escons per districte)

3) Mapa n. 3. Model V (Catalunya 6 provincies)
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““Enginyeria electoral’’ és el nom que de vegades s’ha donat a les
operacions de construir un sistema regulador de les eleccions. Pero
aguesta denominacidé evoca un caracter ‘‘téecnic’’ que no es corres-
pon amb el sentit G4ltim de les activitats de reforma electoral. La
reforma electoral —tant si es tracta d‘implantar una nova normati-
va com de corregir la que és vigent— és sempre una decisid politica,
que expressa les posicions de forca dels diferents actors politics en
un moment determinat. La reforma electoral és, en ultim terme,
una questio de poder politic.

En el debat actual sobre el futur de les normatives electorals d’Es-
panya i de Catalunya, cal disposar del maxim d’elements técnics |
juridics, perd sense oblidar llur caracter instrumental al servei de
diverses estrategies politiques.

Aquest volum 6 de la col.lecci6 ““Estudis Electorals” —que dirigeix
I’Equip de Sociologia Electoral (U.A.B.)— vol ser una contribucié
equilibrada en aquest terreny amb pretensid de desbordar les {imi-

tacions I els equivocs que sovint acompanyen a la discussid sobre
el tema.

Publicacions de la FundacioJaumeBofill




