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En aquests inicis de segle XXI, a cent anys dels comencaments del que podriem
anomenar «era democratica», ens seguim plantejant encara preguntes i reflexions
sobre els continguts de la democracia i, de manera especial, sobre les regles de joc
gue aquesta comporta.

En un llibre escrit a finals del segle XX, el politdleg america Robert A. Dabhl,
després d'afirmar el triomf de la democracia a partir de la segona meitat del segle,
obria un conjunt d’interrogants sobre el desenvolupament i condicions de la democracia
que convertia I'obra en una vertadera guia per a tots aquells interessats en buscar
respostes, en reflexionar sobre tots o alguns dels elements principals que conformen la
democracia.l

Quan es parla de democracia s’esta parlant de participacié politica del poble.
També d’altres criteris o continguts que defineixen de forma més precisa el concepte
de democracia o el sistema de govern democratic. Pero la participacio en les decisions
politiques, de manera directa o0 a través de representants elegits, és el tret primer i més
definitori en el desenvolupament democratic de la societat.

Després dels processos revolucionaris dels segles XVII i XVIII, en els quals els
seus protagonistes practics i tedrics assimilaven govern democratic a govern del poble,
es va configurant una evolucié practica i una delimitacio teodrica de la democracia
assimilada al govern representatiu. El 1861 John Stuart Mill escrivia el seu assaig
Considerations on Representative Government on defensava el govern representatiu
com el tipus ideal de participacié politica, superant la participacio directa només
possible de dur a terme en poblacions de tamany molt reduit:2 Per Stuart Mill, el
sistema de representacié és el gran descobriment dels temps moderns.

La representacido politica ha tingut historicament, com s’ha apuntat, una
importancia cabdal en 'aparicié i desenvolupament de I'Estat modern, de tal manera
que 'anomenada democracia representativa constituira la forma general de govern de
I'Estat constitucional. Avui, com ha assenyalat Isidre Molas, tots els Estat democratics
estan organitzats en sistemes representatius, ja que el criteri que el poder politic ha de
representar al poble és la primera de les caracteristiques de la democracia.3

Aixi, d’entre els diversos elements que sobre aquesta qlestid han convingut en
considerar la gran majoria d'autors com a definitoris dels continguts de la democracia o
de les caracteristiques que defineixen un pais democratic, I'existéncia de carrecs
electes, de governs representatius, sorgits d’eleccions lliures, imparcials i frequents,
constitueix un dels principals arguments de reflexid i a la vegada de debat.

Seguint aquests raonaments, la democracia tindria com una de les principals
components la participacio politica dels ciutadans tant per mitja de la seva propia accio
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personal com, sobretot, per l'exercici del dret de sufragi a través de votacions
periodiques. Avui, doncs, tothom considera que democracia €s sinonim de sistema
representatiu, i es posa en correlaci6 democracia i existéncia d’eleccions lliures,
competitives i realitzades de manera periodica.

A partir d'aquesta consideracid, el sistema electoral que s'incorpora en una
norma o llei electoral sera el mecanisme a través del qual es fa efectiu el procés de
representacio en els sistemes 0 régims constitucionals democratics.

Javier Pérez Royo ha destacat amb encert que el primer instrument per tal
d’aconseguir la reduccié de la complexitat social, amb la finalitat que la voluntat de
I'Estat pugui constituir-se de manera fiable, és el partit politic, perd que aquest no és
I'tnic ni és suficient, ja que cal un bon sistema electoral que pugui garantir que I'Estat
sigui I'expressié politicament adequada de la societat.4

Els partits politics s6n un element de mediatitzacié del sistema representatiu. En
la mesura que una de les funcions primordials que realitzen avui els partits politics és la
de reclutament de personal politic, en la majoria de sistemes politics representatius els
representats elegeixen els seus representants a partir tnicament de les propostes que
els presenten els partits. El paper de representants dels ciutadans i no del partit que els
ha proposat, a partir d’aquest procés mediador que els partits politics realitzen, és en
moltes ocasions dificil d’evidenciar i de dur a la practica. El caracter representatiu i no
imperatiu del mandat que exerciten els representants respecte els seus representats es
veu, en moltes ocasions, alterat per la dinamica d'intermediacié i pel control que
exerceix el partit politic sobre aquests representants, sense que la regulacio juridica de
les eleccions, la llei electoral, o la normativa sobre els partits politics, en el seu cas,
intervingui en aquesta relacié. La moderna constitucionalitzaci6é dels partits politics no
ha alterat tampoc I'orientacié més recent de la democracia representativa.

En les democracies parlamentaries, la complexa relacié triangular entre Govern,
partit politic i electorat, que han estat analitzades des de diversos angles, sembla
decantar-se del costat dels partits, que ofereixen, en definici6 apuntada per José M.
Maravall, una mena de «marca de fabrica» que facilita informacié als votants, pero a la
vegada situa els governants, a més de sota la dependéncia de I'electorat, també sota el
control de la seva majoria parlamentaria i, per tant, del seu partit que en definitiva I'ha
proposat. En qualsevol cas, la politica interna dels partits i el seu funcionament organic
poden ser rellevants per la democracia si contribueixen a la informacié que tenen els
possibles votants.5

La normativa electoral, per la seva banda, és tributaria de la democracia politica:
neix amb la democracia i es desenvolupa a mesura que I'extensié del dret de vot es va
produint.

Instrument, doncs, de la democracia politica, les normes electorals tenen com a
objectius primordials que els ciutadans puguin expressar lliurement la seva opini
politica i que els resultats electorals s’adeqin a la llei o principi de la majoria, element
aquest darrer que aboca a destacar la relacié entre sistema representatiu i sistema
politic majoritari.

Com han apuntat diversos autors, tota representacid suposa una certa
deformacié, en la mesura que inevitablement es produeix una simplificacié i una
fragmentacio de I'opinié, qualsevol que sigui el sistema electoral que s'utilitzi, pel sol fet
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que uns pocs es posen en el lloc de molts, del conjunt. Es clar que la democracia
representativa té l'inconvenient practic —enfront dels instruments de democracia
directa— de reduir el poder dels representats, pero té I'avantatge indubtable de limitar el
poder dels representants.

En actualitzar el concepte de democracia governant, quan aquesta es produeix
en el context d'un sistema politic majoritari, en el sentit ampli de govern de la majoria
escollit pels electors, Olivier Duhamel indica que aquest sistema politic, el de la
democracia majoritaria, deixa en mans del poble la doble i simultania elecci6 de
I'orientacié politica que prefereix i la de la persona que considera millor per portar-la a
terme.6

Les lleis electorals —considerades com un dels principals continguts del sistema
democratic representatiu, fins el punt de constituir una mena de Constitucié material en
la mesura que demanen l'acord i el recolzament ampli que li cal també a la norma
suprema— defineixen i concreten bona part de les regles del joc democratic. De manera
especial ho fan en aquells aspectes referits a la definicio d’elector i elegible, a la durada
del mandat, a la dimensi6é de les circumscripcions o districtes electorals, al nombre
d’escons a proveir, a la manera de comptabilitzar els vots per tal d’atribuir els escons i,
en general, el conjunt de procediments i operacions que han de fer possible la
participacié activa i passiva dels ciutadans en el procés electoral.

Els continguts de la llei electoral no son innocus ni indiferents a I’hora d’avaluar la
qualitat de la democracia existent. Malgrat I'escas entusiasme dels governants, i en
molts casos d'aquells que aspiren a convertir-se’n, a I'hora d’abordar una reflexié i una
avaluacio de la normativa electoral, especialment si aquesta els afavoreix d’'una o altra
manera, una democracia saludable i de qualitat demana una reglamentacié electoral
que mantingui la suficient facana de legitimitat, fet que en les democracies
representatives consolidades limita els possibles excessos, encara que no els anulla
totalment. Precisament legitimar el sistema, a més de produir representacié i produir
govern, son els objectius basics de les eleccions i, en conseqiiéncia, de la normativa
gue les fa possible, és a dir la llei electoral.7

A partir d'aquest criteri 0 orientacié genérica es pot avancar en l'avaluacié dels
continguts concrets d’'una normativa electoral, a través de I'acompliment d’un conjunt
de premisses o0 condicions que proporcionin la mesura de la qualitat d’aquesta
normativa, en termes de democracia.

Cal fugir del simplisme de considerar Unicament I'alternativa dels dos o tres grans
modes d’escrutini, que porta a concloure a gran part de la doctrina dominant que la
representacié proporcional, avui estesa a la majoria de paisos europeus, és un mode
d’'escrutini més democratic. La controversia classica entre afavorir I'estabilitat
governamental o promoure millor justicia en la representacié aboca a un dilema en el
qual cap sistema és totalment satisfactori. Mentre els sistemes de representacid
majoritari o proporcional pensats per afavorir I'estabilitat poden provocar grans
desigualtats, aquells sistemes que pretenen afavorir més la representacié de la
pluralitat politica i social comporten la multiplicacié partidaria i, normalment, la
inestabilitat politica que pot acabar debilitant el sistema democratic. S’ha d’ampliar,
doncs, el métode d’'analisi utilitzant altres criteris i aspectes, que son igualment
rellevants i essencials a I'hora d’avaluar el sistema i la legislacié electoral en el seu
conjunt.
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1. El primer aspecte que cal considerar és la claredat de la proposta electoral,
tant pel que fa al procediment electoral i mode d’escrutini utilitzat, com pel que fa a la
presentacié d'alternatives entre les quals ha d’escollir I'electorat.

Cal que els ciutadans tinguin, o puguin tenir, una bona comprensio de les regles
del joc electoral, la qual cosa no comporta forcosament la manca de complexitat
juridica de la norma o llei electoral, perd si ha de fer possible que el procediment que
els electors han de seguir i el resultat de l'aplicaci6 del mode d’escrutini siguin
assimilats amb claredat. Es necessari destacar, pero, que els modes d'escrutini només
sén un factor entre d’altres de clarificaci6 de la proposta electoral, i que la seva
possible complexitat se supera facilment tant per la millor preparacio i capacitat general
dels ciutadans, com per I'experiencia que proporciona la posta en practica del concret
mode d’escrutini.

L’altre element de claredat s’expressa a través de la tendéncia a simplificar al
maxim els termes de la consulta electoral. Aqui incideix també el mode d’escrutini que
contingui la normativa electoral, que pot afavorir o no la proliferacié d'ofertes o
propostes electorals. Pero altres factors condicionen aquest element: el capteniment de
la majoria que acaba el seu mandat governamental; I'existéncia d'una alternativa clara i
consistent a aquesta majoria; el fraccionament o no de les alternatives d’oposicié; la
presencia en el debat politic d’algun element de bipolaritzaci6 politica. Cada un
d’aquests factors o la combinacio de diversos ajuden a la major o menor claredat de la
proposta electoral, tal i com es pot observar en el recorregut i evolucié de les diverses
democracies representatives actuals.

2. Un segon aspecte fa referéncia a la llibertat d’escollir de I'elector. Aquesta
libertat estd molt lligada al mode d’escrutini utilitzat, i acostuma a jugar en sentit
contrari als elements assenyalats en el punt anterior com a primera consideracio. Es
criteri coincident que el sistema de representacié majoritari restringeix la llibertat o la
possibilitat d’eleccié entre poques opcions i, en el limit, entre homés dues que tinguin
vertaderes possibilitats, mentre que per la seva part la representacié proporcional
amplia aquesta llibertat. Per exemplificar el que s’esta assenyalant, només cal
confrontar el sistema de majoria relativa utilitzat a Gran Bretanya, on I'elector es troba
molt constret a optar entre les dues ofertes electorals amb possibilitats reals d’obtenir
majoria, amb el sistema vigent d’eleccié dels representants espanyols al Parlament
Europeu, a través d’'una formula de representacio proporcional, dins un districte Unic, i
sense barrera electoral, sistema que ofereix la maxima llibertat a I'hora d’elegir entre
totes les opcions amb una minima expectativa d’obtenir representacio.

Sobre aquest aspecte incideix també la intermediacié dels partits politics a la qual
ja s’ha fet referéncia, en la mesura que el menor o major grau de llibertat d’escollir de
I'elector troba un factor de condicionament en les propostes que li presenten els partits.
Tant positivament com negativament el vot s’emet en favor d’uns candidats i d’'uns
partits politics que els proposen i els ofereixen un marc organitzatiu i programatic.

3. En tercer lloc, un criteri que juga de manera molt especifica en 'avaluacio de la
normativa electoral és el nivell d’equitat de la representacié. En aquest cas, més que la
confrontacioé entre els diversos modes d’escrutini, el que importa és el sentiment o
convenciment ciutada de que el sistema electoral en el seu conjunt manté els
parametres de legitimitat que el fan acceptable.
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No es tracta, doncs, tant d’analitzar la férmula electoral, com d'avaluar altres
aspectes del sistema com la quantitat i magnitud dels districtes o circumscripcions
electorals, la incidéncia de la tradicid histdrica de cada cas o pais en concret, o
I'existéncia o inexisténcia de debat politic entre les principals forces o partits a proposit
del funcionament d’aquest sistema electoral.

La preséncia d'instancies independents, com és el cas de Gran Bretanya o més
recentment de Franga, que tenen cura de la redistribucié periodica dels districtes o
circumscripcions, en funcié de les variacions demografiques, treu aquesta guestio del
debat politic i legitima més el conjunt del sistema. En canvi, la confrontacié sobre la
conveniéncia o no de modificar el sistema electoral va provocar una crisi
governamental a Francga el 1985 i va incidir de manera decisiva en la crisi del sistema
politic italia en els anys vuitanta i noranta. | en sentit contrari, el manteniment de la
representacio majoritaria a Gran Bretanya, que respon en bona part a la seva particular
tradicié historica, no es percebut pels ciutadans britanics com a menys acceptable que
ho sén els respectius sistemes electorals en d’altres paisos.

4. La influéncia del mode d’escrutini sobre la conformacié d’'una majoria de
govern és un altre element o criteri d’avaluacié i, sense cap mena de dubte, un dels
aspectes més analitzats i a la vegada més controvertits en la relacié6 entre sistema
electoral, sistema de partits i formacié de majories governamentals.

Es clar que la formula electoral, I'existéncia o no de barrera electoral i la
magnitud dels districtes, en tant que components principals del sistema electoral,
incideixen sobre la formacio de majories, pero cal insistir que la seva influéncia sobre el
conjunt del sistema politic, i en especial sobre el sistema de partits, ha estat sovint
sobreestimada.

Es incontestable que, a causa de les desigualtats més o menys grans de
representacio, els modes d’escrutini condicionen la representacié de les forces
politiques i el seu sistema d’aliances. Si la seva influéncia sobre I'estructuracié dels
sistemes de partits i sobre el repartiment dels vots dels electors entre aquests partits és
feble, no decisiva, i indisociable de I'entorn politic i cultural en el que opera, la seva
aportacié a la formacié de majories apareix com a més incontestable. Diversos autors
han remarcat que els modes d’escrutini no configuren per ells mateixos sistemes de
partits, pero si poden fabricar majories parlamentaries.8

Cal recordar, en aquest sentit, el paper important dins les regles del joc politic
gue té el sistema electoral en el seu conjunt, i fins i tot 'element més concret que
constitueix la formula o mode d’escrutini, en la mesura que participa en l'organitzacié
de I'activitat politica, influencia I'estratégia dels actors politics i, fins i tot, el vot dels
electors. De fet es podria afirmar que la normativa electoral de manera global pot
condicionar I'elecci6 de tal manera que pot arribar a aparéixer com un dels factors
determinants en I'estructuracio del sistema politic.

5. Un altre dels elements a tenir en compte en l'avaluacio de la llei electoral és
I'existéncia d’'una major o0 menor proximitat entre electors i elegits. En una democracia
moderna no és suficient que els governats estiguin representats, cal que se n’hi sentin.
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Aquesta connexié o proximitat entre representants i representats, entre electes i
electors, constitueix un element primordial en la legitimitat del sistema politic i, en
consequencia, en I'eficacia social d’aquest.

Els dos extrems es troben, en aquesta questiod, en I'absoluta personalitzacié dels
sistemes amb circumscripcions uninominals d'una banda, i, de laltra, la practica
desconnexid d’'una llista de seixanta o setanta noms —normalment confeccionada per
les direccions dels partits, d'acord amb els seus criteris interns— on amb prou feines es
coneix per part dels electors la persona que I'encapcala.

La recerca d'un equilibri entre les formules que millor representen la pluralitat
politica i social, i aquelles que afavoreixen la identificacié i proximitat entre els
ciutadans i els seus representants, ha portat a considerar més equilibrats els sistemes
anomenats mixtes, que combinen la representacié proporcional i la majoritaria, tal i
com es va fer en la reforma electoral italiana de 1994, i a valorar el sistema
proporcional personalitzat vigent a Alemanya des de 1949, i adoptat després per altres
paisos, com un dels que millor combinen proximitat i representacio justa politicament i
socialment. Malgrat les objeccions que pateix des de fa algun temps en la propia opinié
acadéemica i politica alemanya, el conegut com a sistema alemany continua essent un
dels més ben valorats en agquest aspecte.

6. El darrer element que caldria considerar en aquesta avaluacié de la qualitat
democratica de la normativa electoral, fa referéncia a la possibilitat de I'alternanca
politica.

Efectivament, si un govern manté una llei electoral que inclou un sistema que i
és «exclusivament» favorable, és a dir, que no fa possible que 'oposicié pugui arribar
al govern, aquesta llei electoral cal considerar-la poc 0 gens democratica. | el govern
gue la manté es pot considerar també mancat de taranna democratic.

El sistema politic majoritari ha d’oferir als ciutadans una alternativa real i amb
possibilitats certes de convertir-se en govern. Sense alternativa i sense possibilitat real
d’alternanca politica ni hi ha democracia. | és en aquest sentit que cal, també, que la
llei electoral possibiliti, faciliti fins i tot, aquesta alternanca politica. La legitimitat de les
regles del joc electoral i del sistema politic en el seu conjunt es juguen en bona mesura
a partir d'aquest criteri d’avaluacié del contingut de la normativa electoral.

Apuntats els principals elements o criteris a tenir en compte a I’hora de valorar i
avaluar la qualitat democratica d’'una llei electoral, cal recordar que els sistemes
electorals ofereixen variacions quasi infinites, encara que alguns estudis teorics parlin
de I'existéencia de només nou sistemes principals, que podrien incorporar-se dins de
tres grans families: representaci6 majoritaria, representacidé proporcional i
representacio semiproporcional o mixta. La principal raé per aquesta diversificacio de
sistemes és que cap d'ells pot satisfer els criteris d’avaluacié possibles als quals es
poden sotmetre de manera raonable. Hi ha com sempre una transaccié d'alternatives:
si escollim un sistema aconseguim alguns valors a costa d’altres. O dit d’altra manera,
és dificil bastir un sistema que pugui acomplir satisfactoriament tots i cada un dels
criteris que s’han enumerat i pugui, per tant, ser considerat com plenament democratic.

Robert Dahl, en l'analisi ja mencionat, conclou una breu reflexié6 sobre els
sistemes electorals apuntant tres observacions practiques que poden ser considerades
de manera general a I'hora d'abordar la valoraci6 de la norma electoral i la
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conveniéncia o no de la seva revisié o reforma. En primer lloc, que un sistema electoral
s’ha de canviar si no esta a l'alcada de les necessitats d’'un pais democratic. En segon
lloc, que aquest sistema electoral ha de poder ser adaptat a les caracteristiques de tot
ordre (historiques, culturals, d’arrel politica, etc.) del pais en qlestio. I, en tercer lloc,
gue el manteniment o la conveniéncia d’'un canvi de sistema i les seves alternatives cal
gue siguin explorades préviament i amb tota mena de consideracions per part d’experts
competents en sistemes electorals.9

Si democracia i llei electoral mantenen una estreta relacio, tant I'avaluacio dels
continguts democratics de la normativa electoral com la conveniéncia de la seva revisio
demanen un acord politic el més ample possible i una comprensié social que tendeixi a
augmentar la legitimitat del conjunt del sistema politic.
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