Lectura 4. Les
regles de joc de
la democracia
espanyola

000000000000000

uoC

§c|‘|
= .




© FUOC » P09/04559/00394 Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

Cap part d'aquesta publicacid, incloent-hi el disseny general i la coberta, no pot ser copiada,
reproduida, emmagatzemada o transmesa de cap manera ni per cap mitja, tant si és electric com
quimic, mecanic, optic, de gravacio, de fotocopia o per altres metodes, sense l'autoritzacio
previa per escrit dels titulars del copyright.



© FUOC » P09/04559/00394

Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

Index
INEFOAUCCED. ...ttt sttt s
ODJECHITS. ...ttt e e e et e e e nneeeas
1. Espanya com a monarquia parlamentaria............c..ccocoeeennnnne.
1.1. La monarquia parlamentaria davant d'altres formes de
GOVEITL uuiiiiniiieiiteeiitte et e et e e ia e s bt e s ra e e s et e ssaaee s bee s snaeesnnes
1.1.1.  Els sistemes presidencials .......cccccecevvreiinniieceeiiiinneeenne
1.1.2.  Els sistemes parlamentaris .......ccccoecoveeeerieieceeerineneeenne
1.1.3. Sistemes presidencials davant sistemes parlamentaris ...
1.2. Espanya com una monarquia parlamentaria ...........ccccceeeeuveeennn.
772 TR U7- T @70 (o) o - K
1.2.2.  Les Corts Generals .........ccoceevvviiiiiiiiiniiiiniiicinine,
1.2.3. El GOVEITL ..eeuiiiiiiiiiiieiieitcee ettt
1.3. La crisi d'identitat del Parlament ...........ccccoeviiiiiiiiinieiiniinneeennn.
1.4. El debat sobre la reforma del Senat ........cccoeeeieiiniiniiiiinineennen.
2. Elsistema electoral espanyol: entre la governabilitat i la

proporcionalitat..................coooiiiiiiii

2.1.

2.2.

2.3.

2.4.

Els elements constitutius d'un sistema electoral ..............ccceee.
2.1.1. La magnitud de la circumscripci6 electoral ...................
2.1.2. Laforma de candidatura i la forma de votacio .............
2.1.3. La barrera legal .......cccccceiiiiiiiiiiiiniiiiiiiiiicceeee,
2.1.4. La férmula electoral .........ccccocverrieiriieiniieenee e
El sistema electoral espanyol .........coccooeiviiiiiiiiieeeiriiiieeicieeee
2.2.1. Les bases normatives del sistema electoral espanyol

ACTUAL .o

2.2.2. Els elements del sistema electoral espanyol ..................
Els efectes del sistema electoral espanyol: un sistema
proporcional amb efectes majoritaris i un biaix conservador .....

El debat actual sobre la reforma del sistema electoral vigent ......

Espanya com un estat compost......................cccccciiiiiiiiiiinnn

3.1.

3.2.

L'estat unitari davant 'estat COmMpOSt .....c.ccevveeeiiiciiiieiiiiiieeenn.
3.1.1.  L'estat unitari ......ccceceiiviiiiiiiiiiniiiiiie e,
3.1.2.  L'estat COMPOSE ..ueveiiiieiiiiieiiieeeeeeeee e
3.1.3. Tipologia dels estats cOMPOStS .......ccceevvviviniiiiniiennnne.
L'estat de les autonomies: caracteristiques principals i

fUNCIONAMENT .eeiiiiiiiiiiiiiiee e

3.2.1. L'estat compost segons la Constitucio .........cccecuveeeuneee.

10
10
11
12
13
17
19
22

25
25
25
26
28
28
31

31
32

34
38

40
40
40
41
41

43
45



© FUOC » P09/04559/00394 Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

3.3. Espanyai el debat sobre l'articulaci6 del seu caracter

PlUTINACIONAL ..eeiiiiiiiiiiiieeeeeee e 52
RESUIIL.....coiiiiiiiiiiiiii et e e e e e e e 55
Exercicis d'autoavaluacio..............ccocceeeeiiiiiiiiieciie et 57
SOLUCIOMIATT. ..ottt e e e e e e e s e e eseeneee 58
GLOSSATT. ...ttt ettt et e e e e e e e e e e s eseeneee 59

Bibliografia............cccccciiiiiiiiiii e 60



© FUOC » P09/04559/00394 5 Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

Introduccio

En aquesta lectura analitzarem les regles de joc que configuren el marc
d'incentius (positius i negatius) d'acord amb el qual es comporten i interrela-
cionen els principals actors politics dels sistema politic espanyol.

En un primer apartat estudiarem la forma de govern aprovat per la Constitucio
espanyola. Es a dir, que examinarem el tipus de relacions que mantenen el po-
der legislatiu i executiu. Amb aquest objectiu, diferenciarem entre els sistemes
presidencials i els sistemes parlamentaris. Amb I'aprovacié de la nova Consti-
tucio, Espanya es va convertir en una monarquia parlamentaria, equivalent a
altres monarquies parlamentaries europees, com per exemple les de Belgica,
Suecia i Holanda. Posteriorment, considerarem les funcions dels actors princi-
pals (Parlament, Govern, Corona) en la monarquia parlamentaria espanyola i
discutirem algunes de les caracteristiques de la crisi actual del Parlament.

El segon apartat analitza els diferents components del sistema electoral, com
son la circumscripcio electoral, la barrera legal, les diferents modalitats de vot
i la férmula electoral. Una vegada explicats aquests conceptes, passarem a es-
tudiar el sistema electoral espanyol. Com veurem, la Constitucié espanyola i
la llei posterior sobre el régim electoral van introduir —almenys formalment-
un sistema electoral proporcional a Espanya. Es pot destacar que la decisi6 per
un sistema electoral no és cap decisié politicament neutral i que pot canviar
molt les possibilitats electorals d'algunes forces politiques. A més, no n'hi ha
prou amb estudiar el sistema electoral des d'una Optica formal, siné que també
s'ha d'analitzar els seus efectes sobre la vida politica. En el cas espanyol subrat-
llarem que el sistema electoral proporcional tendeix a produir uns efectes més
aviat majoritaris i no proporcionals tal com es podria d'esperar.

En el tercer i Gltim apartat aprofundirem en la forma d'estat, entesa com el ti-
pus de relacions que manté 1'estat amb el seu territori i 1a seva poblacié. Primer,
distingirem dos models de forma d'estat molt diferents: els estats unitaris i els
estats composts. Malgrat la poca claredat sobre aixo0, la Constitucié espanyola
va possibilitar la configuraci6 d'algun tipus d'estat compost, en que coexisti-
rien diferents nivells de govern, cada un dotat amb el seu propi parlament i
govern, és a dir, amb una certa autonomia politica. Aixi, doncs, analitzarem
l'estructura i les caracteristiques de l'estat de les autonomies, tal com va ser
concebut en la Constitucio.
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En 1'dltima part de cada apartat s'ofereix una visioé general d'alguns dels debats
més actuals sobre l'organitzacié politicoinstitucional en els cercles, no sola-
ment académics, siné també politics. Es tracta dels debats sobre el segiient:
1) la reforma del Senat; 2) la reforma del sistema electoral; i, finalment, 3) la
reforma de l'estat de les autonomies.
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Objectius

Els objectius d'aquest modul consisteixen a aconseguir el segiient:
1. Saber diferenciar entre el presidencialisme i el parlamentarisme com a
principals formes de govern.

2. Coneixer les institucions principals, les caracteristiques i el funcionament
de la monarquia parlamentaria espanyola.

3. Analitzar els components principals dels sistemes electorals.

4. Coneixer les caracteristiques principals del sistema electoral espanyol i la
seva incidéncia en la vida politica.

5. Saber diferenciar entre els estats unitaris i els estats compostos com a for-
mes d'estat.

6. Coneixer les institucions principals, caracteristiques i funcionament de

l'estat de les autonomies.

7. Presentar alguns dels debats actuals sobre 1'organitzacié politicoinstituci-
onal a Espanya, com sén els segiients: a) la reforma del Senat; b) la reforma
del sistema electoral; ¢) la reforma de l'estat de les autonomies.
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1. Espanya com a monarquia parlamentaria

1.1. La monarquia parlamentaria davant d'altres formes de

govern

Com a forma de govern s'entén el tipus de relacions que mantenen els

diferents poders i les institucions principals de 1'estat.

Respecte a les formes de govern, la ciencia politica sol distingir entre sistemes
presidencials i sistemes parlamentaris. Mentre que en el primer model, el
poder legislatiu i el poder executiu mantenen una demarcacié relativament
rigida, en el cas dels sistemes parlamentaris es parla d'una col-laboraci6 de

poders.
1.1.1. Els sistemes presidencials

La creaci6 dels Estats Units al segle XvIil no solament va significar una nova
forma d'estat (I'estat federal), sin6 també una nova forma de govern.

Davant les monarquies europees, la majoria encara de tall absolutista i
caracteritzada per un alt nivell de concetracié de poders, els fundadors
dels Estats Units van optar per un sistema presidencial, caracteritzat
per una separacio rigida dels poders executius i legislatius amb l'objectiu
d'evitar una possible "tirania de la majoria".

Des del punt de vista conceptual, les tres caracteristiques principals del sistema
presidencial sén les segiients:

e Ambdos poders, 1'executiu i el legislatiu, son elegits d'una manera directa
per l'electorat. Es a dir, que tant el president, que alhora és cap d'estat
i cap de l'executiu (govern monista) com el parlament gaudeixen d'una

legitimitat popular.

e El president pot elegir d'una manera autonoma els seus propis ministres,
sense que aquests necessitin obtenir l'aprovaci6é del parlament. Quant al
seu funcionament, l'executiu no funciona com un organ col-lectiu, sin6

que el president és la seva forga centripeta.
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e Les relacions entre el poder executiu i el poder legislatiu son molt febles.
A part que el govern no necessita obtenir el suport del parlament per a
la seva investidura, aquest ultim tampoc no disposa de cap mecanisme
institucional per a provocar la dimissié del govern (excepte en el cas del
complicat procediment del judici politic al president —impeachment). El

govern, per la seva part, tampoc no pot dissoldre el parlament.

1.1.2. Els sistemes parlamentaris

Els sistemes parlamentaris troben la seva referencia historica en el cas
d'Anglaterra.

Encara que el sistema parlamentari ha passat per diverses etapes succes-
sives, les relacions mantingudes entre el poder legislatiu i el poder
executiu son més aviat de col-laboracié i no de separaci6 rigida (Mo-
las, 1998, pag. 111-119).

Les tres caracteristiques principals d'un sistema parlamentari son les segiients:

e Només hi ha un procés electoral per mitja del qual s'elegeixen els repre-
sentants al parlament.

e En canvi, el Govern no és elegit d'una manera directa, sin6 que procedeix
del parlament i necessita 1'aprovaci6 d'aquest per a la seva investidura.
D'altra banda, el Govern també té el dret de dissoldre el parlament.

e Una altra diferéncia respecte al sistema presidencial és que els llocs de cap
de l'executiu i de cap d'estat no poden ser ocupats per la mateixa perso-
na. La posici6 del cap d'estat pot correspondre a un monarca (monarquia
parlamentaria) o a un president (reptblica parlamentaria), aquest altim
elegit d'una manera directa per l'electorat o d'una manera indirecta pel
Parlament juntament amb personalitats convocades amb aquest fi.

1.1.3. Sistemes presidencials davant sistemes parlamentaris

Un dels temes de debat actual en la ciencia politica gira al voltant dels pros
i contres de les formes de govern de caracter presidencial i parlamentari i la

seva contribuci6 al desenvolupament democratic.

Els partidaris dels sistemes presidencials destaquen com la seva principal virtut
la legitimitat dual (en funci6 de la seva eleccio separadament) sobre la qual
s'articula un sistema de checks and balances, principalment entre el poder le-
gislatiu i executiu, amb l'objectiu d'evitar un clar predomini de qualsevol dels

Sistemes presidencials

El cas dels Estats Units és
I'exemple classic d'un sistema
presidencial. Altres exemples
serien el del Brasil, Argentina i
Xile.

Monarquia parlamentaria

Suecia, Belgica i la Gran Bre-
tanya constitueixen alguns
exemples de monarquia par-
lamentaria. Alemanya i Italia,
per exemple, sén republiques
parlamentaries en que el pre-
sident és elegit d'una manera
indirecta; en canvi, Austria i Ir-
landa sén republiques, també
parlamentaries, amb un presi-
dent elegit per I'electorat.
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poders esmentats. Les veus més critiques, en canvi, argumenten que no ens
hem d'aturar només en una analisi formal i constitucional de les relacions en-
tre tots dos poders, sin6 que també hem de tenir en compte certs aspectes de la
realitat politica subjacent —com, per exemple, el grau de fragmentacio i pola-
ritzaci6 en el congrés, la cohesi6 interna dels partits i el color politic dels partits
que configurin el poder executiu i legislatiu— per a valorar adequadament el

rendiment dels mecanismes de control del poder en els sistemes presidencials.

Aquest debat pren especial rellevancia en el cas de I'America Llatina, on el
presidencialisme sovint és sinonim d'inestabilitat politica i institucional. Se-
gons els detractors del presidencialisme com a forma de govern, aquest és es-
pecialment inadequat en el cas de 'America Llatina per una doble rad. En pri-
mer lloc, en temps de crisi, els ciutadans solen considerar el president com
el maxim responsable politic i 1'dnic cap visible. Es a dir, els errors de govern
es converteixen en errors del president i pressions a favor de la seva marxa
(problema de personalitzacié del poder en la figura del president). En segon
lloc, paradoxalment, els presidents llatinoamericans sén relativament febles i
solen tenir dificultats a generar majories de govern a causa de la fragmentaci6
politica dins del mateix partit del president (partits poc cohesionats) i a causa
del fet que el seu partit no compta amb una majoria (estable) en el parlament.
En conseqiiéncia, aquesta doble fragmentaci6 politica pot comportar un alt
grau d'ingovernabilitat i de politiques pabliques de baixa qualitat i molt allu-
nyades d'un interes general, ja que només es podra arribar a acords de minims
(que busquen satisfer els interessos particulars) i en alguns casos encara pitjor,
a un simple repartiment de carrecs publics (Valenzuela, 2004).

Finalment, també hi ha estudis que demostren que el simple disseny consti-
tucional no afecta el grau d'estabilitat i desenvolupament de la democracia,
sind que son els interessos subjacents, com per exemple, la distribucié de la
riquesa i la fragmentacié etnica, que ajuden a explicar 1'exit o fracas del dis-
seny institucional. Concretament, com més heterogeneitat d'interessos, més
probabilitat de fracas de les regles institucionals en el manteniment de la de-
mocracia, tant en els sistemes presidencials com en els parlamentaris (Adsera
i Boix, 2004).

1.2. Espanya com una monarquia parlamentaria

El primer article de la Constitucié espanyola declara el segiient: "La forma
politica de I'Estat espanyol és la Monarquia parlamentaria".
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Les institucions principals de la monarquia parlamentaria espanyola
son les segiients:

1) la Corona,
2) les Corts Generals i
3) el Govern.

1.2.1. La Corona

Com indica la Constitucio, el rei és el cap d'estat.

A diferéncia d'altres monarquies parlamentaries, el rei espanyol no forma part
del poder executiu juntament amb el Govern. Es més, les atribucions de la Co-
rona han de ser considerades com les d'un organ situat fora del procés politic
(Molas, 1998, pag. 19). Obviament, aixd no vol dir que el rei no tingui cap
influéncia en la vida politica. De fet convé destacar les segiients quatre fun-
cions de la Corona espanyola dins la vida politica espanyola:

e Funci6 simbolica: el rei simbolitza la unitat i la permanencia d'Espanya.

e Funci6é moderadora: ja que la posici6 del rei no depén del vot popular,
no esta sotmes a les mateixes pressions electorals que el Parlament o el

Govern.

e Funcio6 arbitral: el rei se situa per sobre de les forces politiques i no esta
vinculat a cap ideologia.

¢ Funcio representativa: el rei és el més alt representant d'Espanya en les
relacions internacionals.

Segons la Constitucio, el rei només pot exercir aquelles funcions que la Consti-
tuci6 li ha atribuit explicitament; entre d'altres, podriem destacar les segiients:
la de sancionar i promulgar les lleis, la de convocar i dissoldre les Corts Gene-
rals, la de proposar i nomenar el candidat a president del Govern, la de ser
el comandament suprem de les Forces Armades, la de declarar la guerra i la

pau, etc.

A més, és important destacar que les decisions del rei sempre han de ser ratifi-
cades pel president del Govern i, si escau, per algun membre del Govern, que
implica que aquests seran responsables de les seves decisions, ja que "La perso-
na del Rei d'Espanya és inviolable i no esta subjecta a responsabilitat" (article

56.3). Aquest ens porta a la conclusié que el rei regna, perd no governa.
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A causa de la seva actualitat politica en el moment d'escriure aquest capitol,
val la pena aturar-nos en la manera en que la Constitucié regula la successio
del rei Joan Carles i la possibilitat de la seva reforma en un futur proxim. Tal
com indica l'article 57.1) de la Constitucio: "la Corona d'Espanya és hereditaria
en els successors de S. M. Joan Carles I de Borb¢, legitim hereu de la dinastia
historica". Quant a l'ordre de successio, el mateix article estableix que "la suc-
cessio al tron seguira 1'ordre de regular de primogenitura i representacio, i sera
preferida sempre la linia anterior a les posteriors; en la mateixa linia, el grau
més proxim al més remot; en el mateix grau, I'nome a la dona, i en el mateix
sexe, la persona major a la menor". Aquest principi de prioritat de I'home en
la successio6 al tron, basat en la llei salica, es remunta historicament al Rei Fe-
lip V. Aquest volia impedir que la casa reial d'Habsburg pogués recuperar la
corona espanyola mitjancant la linia dinastica femenina. Com a conseqiien-
cia d'aquest principi, actualment no és la gran dels fills del Rei Joan Carles, la
Infanta Elena, que té dret a succeir el seu pare com a reina d'Espanya, sino el
fill menor, el princep Felip d'Asturies.

En el seu discurs d'investidura com a president del Govern, José Luis Rodriguez
Zapatero es va mostrar favorable a canviar la Constituci6 espanyola pel que fa a
la successi6 en la Corona, amb l'objectiu de fomentar la igualtat de drets. Amb
tota seguretat, aquest canvi s'aplicaria a partir dels hereus del princep Felip i
ratificaria el dret a heretar la corona per part de la infanta Leonor, primer fill
de sexe femeni, fins i tot si els princeps d'Astaries tinguessin més descendéncia
masculina. En tot cas, tal com estipula l'article 168 de la Constitucié espanyola,
qualsevol revisio del titol concernent a la Corona implica una reforma de la

Constitucio i la seva aprovacio en un referendum popular.

1.2.2. Les Corts Generals

En el sistema parlamentari espanyol el poder legislatiu s'atribueix a les Corts
Generals que estan formades pel Congrés dels Diputats i el Senat. En l'apartat
segiient ja estudiarem més detalladament el mode d'eleccié dels diputats i se-
nadors. Només destacarem aqui que tots els diputats son elegits per sufragi
universal i directe per un termini de quatre anys, mentre que el Senat compta
amb dos tipus de senadors: aquells elegits directament per 1'electorat i aquells
provinents de les comunitats autonomes. En aquest apartat, ens centrem en
I'analisi de les seves funcions.
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Les funcions més destacades de les Corts Generals son basicament les
seguents:

1) Representar els ciutadansi, com a conseqiiéncia, legitimar el sistema
politic.

2) Legislar.

3) Produir un govern.

4) Controlar les accions d'aquest govern.

1) Representacio i legitimacio

Segons la Constitucio, les Corts Generals representen el poble espanyol. To-
tes les democracies modernes actuals son representatives, ja que els membres
parlamentaris representen els electors segons el seu propi judici, tenint en
compte l'interes general i no podent estar vinculats per cap mandat imperatiu.
D'aquesta manera, i malgrat les moltes critiques rebudes, les Corts Generals
participen activament en la vida politica i aporten un alt grau de legitimitat
a les decisions politiques.

2) La funci6 legislativa

Una de les funcions més basiques de les Corts Generals és legislar. Respecte
al procés legislatiu, se sol diferenciar entre tres fases diferents (Molas, 1998,
pag. 141-146):

a) la fase de la iniciativa legislativa;
b) la fase constitutiva de la llei;
c) la fase de la seva sanci6, promulgacio i publicacio.

a) La iniciativa legislativa

Encara que les Corts Generals sén, en principi, els actors legislatius més im-

portants, no son els tnics involucrats en el procés legislatiu.

Segons la Constitucioé espanyola, la iniciativa legislativa correspon al
Govern, al Congrés i al Senat, i també a les assemblees de les comu-

nitats autonomes i a la iniciativa popular.

* Projecte de llei: en cas que la iniciativa legislativa provingui del Govern

es parlara de projecte de llei.
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e Proposicid de llei: les proposicions de llei soén totes aquelles iniciatives le-
gislatives procedents del Congrés dels Diputats, del Senat, de les comu-
nitats autdnomes o de la iniciativa popular. Per a ser presa en considera-
cio6 pel Ple del Congrés o del Senat, la proposta ha de tenir alguns requisits.
Si la proposta prové del Congrés dels Diputats, necessitara tenir el suport
de quinze diputats o d'un grup parlamentari; en el cas del Senat, el suport
de vint-i-cinc senadors o el d'un grup. Per a les comunitats autonomes,
els requisits estan regulats pels seus propis estatuts. En canvi, la iniciativa

popular necessita obtenir el suport de 500.000 signatures acreditades.

b) La fase constitutiva

Una vegada aprovada la iniciativa legislativa, la proposici6 o el projecte
de llei passa a la fase segiient: la constitutiva.

Quan el Ple decideix de considerar la proposicioé de llei o el projecte de llei,
els diputats obren una primera ronda d'esmenes. Una vegada complerts els
terminis, el text sera enviat a la Comissio Legislativa corresponent, en que els
experts de cada grup parlamentari debatran sobre el seu contingut i tindran
la possibilitat d'introduir més esmenes. Una vegada votat el text i les seves es-
menes, la comissié passara el text al Ple del Congrés dels Diputats. S'hi deba-
tra una altra vegada el text i a continuacio es fara la seva votaci6é per majoria
simple. Una vegada que el Congrés dels Diputats hagi aprovat el projecte o
la proposici6 de llei, sera enviat al Senat, on haura de passar una altra vegada
per la comissié corresponent i posteriorment sera presentat en el seu Ple. En
principi, el Senat té un termini de dos mesos per a ocupar-se del text provinent
del Congrés dels Diputats.

El Senat, amb el suport d'una majoria absoluta, fins i tot pot pronunciar el
seu vet al text; en aquest cas, es constitueix una comissié mixta, composta per
senadors i diputats. Si aquesta comissié no arriba a cap acord, el Congrés pot
superar el vet del Senat amb una majoria absoluta, o fins i tot una majoria
simple, una vegada transcorreguts dos mesos des de la seva interposicio. Les
esmenes introduides pel Senat poden ser acceptades per majoria simple.

¢) La fase de sanci6, promulgaci6 i publicacio

El cicle legislatiu arriba a la seva fi quan la llei esta sancionada, pro-
mulgada i publicada. El rei sanciona la llei. La promulgaci6 és l'acte
d'explicitaci6 formal de l'existencia d'una nova llei en I'ordenament
juridic. Una vegada sancionada i promulgada la llei, sera publicada en
el Butlleti Oficial de 1'Estat en que es determinara quan comengara a
tenir conseqiiéncies legals.
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A part d'aquest procés legislatiu corrent, en podem detectar alguns procedi-
ments legislatius especials. Se sol distingir entre els segiients:

e els procediments per raé de materia; i

e els procediments per ra6 de canvis en l'estructura en el procés legislatiu.

En la categoria de procediments especials per ra6é de materia podem inclou-
re, en primer lloc, les lleis organiques. S6n lleis que requereixen una majoria
absoluta en el Congrés per a la seva aprovacio final i son reservades a algunes
materies especials. Una altra desviaci6 del procés legislativa corrent el trobem
en l'elaboraci6 dels Pressupostos generals de 1'Estat. La iniciativa d'elaborar
els pressuposts només correspon al Govern i no al Congrés o al Senat.

En l'altra categoria, la dels procediments especials per raé de canvi en
l'estructura del procés legislatiu, podem incloure el procediment de la lec-
tura tnica, segons la qual, no s'accepta la introduccié d'esmenes, sin6 tinica-
ment una votacio final. Aquest procediment esta reservat a aquelles materies
técnicament i politicament simples.

Un altre procediment és el d'urgencia. En aquest cas es redueixen a la meitat
tots els terminis establerts al llarg del procés legislatiu.

Finalment, també es poden incloure les lleis aprovades per les comissions
legislatives. Aquesta possibilitat, segons la qual els projectes o les proposicions
de llei no s6n votats en el Ple sind en les comissions legislatives, esta prevista

explicitament en la Constitucio.

3) Produir un govern

Una altra funcié atorgada al Parlament és la d'establir un govern. Com veurem
més endavant, en l'apartat sobre el Govern, només el Congrés dels Diputats
ha de donar la seva confianga al Govern, i només al seu president. Els altres
membres del Govern seran nomenats formalment pel rei a proposta del pre-
sident. Si després de dos mesos, a partir de la primera votacié d'investidura,
el Congrés no ha donat la seva confianca a cap candidat a la presidéncia del
Govern, es dissoldran ambdues cambres i es convocaran noves eleccions.

4) Controlar el govern

En un sistema parlamentari, en que el govern és investit pel parlament, en
principi el control per part d'aquest sobre 1'actuaci6é del govern es converteix
en un procediment clau. En el cas espanyol, a part del dret a la informaci6 o del
de I'ajuda que necessitin del Govern i els seus departaments, tant el Congrés de
Diputats com el Senat disposen d'una serie de procediments i mecanismes de
control sobre les actuacions del Govern. Aquests instruments son els segiients:

Lectura complementaria

R. Bustos (1996). "La funciéon
legislativa". A: A. Martinez
(ed.). El Congreso de los Dipu-
tados: Funciones y rendimien-
tos (pag. 37-68). Madrid: Tec-
nos.

Lleis organiques

Basicament es tracta d'aquelles
gue regulen materies amb una
gran importancia per al sis-
tema democratic, com per
exemple: el desenvolupament
dels drets fonamentals i de les
llibertats pdbliques, els estatuts
d'autonomia, el regim electo-
ral general, |'organitzacié del
Tribunal Constitucional o la de
les Forces Armades.

Lleis aprovades per
comissions legislatives

Alguns estudis demostren que
és una via molt utilitzada pel
Congrés. Durant les ultimes le-
gislatures, un 35%-40% de to-
tes les proposicions o projec-
tes de llei va ser aprovat per
comissions amb competencia
legislativa (Ofiate, 1996, pag.
86).
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a) Les preguntes al Govern o a un dels seus membres poden provenir de qual-
sevol diputat o senador, poden ser orals o escrites i poden ser formulades en

el ple o en les comissions.

b) Les interpel-lacions sobre "els motius o proposits de la conducta de
I'executiu en qiiestions de politica general" poden procedir dels diputats, els
senadors o els grups parlamentaris. La interpel-lacié podria donar lloc a la vo-
taci6 d'una mocié en que la cambra corresponent manifesta la seva posicio,

sense cap conseqiiéncia vinculant per al Govern.

¢) Les proposicions no de llei s6n un altre instrument que permeten al Parla-
ment de controlar el Govern. Només poden ser presentades pels grups parla-
mentaris i serveixen per a definir la posici6 de la cambra sobre qualsevol tema,
pero tampoc no sén vinculants per al Govern.

d) Un altre mecanisme de control s6n les comissions d'investigacio, les quals
no s'haurien de confondre amb les comissions legislatives. En les comissions
d'investigaci6 es pot tractar qualsevol assumpte d'interés public, i la compa-
reixenca davant les comissions és obligatoria. Una de les critiques principals
a les comissions d'investigacié té a veure amb la seva poca eficacia, causada
en gran part per la seva dependéncia de la majoria parlamentaria. A més, les
seves conclusions només s6n de caracter politic i no s6n un veredicte juridic.
Aquests quatre mecanismes i procediments esmentats son forca freqiients i es
poden exercir de manera normal al llarg d'una legislatura. No obstant aixo,
l'instrument més important i excepcional de control del Govern per part del
Parlament és la possibilitat de revocaci6 del president del Govern mitjancant

la moci6 de censura. En el segiient apartat analitzarem en que consisteix.

1.2.3. El Govern

El Govern esta compost pel president, els vicepresidents i els altres ministres.
Com hem destacat en la part introductoria, en els sistemes parlamentaris, el
Govern prové de la majoria parlamentaria. En el cas espanyol, el rei proposa —
després de la consulta prévia amb els partits politics- el candidat a la presiden-

cia de Govern, que sol ser el lider del partit politic guanyador de les eleccions.

La funcid del president

Es important no confondre el president del Govern espanyol amb la funcié del president
en un sistema presidencialista, ja que aquest altim és alhora cap d'estat i cap de I'executiu.
En la majoria dels sistemes parlamentaris el president del Govern és denominat primer
ministre o ministre president.

Després de l'aprovaci6 de la Constitucio, cinc persones han ocupat la posici6 de president
del Govern: Adolfo Suérez (UCD), Leopoldo Calvo Sotelo (UCD), Felipe Gonzélez (PSOE),
José Maria Aznar (PP) i José Luis Rodriguez Zapatero (PSOE).

Malgrat el fet que el Govern és un organ col-legiat, el president del Govern
ocupa un lloc molt destacat. El president ha de dirigir les accions del Govern
i coordinar les funcions dels altres membres i ha de prendre algunes de les

decisions més importants, com, per exemple, la decisi6 sobre la dissoluci6 del
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Parlament. Ha de fer la lectura del seu programa politic al Congrés dels Dipu-
tats —després de 1'assignacio previa per part del rei-i ha de ser investit pels seus
membres. Una vegada obtingut el vot d'investidura, el president pot procedir a
la formacio del seu equip de Govern. Els seus membres també seran nomenats
formalment pel rei, pero, a al contrari que el president, no s'han de sotmetre
a un vot d'investidura al Congrés dels Diputats. Si el Congrés dels Diputats no
aconsegueix de nomenar un president del Govern dins de dos mesos, comp-
tant a partir de la primera votaci6 d'investidura, es dissoldran ambdues cam-

bres i es faran noves eleccions.

Les funcions del govern no es limiten a executar una llei aprovada per les
Corts Generals, sin6é que inclou també la funcié governamental (Montabes,
1997, pag. 166). Segons l'article 97 de la Constitucio:

"El Govern dirigeix la politica interior i exterior, ' Administraci6 civil i militar, i la defensa
de I'Estat. Exerceix la funci6 executiva i la potestat reglamentaria d'acord amb la Consti-
tucié i amb les lleis".

El Govern es pot basar en tota una organitzacié administrativa que esta dotada
de més de 2.000.000 empleats publics per a dur a terme les funcions atribuides
(Rami6, 1997, pag. 382). A més d'aquesta Administraci6, també disposa -a
part dels projectes de llei- d'una serie d'instruments normatius com sén els
decrets lleis i el decrets legislatius.

Els decrets lleis son disposicions legislatives provisionals amb un carac-
ter extraordinari i urgent que no poden afectar els drets fonamentals
o les institucions basiques de 1'Estat, ni el réegim electoral ni el de les
comunitats autonomes.

Els decrets legislatius neixen d'una voluntat de delegar el poder legis-
latiu sobre materies que les Corts Generals consideren que el Govern
podra resoldre d'una manera més efectiva.

D'aquesta manera els decrets lleis i els decrets legislatius sén normes amb rang
de llei, malgrat procedir del poder executiu. D'altra banda, el Govern també
pot fer servir la seva potestat reglamentaria. En aquest cas es tracta de dispo-
sicions de caracter general dictades pel Govern, que sense tenir el rang de llei,
son aprovades en el transcurs de 1'execucio de les seves funcions.

Com hem dit anteriorment, en els sistemes parlamentaris les relacions entre
el poder legislatiu i el poder executiu s6n molt més estretes que en els sistemes
presidencials.

Aix0 s'il-lustra molt bé en el cas del Govern espanyol. El seu cessament pot ser
provocat principalment per dues vies, a part de ser originat per noves eleccions
o la dimissi6é voluntaria del seu president (o per la seva mort):
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a) La qiiesti6 de confianca és un instrument a les mans del Govern per a me-
surar el grau de confianca per part dels membres del Congrés dels Diputats
(no es presenta en el Senat) i sol ser utilitzada en moments de crisi poli-
tica. La iniciativa ha de ser presentada pel president del Govern i només
pot estar relacionada amb el programa del Govern o amb una declaraci6
de politica general i no, per exemple, amb un projecte de llei en concret.
Una vegada presentada la moci6, s'introdueix un periode de vint-i-quatre
hores abans de procedir al debat en el si del Congrés de Diputats i a la cor-
responent votacio. La confianga pot ser reforcada o revocada per simple
majoria dels diputats. En cas que el Govern no rebi la confiancga, haura de
presentar la seva dimissi6é davant el rei, que comencara una ronda de con-
sultes amb els partits politics a fi i efecte de designar un altre president del
Govern. En cas que el president del Govern rebi la confianca sol-licitada
pel Congrés, aquest sortira reforcat de la crisi politica.

b) En canvi, la moci6 de censura prové del Congrés dels Diputats. La inici-
ativa de la moci6 de censura ha de ser recolzada per almenys una desena
part dels diputats i ha d'incloure un candidat alternatiu a la presidéncia
del Govern. Una vegada presentada la moci6 de censura, s'introdueix un
termini de cinc dies per a debatre-la i votar-la en el Ple del Congrés. Si la
moci6 és aprovada per majoria absoluta, el Govern presentara la seva di-
missi6 i el candidat alternatiu sera investit com a nou president de Govern.
Si la moci6 no és aprovada, el Congrés ja no podra presentar cap mocio
de censura durant el mateix periode de sessions. Els requisits rigids (termi-
ni de cinc dies, majoria absoluta, candidat alternatiu) sén introduits per
a garantir la governabilitat. Aixi, doncs, el cessament del Govern s'ha de
basar en un ampli consens entre els diputats, no solament en el desacord
amb el Govern actual, sin6 també en el candidat alternatiu per a ocupar
el lloc de president del Govern.

Mocions de censura en la politica espanyola

La presentacié d'una moci6 de censura pot tenir diverses conseqiieéncies politiques, com
demostren les mocions presentades per Felipe Gonzédlez i Antonio Hernandez Mancha.
El 1980 Felipe Gonzélez va presentar una mocié de censura contra el Govern d'Adolfo
Suarez. Encara que Gonzélez sabia que perdria la votaci6é de la moci6, va servir com a
instrument per a consolidar Gonzalez com el lider del PSOE i de 'oposici6 en general.
En canvi, el 1987, el lider d'AP, Antonio Herndndez Mancha, va decidir presentar una
moci6 de censura contra el Govern de Felipe Gonzélez. L'intent va fracassar, ja que la
mocié només va obtenir el suport d'AP i no dels altres partits de 1'oposici6. Van veure
en la moci6 de censura un intent per part d'AP de buscar publicitat electoral en benefici
propi. El fracas de la moci6 va significar també el declivi del lider d'AP.

1.3. La crisi d'identitat del Parlament

Un estudi formal i profund de la Constitucié ens pot aportar molt respecte a
la composici6 del poder legislatiu i executiu, les seves funcions respectives i
les relacions que poden mantenir entre ells. Aixi i tot, només un estudi més
politologic, amb més emfasi en les funcions i les relacions reals, ens permetria
de comprendre el vertader abast del sistema parlamentari.



© FUOC * P09/04559/00394 20 Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

Les tendéncies apuntades en la majoria d'aquests estudis son dues:

a) una clara subordinaci6 del Parlament al Govern i
b) una clara tendéncia a una presidencialitzacié de la funci6 del president

dins el Govern.

Aquestes dues tendéncies també sén apreciables en el cas del sistema parla-

mentari espanyol.

a) La subordinaci6 de les Corts Generals respecte al Govern es demostra tant

pel que fa a la seva posicié formal com pel que fa a les dades empiriques.

Trobem alguns exemples d'aquesta posici6 subordinada en els casos segiients:
el tractament dels projectes de llei del Govern té prioritat sobre les proposici-
ons de llei; el Govern és l'nic actor que pot prendre la iniciativa legislativa
respecte al pressupost general; la qliesti6é de confianca (majoria simple) és molt
més facil d'aprovar que la mocié de censura (majoria absoluta); etc. A més,
no cal ser cap expert en ciéncia politica per a observar que el Govern, i no les
Corts Generals, ocupa un lloc molt destacat en la vida politica. Cada dia els
mitjans de comunicaci6 ens presenten noticies protagonitzades pel president

del Govern o pels seus ministres.

Trobem un bon indicador empiric d'aquesta subordinaci6 de les Corts Generals
al Govern en la mateixa activitat del Congrés. Segons calculs presentats per
Guerrero, entorn d'un 80% de la iniciativa legislativa procedeix del Govern, i
només un 20% procedeix de les Corts Generals. A més, la probabilitat d'exit
de la iniciativa és molt més alta en el cas dels projectes de llei que en el de
les proposicions de llei. Mentre que gairebé nou de cada deu projectes de llei
sOn aprovats, les proposicions de llei no arriben ni a dues. D'altra banda, el
temps per a l'aprovaci6 d'un projecte de llei sol ser molt més curt que el de les
proposicions de llei (Guerrero, 1996, pag. 157-158).

b) Respecte a la posici6 del president dins el seu govern, podem destacar que
el president n'és l'eix principal. Juan Luis Pérez observa el seglient en un estudi

sobre el govern:

"El Presidente del Gobierno es mas que un primus inter pares. Es un auténtico jefe que
dirige y coordina la accién del 6érgano gubernamental, de manera que los Ministros han
de seguir su programa politico. El Gobierno es, asimismo, un 6rgano colegiado que toma
acuerdos como tal, delibera y ejerce funciones colegiadamente, pero incluso en estos
casos esta dirigido por el Presidente."

J. L. Pérez Francesch (1993). El Gobierno.
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Un cert descontentament amb la situaci6é anteriorment descrita ha donat peu
que alguns autors parlin actualment —no solament a Espanya, sin6 en la ma-
joria de les democracies actuals— de la crisi del parlament. Segons els autors
que participen en aquest debat, els parlaments no compleixen d'una manera
satisfactoria amb les funcions que se'ls han atribuit.

Les causes principals d'aquesta poca efectivitat del parlament les podem trobar
en el predomini ja esmentat del govern en el funcionament del sistema par-
lamentari, en el control dels partits politics sobre la vida parlamentaria, en la
poca efectivitat d'alguns dels mecanismes institucionals del parlament mateix
(comissions d'investigacio, interpel-lacions, etc.), en la perdua dels poders de
l'estat respecte a Europa i les comunitats autonomes i, fins i tot, en la partici-
paci6é de nous actors en la decisié publica, que se situen en la frontera entre
el sector public i el sector privat, cosa que dificulta la seva regulacié i control
(Guerrero, 1999, pag. 461-467).

Hi ha moltes propostes que tenen com a finalitat renovar i reforcar el poder de
les Corts Generals. Els experts han apuntat cinc aspectes deficients del control
actual sobre el Govern (Garrorena, 1998):

1) En primer lloc, suggereix que s'hauria de renovar el subjecte de control. Ja
hem indicat en la primera part que, en principi, correspon a les Corts Generals
controlar el Govern. En un sistema parlamentari, en que el Govern procedeix
d'aquest, i en que, a més, els grups parlamentaris controlen el Ple, la seva capa-
citat de control queda molt reduida, ja que la majoria parlamentaria sol seguir
d'una manera disciplinada les instruccions del Govern. Els qui son critics amb
I'actuacio del Govern dins el mateix grup parlamentari s'arrisquen a no tornar
a estar en una posicié electoralment favorable en les llistes de les proximes
eleccions. Com a alternativa, es proposa de donar un estatus especial a la mi-

noria parlamentaria, per a facilitar-li uns instruments de control del Govern.

2) Aix0 ens porta a una segona qiiestio, la de renovar les tecniques de con-
trol. Sovint, les técniques actuals impliquen una vinculacié molt feble per part
dels membres del Govern. D'altra banda, com hem vist anteriorment, aques-
tes técniques estan per complet a les mans de decisions majoritaries, cosa que
redueix considerablement la probabilitat perque la minoria pugui emprendre
la seva funci6 de control. Els experts al-ludeixen a la possibilitat de permetre a
la minoria parlamentaria de crear les seves propies comissions d'investigacio.

3) Un tercer factor que hauria de contribuir a la renovaci6 del poder de les
Corts Generals seria el d'ampliar 1'ambit de control parlamentari. Es a dir,
les Corts Generals no solament haurien d'investigar i controlar les actuacions
del Govern, sin6 que també haurien de poder entrar en acci6 en aquells casos

en que certs actors privats prenen decisions amb una forta incidéncia politica.

Crisi del parlament

Es important destacar que la
majoria dels autors no prete-
nen d'idealitzar la situaci6 del
parlament en el passat, sind
que el que busquen més aviat
és "adaptar la vieja institucion
a las funciones que espera que
ejerza un Parlamento contem-
poréaneo", sobretot en relacié
amb el control sobre el govern
(Pau, 1993, pag. 39).

Lectura complementaria

Francesc Pau, per exemple,
cita alguns casos del Parla-
ment de Catalunya, en que
els membres dels executius
no responen a les preguntes
fetes pels parlamentaris, en
l'obra segiient:

E. Pau i Vall (1994). "Una re-
flexion sobre el Estado del
parlamento y su potencia-
cién". A: F. Pau i Vall (ed.).
Parlamento y opinion piiblica
(pag. 29-55). Madrid: Tecnos.
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4) En quart lloc, un altre punt feble del control actual és el factor temps. Sovint,
el problema ja no té cap interés public quan les Corts Generals decideixen de
convocar una comissioé d'investigacio. Per aquesta rad s'haurien de buscar uns

procediments de control més agils i rapids.

5) Finalment, un altre factor que reforcaria la posicio de les Corts Generals en
la vida politica és el d'aproximar-les a la societat. Hi ha moltes propostes fetes
en aquest sentit, que sobretot es basen en una reforma del sistema electoral i/
o en la proposta de retallar el poder de les elits dels partits politics. Una idea
potser més innovadora és la de la publificacié de 'activitat parlamentaria (Pau,
1994). Segons aquesta proposta, les Corts Generals haurien de prestar molta
més atencio a la transmissio del contingut de la seva activitat parlamentaria a
la societat, utilitzant publicacions especials i dirigides als ciutadans, rodes de
premsa, programes de televisio i fins i tot tot el ventall de possibilitats ofertes
per les noves tecnologies de la comunicacié (Internet, xats, forums, etc.).

En fi, del que es tracta és de buscar noves formes per a reforgar la posicio i les
funcions de les Corts Generals en aquest context sociopolitic, molt diferent
de l'inicial en qué va ser concebut.

1.4. El debat sobre la reforma del Senat

Des de la seva creacio, el Senat espanyol ha estat objecte de critiques constants
i duradores. Aquestes critiques es deuen al fet que el Senat encara no ha tro-
bat "un lugar suficientemente relevante, un papel o un espacio politico bien
adaptado a un Estado compuesto como el que nos dimos con la Constitucion
vigente" (Paniagua, 1999, pag. 428).

Aquest debat se centra basicament en dos temes:

a) la composici6 del Senat; i

b) les seves funcions.

De la combinaci6 d'aquestes dues dimensions resulta una amplia gamma de

propostes de reforma, que intentarem de resumir breument.

a) La majoria dels autors sembla que estan d'acord que la composicié del Senat
com a cambra de representacio territorial, tal com indica la Constituci6, hauria
de ser reforcada.

Actualment, la seva composici6é sobretot es basa en les provincies, ja que sén
les circumscripcions electorals, i no tant en les comunitats autdonomes. Com
a conseqiiéncia d'aixo, l'objectiu d'una futura reforma de la seva composicio,
hauria de consistir a permetre la preséncia de les comunitats autonomes en

el Senat.

Lectura complementaria

Un bon resum del debat so-
bre la reforma del Senat es
pot trobar en el llibre segiient
coordinat per Francesc Pau:
(1996) titulat El Senado, cd-
mara de representacion territori-
al. Madrid: Tecnos.
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Malgrat aquesta coincidencia, hi ha una certa discrepancia sobre la forma que
hauria de tenir aquesta representaci6é de la comunitats autonomes en el Senat.
Alguns opinen que una bona representacio territorial seria aquella en que els
senadors procedeixen del Govern de la comunitat autonoma (membres o de-
legats dels governs autonomics). En canvi, d'altres rebutgen aquest model, ins-
pirat en el Bundesrat alemany, perque és poc democratic, i opinen que s'hauria
de basar en una representaci6 de l'assemblea legislativa de cada comunitat
autonoma; aquells que van encara més lluny defensen l'elecci6 directa dels

senadors en circumscripcions de les comunitats autonomes.

El criteri adoptat sobre la composici6 del Senat afecta la seva dissolucié. Aixi,
per a aquells que defensin un sistema de composici6 indirecta dels senadors,
el Senat no pot ser dissolt de la mateixa manera que el Congrés dels Diputats.

b) Respecte a les funcions d'aquest model nou de Senat de representacio ter-
ritorial, les opinions convergeixen en el fet que s’haurien de diferenciar d'una
manera més clara de les del Congrés dels Diputats (especialitzaci6 funcional).

D'aquesta manera, per a algunes materies, sobretot aquelles que afecten les
relacions entre les comunitats autonomes i les seves competéncies, el Senat
hauria de ser més que una cambra de segona lectura i subordinada al Congrés,
com succeeix actualment. De fet, gairebé totes les lleis tenen alguna incidéncia
en les relacions de les comunitats autonomes o en les seves competéencies.
Una altra proposta en relacié amb les funcions és la de la introducci6 d'algun
tipus de vet, reservat a aquelles comunitats autonomes com Catalunya o el
Pais Basc, en cas que temin que una llei pugui afectar els seus fets diferencials.
En aquest cas, per exemple, el vet només podria ser rebatut per una majoria
absoluta dels senadors. Una altra funci6 que alguns autors intenten de reforcar
és la de la plataforma de trobada, debat i dialeg entre 1'Estat i les comunitats
autonomes i entre aquestes ultimes. En aquest sentit, també advoquen per
eliminar el termini de dos mesos establerts per a tramitar una proposicié o un

projecte de llei, ja que si no, no es podria dur a terme cap debat serios.

Per tant, com es pot apreciar, hi ha un nombre molt gran de propostes de
reforma del Senat. A tall de conclusi6, recollim l'argumentacié d'alguns autors
que consideren que una reforma futura del Senat només sera satisfactoria si es
té en compte els parametres segiients (Vintr6, 1996):

e En primer lloc, la reforma hauria de fer possible i garantir una participacié
més gran de totes les comunitats autonomes en els assumptes de 1'Estat.

¢ Lareforma també hauria de permetre una presencia més gran dels interes-
sos territorials en el seu si.

e Lareforma hauria de contribuir a disminuir els conflictes entre les comu-

nitats autonomes.
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¢ Finalment, la reforma també hauria de reconeixer els fets diferencials que

hi ha en el cas espanyol.

Optimitzar cada una d'aquestes dimensions no sera una tasca facil i segur que

donara lloc a molts més debats en el futur proxim.
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2. El sistema electoral espanyol: entre la
governabilitat i la proporcionalitat

2.1. Els elements constitutius d'un sistema electoral

Lectura complementaria

Dit d'una manera simple, el sistema electoral fa referéncia a aquelles

regles segons les quals els votants poden expressar les seves preferéncies D. Nohlen (1998). "Els siste-
208 . . .« . L. mes electorals i opcions per a

politiques i es poden traduir aquestes preferéncies politiques (vots) en Catalunya i Espanya (I)". Did-

poder politic (escons). 16%’59(;’)0111111 1, nam. 1, pag.

Diferents aspectes configuren el sistema electoral i es poden destacar els

segients:

e la magnitud de la circumscripcié electoral,

e la forma de la candidatura i la forma del vot,
e la barrera legal,

e laférmula electoral.

2.1.1. La magnitud de la circumscripcio electoral

El concepte de la magnitud de la circumscripcio electoral es refereix al nombre
de representants que es pot elegir en cada districte electoral, i no com es podria
pensatr, a la mida territorial del districte.

Respecte al concepte de circumscripcions electorals, podem distingir entre cir-
cumscripcions uninominals i circumscripcions plurinominals, depenent
de si s'elegeix un o diversos representants en la circumscripci6. En cas que
s'opti per un sistema electoral basat en circumscripcions plurinominals, la dis-
tribucié del nombre de candidats que cal elegir en cada circumscripci6 es pot
fer igualitariament, proporcionalment a la poblaci6 o al cens electoral de la
circumscripcio, o utilitzant alguna forma mixta. Una altra distincié que cal
tenir en compte és aquella entre circumscripcions petites (2-5 representants),
mitjanes (6-10 representants), i grans (més de deu representants). Finalment,
la circumscripcié tnica és aquella en queé s'elegeixen tots els representants

en un districte electoral unic per a tot el pais o tota la regio.

Dibuixos en la circumscripcio electoral. La gerrymandering

Com és d'esperar, la manera de tragar les circumscripcions electorals no és una qiiestio
politicament neutral. Alllarg de la historia s’han conegut molts casos en qué els candidats
intenten d'assegurar la seva elecci6 dibuixant la circumscripci6 electoral, de tal manera
que afavoreixi els seus interessos electorals. Aquesta practica és coneguda com a gerry-
mandering. La paraula prové de la uni6é de gerry (d'Elbridge Gerry) i salamander. Aquest
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governador dels Estats Units del segle XIxX va tracar les fronteres de la circumscripci6 elec-
toral de tal manera que la seva forma s'assemblava a una salamandra.

Estudis electorals han evidenciat que el factor de la magnitud de la circums-
cripci6 electoral exerceix efectes considerables sobre la proporcionalitat dels
resultats electorals. D'aquesta manera i fins a cert punt, com més representants
es puguin elegir en una circumscripcio, més proporcionals tendeixen a ser els

seus resultats.

En canvi, en el cas de la circumscripcié uninominal en qué només es pot elegir
un representant, els efectes sobre la proporcionalitat sén bastant nefastos, ja
que la minoria electoral, encara que pugui sumar el 49,9% dels vots no tin-
dra representant. Malgrat el seu efecte negatiu sobre la proporcionalitat dels
resultats electorals, els defensors de la circumscripcié uninominal al-ludeixen
al fet que el representant en aquesta tractara d'apropar-se més a l'electorat per
guanyar el seu suport electoral. D'altra banda, els seus detractors mantenen
que aquest acostament pot crear una dependéncia massa gran entre elector i
representant, cosa que podria conduir a un clientisme no desitjat.

2.1.2. La forma de candidatura i la forma de votacio

La combinacié de la forma de la candidatura i de la votaci6 influeix conside-
rablement en el grau d'influéncia que pot tenir l'elector en 1'elecci6 dels seus

representants.

a) La forma de la candidatura es pot dur a terme per mitja d'una llista o per

mitja d'una candidatura unipersonal.

La candidatura unipersonal se sol dur a terme en sistemes majoritaris, en
que cada partit presenta només un candidat en cada circumscripci6 electoral.
D'aquesta manera, el partit elimina la rivalitat dins el partit mateix i es pot

concentrar en la competencia entre els diferents partits.

La utilitzaci6 de llistes de candidats se sol trobar en sistemes proporcionals.
En aquest cas, el partit presenta una llista amb els possibles candidats. Nor-
malment el nombre de candidats que s'inclou en cada llista depén del nombre
d'escons que corresponen a la circumscripcio electoral, encara que de vegades

també s'hi poden incloure suplents.

Respecte a la candidatura per mitja de llistes, hem de distingir entre diversos
tipus de llistes. En primer lloc, hi ha la llista tancada i bloquejada. En aquest
cas, el partit presenta una llista de candidats amb un ordre determinat i els
electors només poden donar el seu vot a aquesta llista i aixi no alteren l'ordre
preestablert pel partit.
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Una segona possibilitat és la de la llista tancada i no bloquejada. En aques-
ta modalitat de la candidatura de llista, el partit presenta una llista amb els
possibles candidats, pero hi ha la possibilitat per a I'elector de canviar l'ordre
preestablert pel partit.

La tercera i ultima forma de candidatura de llista és la de llistes obertes i no
bloquejades. En aquest cas, 1'elector pot elegir el candidat que vol, i fins i tot
algunes vegades es pot donar la possibilitat d'elegir candidats de diverses llistes

(panachage).

b) Respecte a la forma de la votacié podem distingir entre el vot tinic (cada
elector només pot emetre un vot) i el vot multiple (cada elector pot emetre
diversos vots), encara que hi ha diferents variacions d'aquestes dues maneres
principals.

Com ocorre amb els altres elements del sistema electoral, la combinaci6 uti-
litzada de la forma de la candidatura i la de la votaci6 no és neutral en les
seves conseqiiéncies politiques i afecta la vida politica de tres maneres, tal
com observa Dieter Nohlen:

e DPel que fa a la relacié entre representat i representant, queda bastant
clar que en les candidatures individuals el candidat depen molt més de
I'elector que en les candidatures de llista.

e DPel que fa a la relacio entre els candidats i els seus partits respectius, la
seva vinculacio pot variar segons la modalitat de la forma de candidatura i
la forma de vot que hi ha. D'aquesta manera, les llistes tancades i bloque-
jades son molt criticades, ja que l'elegibilitat del candidat dependra com-
pletament del lloc assignat pel partit. Aquest fet pot donar peu al fet que
aquells candidats que gaudeixen d'una certa popularitat entre els electors,
pero no tant entre els membres de la ctpula del partit, no obtinguin un
lloc molt favorable en les llistes. En canvi, les llistes obertes, encara que no
crein aquesta dependeéncia, també sén objecte de critiques quan es manté

que estimulen una relaci6 de clientisme entre el candidat i el votant.

e Pel que fa a la planificaci6 dels grups politics en el Parlament. Utilitzant
les llistes tancades i bloquejades, els partits politics poden planificar millor
la composici6 del seu grup parlamentari i ubicar els experts en els diversos
temes legislatius en els llocs preferents de les llistes.



© FUOC » P09/04559/00394 28 Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

2.1.3. La barrera legal

La barrera legal indica el nombre de vots que una candidatura o un
partit politic necessita obtenir per a poder entrar en el joc matematic
del repartiment d'escons.

Aquesta barrera legal pot ser establerta en 1'ambit de la circumscripcié o en
I'ambit del pais. Normalment, el nombre de vots indica un percentatge sobre
els vots valids emesos, encara que s'ha de tenir en compte que hi ha altres mo-
dalitats. Es important destacar que ultrapassar aquesta barrera legal no impli-
ca que el partit obtingui automaticament algun representant, siné que podra

entrar en el repartiment dels escons mitjancant la férmula electoral.

Els defensors de la barrera legal al-ludeixen al fet que aplicar-la disminueix el
nombre de partits en el Parlament a aquells amb una certa rellevancia soci-
opolitica, la qual cosa d'aquesta manera impedeix una fragmentacié excessi-
va de la representacié parlamentaria i contribueix a la formacié de majories
parlamentaries i governs més estables. Al contrari, els detractors de la barrera
legal argumenten que usar-la impedeix la preséncia dels partits minoritaris en
el Parlament, cosa que distorsiona la proporcionalitat entre vots i escons.

2.1.4. La formula electoral

Com haureu pogut apreciar al llarg d'aquest modul, el concepte de sistema
electoral és un concepte complex, configurat per diversos components, entre
els quals també hi ha les férmules electorals.

La férmula electoral fa referéncia a la norma matematica utilitzada per a con-
vertir els vots expressats en escons. Les féormules electorals son tan fonamen-
tals per al sistema electoral que de vegades es tendeix erroniament a confon-
dre-les amb el sistema electoral mateix. Hi ha diferents férmules electorals que

es poden classificar en férmules majoritaries i formules proporcionals.

a) Les formules electorals majoritaries. Segons la férmula majoritaria, el par-
tit o el candidat guanyador s'emporta tots els escons disponibles en aquesta

circumscripcio.

Mentre que alguns paisos utilitzen la férmula de la majoria simple per a dis-
tribuir els escons, d'altres recorren a la majoria absoluta. En aquest altim
cas, si cap partit o candidat no obté la majoria absoluta en la primera ronda,
s'organitza una segona ronda en qué (en la majoria dels casos) només partici-
pen els dos partits més votats de la primera ronda i en qué és suficient guanyar
per majoria simple per a emportar-se tots els escons.
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L'argument a favor dels sistemes majoritaris és que son molt facils de compren-

dre per al ciutada, ja que pot percebre facilment que succeira amb el seu vot.

b) Les formules electorals proporcionals. Encara que la logica darrera la for-
mula proporcional també és molt simple (es distribueixen els escons en pro-
porcié amb els vots obtinguts), resulta més dificil d'entendre per al votant, ja
que hi ha diferents variacions de la férmula proporcional, cada una amb els

seus efectes sobre el grau de la proporcionalitat.

Les formules proporcionals s'agrupen en dos tipus basics:

¢ les que es basen en un quocient i
e les que es basen en un divisor.

a) Formules proporcionals basades en un quocient

Les férmules proporcionals basades en un quocient sén anomenades també
formules de les restes més elevades.

Amb aquesta férmula, la distribucio6 dels escons normalment passa per
dues fases. En la primera fase, es calcula un quocient. Una vegada calcu-
lat, es divideix el nombre de vots obtinguts per cada partit pel quocient.

D'aquesta manera s'obté el nombre d'escons aconseguits pels diferents partits,
que és igual al nombre de vegades que cap el quocient en el nombre de vots
trets pel partit. Com que en la majoria dels casos no queden distribuits tots
els escons, s'inicia una segona fase en que es procedeix a distribuir els escons

restants segons la resta més elevada.

El grau de proporcionalitat entre els vots i els escons obtinguts dependra del
quocient triat, ja que hi ha diverses formules per a calcular-lo, i els quocients
més freqiients son els de Hare, Hagenbach-Bischoff i Imperali.

Nota

Hare:Q=V /E

Q = quocient, V = nombre de

Hagenbach-Bischoff: Q =V / (E + 1) vots valids,

E = nombre d'escons per elegir
(Torrens, 1999, pag.363)
Imperiali: Q =V / (E + 2)

b) Les férmules proporcionals que utilitzen un divisor també sén conegudes
com les formules de la mitjana més gran.
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Consisteixen a dividir el resultat obtingut per cada partit per un divi-

sor i ordenar els quocients resultants d'una manera decreixent, fins que

s'hagin distribuit tots els escons.

També en aquest cas, el grau de proporcionalitat entre els vots i els escons

obtinguts dependra en gran manera del divisor utilitzat. Entre els divisors més

freqiients hi ha el d'Hondt i el de Saint-Lagiie modificat.

d'Hondt: dividir els vots per 1-2-3-4-5...
Saint-Lagiie modificat: dividir els vots per 1,4-3-5-7-9...

(Torrens, 1999, pag. 365)

Exemple de la utilitzacio de les formules electorals

A continuacié presentem un exemple, en queé s'utilitzen les diferents férmules electorals,
ja que ens permet d'observar quines poden ser les conseqiiencies politiques d'optar per
una férmula electoral o una altra. En cada cas es tracta de la mateixa circumscripci6 en
queé s'han de distribuir vuit escons entre els partits A, B, C, D, amb els resultats electorals
seglients: Partit A: 171.000 vots, Partit B: 132.000, Partit C: 84.000, Partit D: 36.000 vots

(Torrens,

1999).

Exercici 1: Férmula Hare (C = 423.000 vots / vuit escons = 52.875)

Partit | Vots Quocient Escons obtinguts per | Escons obtin- Total
quocients complets | guts per restes| d'escons
A 171.000 3,23 3 0 3
B 132.000 2,49 2 0 2
C 84.000 1,58 1 1 2
D 36.000 0,68 0 1 1
Exercici 2: Férmula Imperiali (C = (423.000 vots / (8 + 2)) = 42.300
Partit | Vots Quocient Escons obtinguts per | Escons obtin- Total
quocients complets | guts per restes| d'escons
A 171.000 4,04 4 0 4
B 132.000 3,12 3 0 3
C 84.000 1,98 1 0 1
D 36.000 0,85 0 0 0
Exercici 3: Férmula d'Hondt (entre paréntesis, I'ordre de distribucid)
Partit | Vots 1 2 3 4 Total d'escons
A 171.000| 171.000 (1)| 85.500 (3) | 57.000 (6) | 42.750 (8) 4
B 132.000| 132.000 (2) | 66.000 (5) | 42.000 (7) | 33.000 3
C 84.000 | 84.000 (4) | 42.000 1
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Partit | Vots :1 :2 3 4 Total d'escons

D 36.000 36.000 0

Exercici 4: Férmula Saint-Laglie modificada (entre paréntesis, I'ordre de distribucié)

Partit Vots :1,4 3 :5 7 Total d'escons
A 171.000 | 122.142 (1) | 57.000 (4) | 34.200 (6) | 24428 3
B 132.000 | 94.285 (2) | 44.000 (5) | 26.400 (8) | 18857 3
C 84.000 | 60.000 (3) | 28.000 (7)| 16.800 2
D 36.000 25.714 12.000 0

2.2. Elsistema electoral espanyol

2.2.1. Les bases normatives del sistema electoral espanyol actual

Encara que el sistema electoral espanyol vigent va anar prenent forma
al llarg de diverses reformes, les seves bases normatives es remunten a la
Llei 1/1977, de 4 de gener, per a la reforma politica, que va obrir el cami
per a les primeres eleccions democratiques després de la Guerra Civil.

La llei, votada encara per les Corts franquistes va significar un canvi important
respecte al sistema electoral anterior, ja que va reintroduir el sufragi universal
illiure per a les eleccions segiients (1977). A més, va estipular que els membres
del Congrés dels Diputats serien elegits utilitzant una fé6rmula electoral pro-
porcional corregida. En canvi, els escons dels senadors serien assignats mit-

jancant una féormula electoral majoritaria.

El sistema electoral utilitzat per a aquestes eleccions va ser concretat pel Reial
decret llei 20/1977, de 18 de marg, que sempre respectava els marges marcats
per la Llei de la reforma politica. La llei va establir, entre moltes altres coses,
que la proporcionalitat seria corregida per la férmula electoral d'Hondt, un
metode favorable per a a les grans formacions politiques. A més, per a poder
formar part de la distribuci6 dels escons, els partits haurien d'ultrapassar la

barrera legal de 3% dels vots valids emesos en la circumscripcio6.

Ja hem destacat anteriorment que l'eleccié d'un sistema electoral determinat
no és una elecci6é neutral en termes politics. No hi ha dubte que el sistema
electoral espanyol estava modelat amb 1'objectiu d'afavorir els interessos poli-
tics del partit progovernamental (UCD). Com observen alguns d'estudiosos:
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El Reial decret llei de mar¢ de 1977, que fixava les normes per les quals es regirien les
primeres eleccions lliures (i que, en el que és substancial, ha estat recollit per la legisla-
ci6 electoral posterior), no va ser fruit d'una negociacié entre 1'oposicié democratica i el
Govern procedent del regim anterior. L'oposicié encara concentrava els seus esforcos a
aconseguir legalitzar-se en forma de forces politiques, i el Govern d'Adolfo Suérez es va
poder sentir molt lliure en la definici6 de les regles del joc.

M. Baras i J. Botella (1996). El sistema electoral.

En canvi, d'altres han destacat que, encara que Suarez no va arribar a negociar
detalladament el sistema electoral actual, va buscar acontentar tant els partits
de l'oposicié democratica (amb la introducci6 d'un sistema proporcional) com
les forces conservadores agrupades en Alianca Popular (AP) amb la concessio
d'una correcci6 sobre la proporcionalitat (metode d'Hondt, sistema majoritari
per al Senat) (Colomer, 1990).

Malgrat el seu caracter provisional, el Reial decret també va regular les dues
eleccions legislatives segiients, fins que va ser aprovada la Llei organica 5/1985,
de 19 de juny, del regim electoral general (LOREG). Mentrestant, la nova Cons-
tituci6 espanyola ja havia deixat la seva empremta sobre el desenvolupament
del futur sistema electoral espanyol, sobretot els articles 68 i 69. Aixi, doncs,
els poders constituents van optar per regular les bases del sistema electoral el
maxim possible dins la Constitucié mateixa, amb l'objectiu de dificultar pos-

sibles canvis empresos per les majories parlamentaries.
2.2.2. Els elements del sistema electoral espanyol

Una vegada conegudes les bases normatives dels diferents components del
sistema electoral espanyol, passarem a l'analisi de cada un d'aquests.

La magnitud de la circumscripcio electoral

Tal com indica la Constituci6 espanyola’, el Congrés dels Diputats es com-  CEart. 68.1.
pon d'un minim de tres-cents i un maxim de quatre-cents diputats. La LO-

. . L . @
REG va determinar posteriorment el nombre definitiu en tres-cents cinquanta LUEL L el

diputats. Encara que la Constitucié va imposar la provincia com a circums-

cripci6 per a les eleccions del Congrés, la LOREG” va estipular la seva magni-
tud (menys en el cas de Ceuta i Melilla, on la Constitucié mateixa preveu que
a cada una hi correspongui un diputat). D'aquesta manera, els legisladors van
optar per un sistema que atorga d'entrada dos diputats a cada provincia, inde-
pendentment de la mida de la seva poblaci6. La resta dels dos-cents quaran-
ta-vuit diputats es distribueix entre les diferents circumscripcions en propor-

ci6 amb la poblaci6é de cada una d'aquestes.

Pel que fa al Senat, la seva composici6 és variable, ja que es compon de dos
grups de senadors:

e Hi ha els senadors elegits d'una manera directa (dos-cents vuit en total).
Com en el cas del Congrés dels Diputats, la circumscripci6 electoral és la
provincia. En canvi, hi ha cinquanta-nou circumscripcions en total, ja que



© FUOC » P09/04559/00394 33 Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

Ceuta i Melilla i cada illa de les provincies insulars constitueixen una cir-
cumscripcio diferent, respectivament. A diferéncia del cas del Congrés dels
Diputats, la Constitucié indica la magnitud de la circumscripci6. D'aquesta
manera, a cada provincia hi correspon quatre senadors, excepte en el cas
de Ceuta i Melilla (dos senadors cada una), Gran Canaria, Mallorca, Tene-

rife (tres senadors cada una) i les illes menors (un senador cada una).

e A partdel grup de senadors elegits directament, hi ha també un nombre de
senadors designats per les assemblees legislatives de les comunitats auto-
nomes a proporcié d'un senador per cada comunitat autbnoma, més un

d'extra per cada mili6 d'habitants en el territori de la provincia.
La forma de la candidatura i de la votacio

També respecte a aquest component del sistema electoral espanyol hem de
distingir entre les eleccions per al Congrés dels Diputats i les eleccions per al
Senat.

Excepte en el cas de les eleccions del diputat de Ceuta i el de Melilla, les cir-
cumscripcions de les eleccions per al Congrés dels Diputats s6n plurinomi-
nals. Aix0 comporta que els partits presentin unes llistes amb diversos can-
didats, en general tants com el nombre d'escons que correspon a la circums-

cripcio.

En el cas de les eleccions per al Congrés dels Diputats, les llistes de candidats
presentats pels partits son tancades i bloquejades, cosa que comporta que el
votant no pot canviar l'ordre dels candidats preestablert per les capules dels
partits (llista bloquejada), ni pot confeccionar la seva propia llista de candidats
elegint candidats de llistes diferents (llista tancada). Només pot votar una de
les llistes presentades en la seva circumscripcié (vot nic).

En el cas de les eleccions per al Senat la situaci6 és molt diferent. Com en el
cas de les eleccions per al Congrés, la majoria de les circumscripcions s6n plu-
rinominals, excepte en el cas de les illes menors de les provincies insulars. En
canvi, les llistes presentades per a elegir els senadors d'una manera directa sén
obertes i no bloquejades, la qual cosa significa que 1'elector pot compondre
la seva propia llista de candidats (panachage), escollint entre les diverses llistes
de candidats proposades pels diferents partits.

La barrera legal

Com en molts altres paisos, la Constitucié espanyola també va introduir una
barrera legal amb 1'objectiu de reduir la possibilitat de la preséncia de partits
politics petits, encara que el seu efecte és bastant limitat, ja que es va establir en
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I'ambit de la circumscripcié. D'aquesta manera, només es tindran en compte
per a la distribuci6 dels escons aquells partits que hagin obtingut almenys un

3% dels vots valids emesos en la circumscripcio.
La formula electoral

La distribuci6 dels escons entre els partits que hagin superat la barrera legal
també és molt diferent en el cas del Congrés dels Diputats i del Senat. Men-
tre que els escons per al Congrés es designen utilitzant el sistema proporcio-
nal mitjancant el metode d'Hondyt, els escons per al Senat es reparteixen mit-
jancant el sistema majoritari, segons el qual guanyen un esc6 aquells candi-
dats més votats, fins a completar el nombre d'escons corresponent a cada cir-

cumscripcio.

2.3. Els efectes del sistema electoral espanyol: un sistema

proporcional amb efectes majoritaris i un biaix conservador

Ja hem emfasitzat al llarg de tota aquest apartat que no es pot confondre el
sistema electoral amb un dels seus components: la férmula electoral. El cas
d'Espanya il-lustra molt bé la gravetat d'aquest error, ja que encara que la {for-
mula electoral sigui proporcional, el seu sistema electoral en conjunt tendeix
a produir efectes poc proporcionals. De fet, estudis recents sobre el sistema
electoral espanyol han demostrat que té un fort efecte majoritari sobre els re-

sultats de les eleccions. Com observen Montserrat Baras i Juan Botella:

"Pese a esta voluntad fotografica que pretende la representaciéon proporcional, sabemos
que se crean deformaciones, por ejemplo, los limites no salen en la foto. Siguiendo con
el simil fotografico, a los pequefiitos no se les ve y los personajes principales salen mas
nitidos y en mayores proporciones. [...] Es decir, fortalecen a los fuertes, y debilitan las
opiniones minoritarias barriendo a las fuerzas pequefias de la escena parlamentaria. S6-
lo las fuerzas politicas fuertes territorialmente obtienen tanto peso politico como peso
electoral".

M. Baras i J. Botella (1996). El sistema electoral.

Un altre efecte del sistema electoral espanyol apuntat per diversos estudio-
sos és el seu biaix conservador, fet que no ens hauria d'estranyar si tenim en
compte el que afirma Oscar Alzaga, diputat d'UCD que va ser present en els
moments decisius d'elaboraci6 del sistema electoral:

"El sistema politico espafiol es absolutamente original... [y] fue elaborado por expertos,
entre los cuales tuve la fortuna de encontrarme y el encargo politico real consistia en
formular una ley a través de la cual el Gobierno pudiese obtener mayoria absoluta... [S]e
buscé hacer una ley en la que la mayoria absoluta pudiese conseguirse con alrededor del
36-37%. Y con un mecanismo que en parte favorecia a las zonas rurales, donde en las
proyecciones preelectorales UCD era predominante frente a las zonas industriales, en las
que era mayor la incidencia del voto favorable al Partido Socialista.".

(Lago i Montero, 2005, pag. 7)

A continuaci6 només ens centrarem en les implicacions del sistema electoral
en 1'ambit del Congrés dels Diputats, perque és la cambra més important. No
obstant aix0, per raons Obvies (la utilitzacié de la férmula electoral majoritaria



© FUOC » P09/04559/00394 35 Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

i la distorsi6é pronunciada entre escons per circumscripcio i el seu pes censal),
el grau de la desproporcionalitat es veu molt accentuat en les eleccions dels

senadors.

Respecte al Congrés dels Diputats, la distorsio de la proporcionalitat del sis-
tema electoral espanyol es manifesta de manera molt clara en la relaci6 entre
el percentatge dels vots obtinguts per cada partit i el seu percentatge correspo-
nent d'escons obtinguts en el Congrés dels Diputats. Dit d'una altra manera,
tenint en compte els resultats electorals, podem dir que hi ha partits sobre-
representats i partits infrarepresentats (Crespo, 1997, pag. 241-249). Si obser-
vem la taula 2 que recull els resultats electorals quant a percentatge de vots i
escons obtinguts en les eleccions de 2000 i 2004, podem treure les conclusions

segients:

e [Elsistema electoral espanyol enforteix els partits més grans amb una forta
implantacio en tot 1'Estat, com és el cas del PP i del PSOE.

e FEl sistema electoral espanyol debilita encara més els partits petits d'ambit
estatal amb un suport electoral molt dispers; un clar exemple el tenim en
el cas d'IU.

e FElsistema electoral espanyol premia aquells partits politics amb una forta
implantacio6 territorial concentrada, com és el cas de CiU a Catalunya i del
PNB al Pais Basc.

Taula 2. La desproporcionalitat entre vots i escons. Congrés dels Diputats.
Eleccions del 2000 i del 2004
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X 2 ° & 2 T
53 &
Partido Popular (PP) 45,24 | 52,29 | +15,6 |Partido Socialista Obrero Espaiol 43,27 | 46,86 | +8,3
(PSOE)
Partido Socialista Obrero Espaiiol 34,71 | 35,71 | +2,9 |Partido Popular (PP) 37,81 | 41,71 | +10,3
(PSOE)
Izquierda Unida (1U) 5,54 2,29 | -58,7 |Convergeéncia i Unié (CiU) 3,28 2,86 | -12,8
Convergeénciai Unié (CiU) 4,25 4,29 +0,9 |Esquerra Republicana de Catalunya 2,56 2,29 | -10,5
(ERC)
Eusko Alderdi Jeltzalea-Partit Nacio- | 1,55 2,00 +29 | Eusko Alderdi Jeltzalea- Partit Nacio-| 1,65 2,00 | +21,2
nalista Basc(EAJ-PNB) nalista Basc (EAJ-PNB)
Bloc Nacionalista Gallec (BNG) 1,34 0,86 | -35,8 |Coalicion Canaria (CC) 0,92 0,86 -6,5
Coalicion Canaria (CC) 1,09 1,14 +4,6 |Esquerra Unida (IU) 3,15 0,57 | -81,9
Partido Andalucista (PA) 0,90 0,29 | -67,8 | (ICV-EUIA) 0,92 0,57 | -38,0

Font: elaboraci6 propia a partir de les dades electorals publicades en el web del Congrés.
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Esquerra Republicana de Catalunya 0,85 0,29 | -65,9 |Bloc Nacionalista Gallec (BNG) 0,82 0,57 | -30,5
(ERC)
Iniciativa per Catalunya-Els 0,52 0,29 | -44,2 |Esquerra Unida Pais Valencia (ENTE- | 0,49 0,29 | -40,8
Verds(IC-EV) SA)
Eusko Alkartasuna (EA) 0,44 0,29 | -34,1 |Chunta Aragonesista(CHA) 0,37 0,29 | -21,6
Chunta Aragonesista (CHA) 0,33 0,29 | -12,1 |Eusko Alkartasuna (EA) 0,32 0,29 -9,4
Altres 3,23 0 Nafarroa- Bai (NA-BAI) 0,24 0,29 | +20,8
Altres 3,71 0

Font: elaboracié propia a partir de les dades electorals publicades en el web del Congrés.

El biaix majoritari i conservador del sistema electoral espanyol troba la seva
explicaci6 en la interrelaci6 dels factors segiients (Lago i Montero, 2005):

1) Com més gran sigui la magnitud de la circumscripcié, més proporcionals
tendeixen a ser els resultats electorals, ja que permet a més partits entrar
en el joc de repartiment d'escons. No obstant aix0, a Espanya hi ha un
nombre molt elevat de circumscripcions molt petites (Montero i Gunther,
1994, pag. 26). De fet, la mitjana de la magnitud del sistema electoral es-
panyol es troba entre les més baixes en el pla comparatiu: 6,7 escons per

circumscripcio.

2) Malgrat que la férmula d'Hondt és una férmula proporcional, el seu efec-
te augmenta com meés gran sigui la magnitud de les circumscripcions. La
magnitud reduida de moltes de les circumscripcions en el cas espanyol di-
ficulta la preséncia de més de dos partits. En canvi, les circumscripcions
més grans han demostrat l'existéncia d'una proporcionalitat més gran en-
tre vots i escons obtinguts i un pluripartidisme més accentuat (Hernandez
Bravo, 1997).

3) Tal com es recull en la taula 3, el sistema electoral espanyol també es ca-
racteritza per una forta desviacié de la relacié entre el nombre d'escons
assignats a cada circumscripcio i el seu pes en el cens electoral. Aixo suposa
que les circumscripcions menys poblades tendeixin a estar sobrerepresen-
tades i les més poblades, infrarepresentades. Per exemple, en les eleccions
generals de 1996, les trenta-quatre circumscripcions més petites elegien el
40% dels diputats, mentre que el seu pes en el cens nomeés representava el
32,1% (Crespo, 1997, pag. 243) (taula 3). En fi, el vot de 1'electorat rural
pesa més que el de les provincies més industrialitzades i més poblades.
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4) La sobrerepresentaci6 i infrarepresentacié de certes circumscripcions pot
tenir conseqiiencies partidistes molt importants, sobretot si la distribucio
de l'electorat dels partits va molt lligada a certs tipus de circumscripcions
(efecte de la variancia). En aquest sentit, partits amb una implantacio forta
a les zones més industrialitzades (circumscripcions grans), com el PSOE,
hauran de lluitar amb molts més partits per aconseguir un esc6 que aquells
que obtenen el seu suport en major mesura a les zones rurals (circumscrip-

cions petites), com el PP.

Taula 3. Alguns exemples de la desproporcionalitat en la relacid de la
magnitud de la circumscripcié i el cens electoral. Congrés dels Diputats,

2004
Mida % cens % esc6 | Desviacio %
Melilla 1 0,14 0,29 +107,14
Terol 3 0,34 0,86 +152,94
Zamora 3 0,53 0,86 +62,26
Badajoz 6 1,56 1,71 +9,62
Barcelona 31 11,59 8,86 -23,55
Madrid 35 12,90 10,00 -22,48

Font: Elaboraci6 propia. El calcul de la desviaci6 és: (% esc6 - % cens) % cens 100.

Mentre que els dos primers factors esmentats ajuden a explicar per que el sis-
tema electoral afavoreix els grans partits, PP i PSOE (efecte majoritari), els dos
altims expliquen en gran manera per que el sistema beneficia més els partits
de centredreta que els de centreesquerra.

A part d'aquests efectes "mecanics" del sistema electoral, també s'han detec-
tat uns efectes de caracter més aviat "psicologic". Aquests mecanismes psi-
cologics, que només ajuden a reforcar 1'efecte majoritari del sistema electoral,
incideixen tant en el comportament dels liders politics (encara que en una

mesura més petita) com en el comportament dels electors mateixos.

Aixi, a causa d'aquesta situaci6, algunes formacions politiques s'han fusionat
o han format coalicions amb 1'objectiu de disminuir la dispersi6 del seu suport
electoral. Per0 s'ha observat que sobretot els mateixos electors son els que an-
ticipen les conseqiiencies majoritaries del sistema electoral. Diversos estudis
han detectat que els electors espanyols utilitzen molt sovint el que és denomi-
nat en la ciéncia politica el vot estratégic o el vot iitil. Aquest vot til consis-
teix en el fet que els electors espanyols, sabent que la seva primera preferéncia
dificilment sortira elegida, votaran un altre partit molt similar en termes ide-
ologics, perd amb més probabilitat per a guanyar. Aquest fet només condueix
a una concentracié més gran dels vots als partits majoritaris en 1'ambit estatal

i a un augment dels efectes majoritaris anticipats per ells mateixos (Montero i
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Gunther, 1994, pag. 20-21). D'acord amb el que hem dit anteriorment, 1as del
vot util s'accentua més en les petites circumscripcions on dificilment sortiran

més de dos partits.

2.4. El debat actual sobre la reforma del sistema electoral vigent

Abans d'entrar a analitzar algunes de les propostes de reforma més rellevants,
creiem util apuntar quins aspectes del sistema electoral actual es consideren
els més positius, d'entre els quals els estudiosos solen destacar els segiients
(Montero i Gunther, 1994, pag. 31-34):

e Lareducci6 de la fragmentacié parlamentaria, que permet la formacié de
majories parlamentaries cohesionades i estables.

e L'entrada al Congrés dels Diputats dels partits procedents de les comuni-
tats autonomes amb un fort sentiment nacional propi; d'aquesta manera
s'ha contribuit a la legitimaci6 de I'Estat espanyol en aquestes comunitats.

¢ Laformaci6 de governs estables, un fet no poc important en una transicié

cap a un regim politic democratic.

Des de la implementaci6 del sistema electoral espanyol, hi ha hagut molts
critics que han demanat la seva reforma parcial o fins i tot total. Com obser-
ven Montero i Gunther (1994, pag. 33), la majoria de les propostes de reforma
s'han basat en el principi de la representativitat proporcional i no el de la re-
presentativitat majoritaria. Aixi mateix, les propostes de reforma s'han centrat

basicament en dos temes (Nohlen 1998b, pag. 88):

e El de la baixa proporcionalitat dels resultats electorals en els seus dos as-
pectes (relacié vot-escé i relacié esco-poblacio).

e El de les llistes tancades i bloquejades com a forma de votacio.

a) Respecte a les critiques sobre la baixa proporcionalitat del sistema elec-
toral, alguns autors han suggerit d'augmentar el nombre de vots al seu maxim
reconegut per la Constitucié (quatre-cents diputats), d'altres han suggerit de
canviar la llei electoral d'Hondt per una férmula electoral amb efectes més
proporcionals, i d'altres encara han defensat 'opcié de reduir de dos a u el
nombre de diputats inicialment assignats a cada circumscripcié. Totes aquestes
reformes es podrien dur a terme d'una manera relativament facil, ja que totes
aquestes propostes es mouen dins els marges constitucionals i legals (Montero
i Gunther 1994, pag. 33-34; Crespo, 1997, pag. 250).

b) Durant els Gltims anys, el debat sobre la proporcionalitat del sistema elec-
toral espanyol ha perdut forca i les critiques més recents van dirigides a 1'ds de
les llistes tancades i bloquejades. En general se sol objectar la conveniéncia
d'aquesta forma de vot amb tres arguments:

La UCD

Alguns estudiosos també sos-
tenen que la sobrerepresenta-
cié inicial de la moderada UCD
va ser necessaria per a dur a
terme una transicié democrati-
ca reeixida.
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e Les llistes tancades i bloquejades sén poc democratiques ja que no perme-
ten als electors d'escollir entre els candidats, només entre els partits poli-
tics.

* Relacionat amb aixo, les llistes tancades i bloquejades augmenten consi-
derablement el poder de la cipula dels partits politics, ja que aquesta con-

figura la llista de candidats.

e Elresultat del seu Us és una despersonalitzaci6 i un distanciament respecte

a la relaci6 entre representant i representat (Santamaria, 1994, pag. 117).

Llistes obertes i/o desbloquejades

Davant una fe cega en les possibilitats de la utilitzacié de les llistes obertes i/o desblo-
quejades, estudis més critics, com el de Santamaria o Gunther i Montero, adverteixen
el segiient: que els seus efectes desitjats respecte a I'augment de la participacié politica
dels electors i l'aproximacié dels politics a aquests solen ser molt dependents d'altres
factors sociopolitics, com sén la historia del desenvolupament del sistema dels partits,
la importancia de la comunicacié politica i la magnitud del districte electoral. A més,
apunten que malgrat l'existéncia de la possibilitat de votar candidats de diferents partits
en les eleccions del Senat, el seu s no és molt freqiient entre 1'electorat espanyol. Un
altre punt destacat pels seus critics és que les llistes obertes i/o desbloquejades tenen el
risc de portar a unes relacions de clientisme entre el candidat i I'elector.

Per acabar aquest apartat, apuntem breument el debat sobre la reforma del
sistema electoral en el cas de Catalunya, sobretot molt vigent després de les
eleccions de 1999 i 2003. Les eleccions esmentades van evidenciar la falta de
proporcionalitat del sistema catala, ja que en totes dues el PSC va véncer per
vots pero no en escons (CiU). També en aquest cas, la desviacié de proporcio-
nalitat entre vots i escons obtinguts troba la seva explicaci6 en la desviaci6 del
prorrateig i I'efecte de variancia (Lago i Montero, 2004). Malgrat que Catalu-
nya, tal com consta a 1'Estatut vigent, pot aprovar un sistema electoral propi,
Catalunya és 1'anica comunitat autonoma que no té un sistema electoral propi
i, com a conseqiiéncia, el procediment de les eleccions es regeix pel que esti-
pula la LOREG. En aquest sentit, les propostes de reforma més comunes sén: 1)
la creaci6 d'un districte electoral tnic en I'ambit de Catalunya; 2) la creaci6 de
districtes electorals totalment proporcionals a la seva poblaci6; 3) la implan-
taci6é d'un sistema basat en 1'alemany, que combina 2 vots, un en l'ambit lo-
cal (per exemple, la comarca) segons el qual es distribueixen els escons utilit-
zant la regla electoral de majoria relativa i es tria el representant, i un altre en
I'ambit de Catalunya (circumscripcié tnica) basat en una regla proporcional
de repartiment d'escons que atribueix el nombre que n'obté cada partit.

Lectura complementaria

Es pot consultar més en de-
tall la reforma que recull el
punt 3 en el treball del po-
litoleg A. Bosch (1999) "El
sistema electoral. Una pro-
posta per al Parlament de Ca-
talunya". A: J. Font; A. Bosch.
Participacio i sistema electo-
ral: Propostes per al debat (pag.
87-139). Barcelona: Fundaci6
Bofill / Editorial Mediterrania
("Politiques", nam. 25).
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3. Espanya com un estat compost

3.1. L'estat unitari davant l'estat compost

Per forma d'estat s'entén el tipus de relacions que manté l'estat amb el seu

territori.

Se sol distingir entre els estats unitaris, d'una banda, i els estats com-
postos o sistemes politics federals, de 'altra. En els estats unitaris només
hi ha un nivell de govern, mentre que en els composts hi ha dos nivells
de govern diferents, amb un cert grau d'autonomia politica.

3.1.1. L'estat unitari

La majoria dels estats unitaris classics es basen en el model d'estat frances, tal
com va sorgir a partir de la Revoluci6 Francesa. Els estats unitaris soén la culmi-
naci6 d'un procés historic de concentracié de poder a les mans dels monarques
absoluts, que va tenir lloc entre els segles XVI i XVIII. Aquest procés historic
va eliminar gradualment els privilegis de quée gaudien els diferents estaments
durant I'edat mitjana. A partir de la Revoluci6 Francesa i la difusi6 de les idees
de la Il-lustracio, la legitimitat d'aquest poder ja no va ser divina, siné que sor-
gia de la nacié. Simultaniament, els poders dels monarques estaven limitats
per les constitucions liberals que posaven emfasi en els drets individuals dels
ciutadans.

Aqui neix el model de I'estat unitari modern, amb la seva logica subja-
cent de tractar tots els ciutadans de la mateixa manera. Amb aquesta
finalitat, només hi podia haver un poder legislatiu i executiu per a tot
el territori de l'estat.

Malgrat el seu caracter unitari, aquest tipus d'estats sempre ha variat en relacié
amb el seu grau de descentralitzacié6 administrativa.

Estat unitari modern

En podem trobar un exemple a Francga, que historicament sempre s'ha caracteritzat per
un alt grau de centralitzaci6 de poder, mentre que, d'altra banda, Suecia i Holanda sem-
pre han conegut un alt grau de descentralitzacié6 municipal i provincial. Pero també en
aquests ultims casos només es tracta d'una descentralitzacié administrativa i no politica.
En aquests casos, els poders descentralitzats sempre poden ser revocats pel poder central
quan ho cregui convenient (Aja, 1999, pag. 18-22).
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Descentralitzacié administrativa i descentralitzacié politica

La diferéncia entre descentralitzacié administrativa i descentralitzacié politica s'expressa
de dues maneres diferents. L'entitat territorial que gaudeix d'una descentralitzacié admi-
nistrativa pot aprovar normes, pero no tenen el valor juridic de lleis. A més, els poders
de la descentralitzacié administrativa sempre poden ser revocats per l'estat. En canvi, els
poders de les entitats territorials que gaudeixen d'una descentralitzaci6 politica no s6n
revocables, i estan constitucionalment garantits. A més, aquestes entitats territorials so-
len tenir la capacitat d'aprovar lleis.

3.1.2. L'estat compost

En canvi, en els estats composts o en els sistemes politics federals hi ha dos

nivells de govern diferent.

Concepte de federalisme

El concepte de federalisme deriva de la paraula llatina foedus, que significa 'conveni' o
'pacte'. D'aquesta manera, el terme federalisme és considerat com un concepte norma-
tiu que es refereix a aquelles organitzacions politiques que combinen d'alguna manera
l'autogovern més el govern compartit (self-rule plus shared rule) (Elazar, 1987).

Des de la perspectiva de la politica comparada, la majoria dels investigadors Revolucié federal

del federalisme distingeixen entre els acords federals en general i els estats fe-
i . . . Daniel Elazar, expert en federa-

derals en particular. En aquest sentit, el concepte dels acords federals té carac- lisme, observa que el mén viu

una revoluci6 federal, amb la

ter descriptiu i generic i es refereix a una amplia gamma de practiques institu- X
qual cosa es refereix al fet que

cionals que es basen d'alguna manera en un acord federal. Aixi, doncs, inclou, molts estats recentment han
. . incorporat algun aspecte fede-
a part dels estats federals, altres acords federals com son els estats regionals, ral a la seva forma d'estat (Ela-

les confederacions, els estats associats i les federacies (Watts, 1999, pag. 1-20; ﬁz%zi?‘é';)o dne?s()et;i;i?g'c-

Flazar, 1987; Requejo, 1998b) racions) en el sent csrcte.

(Watts, 1999, pag. 4).

3.1.3. Tipologia dels estats composts

Com ja hem indicat anteriorment, el concepte de federalisme és molt més
ampli que el d'estat federal (federacid) en el sentit estricte i inclou tota una
serie de formes d'organitzacio territorial de l'estat.

Estats regionals

En els estats regionals, com és el cas d'Italia, el doble nivell de govern és el
resultat de la descentralitzaci6 politica d'un estat préviament unitari. Malgrat
que aquesta descentralitzaci6 és garantida constitucionalment, el seu abast no
sol ser molt gran i sol afectar només el nivell legislatiu i executiu. A més, la
descentralitzacio politica no es dona en totes les regions.

Les federacions simetriques

En general, les federacions simetriques, com els Estats Units o Alemanya, es
caracteritzen pel seglient (Watts, 1999, pag. 7):

e La presencia de dos nivells de govern, cada un actuant d'una manera di-
recta sobre els seus ciutadans amb un alt grau d'autonomia en les seves
competencies respectives. Les subunitats federals tenen una denominaci6
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segons cada pais. Mentre que als Estats Units o el Brasil, per exemple, por-
ten el nom d'estats, a Alemanya es coneixen com a Ldnder i al Canada,

com a provincies.

e Lapreséncia d'una constituci6 que distribueix i garanteix les competéncies
entre els diferents nivells de govern. Normalment, aquesta constitucié no

es pot canviar sense l'acord de totes o una majoria de les subunitats.

e La preséncia d'institucions que permeten la participaci6 de les subunitats
en la presa de decisions a escala federal. Freqlientment, aquesta participa-
ci6 esta garantida per una segona cambra a escala federal composta terri-
torialment.

e Lapresencia d'una cort per a resoldre possibles conflictes de competéncies
entre el govern federal i els governs de les subunitats o bé entre els diferents
governs d'aquestes.

e La preséncia de mecanismes de cooperaci6 entre els diferents governs.
Els acords federals asimétrics

Dins la categoria dels acords federals asimetrics se sol distingir entre les fede-
racions asimetriques, d'una banda, i els acords federals asimétrics especifics

(federacies i estats associats), de 1'altra.

e Les federacions asimeétriques mostren en gran mesura les mateixes ca-
racteristiques (constitucio, dos nivells de govern, etc.) que les federacions
simetriques. La diferéncia principal rau en el fet que les relacions entre
les subunitats i el govern federal poden variar molt segons la subunitat.
L'objectiu d'aquesta variaci6 és reconéixer de dret les asimetries de fet de
la societat subjacent. En canvi, en les federacions simetriques, aquestes re-
lacions sén molt més uniformes i iguals per a totes les subunitats.

e Les federacies i els estats associats encarnen una altra aplicaci6 instituci-
onal dels acords federals asimétrics. En ambdos casos es tracta d'un acord
federal entre un estat més gran i un o diversos territoris més petits. Aquests
altims mantenen un alt grau d'autogovern, a més d'alguna influéncia en
la vida politica de l'estat més gran. Les federacies es distingeixen dels estats
associats en el fet que en aquelles no es pot trencar 1'acord federal unila-

teralment.

La federaci6é asimeétrica

Dit d'una altra manera, la fe-
deracié asimetrica implica la
implementacié d'algun estatut
especial per a una o diverses
subunitats respecte a les altres.

Federacies i estats associats

Sén exemples de federacies
I'acord federal que han esta-
blert Puerto Rico i els Estats
Units o Caixmir i I'India. D'altra
banda, el pacte federal en-

tre Monaco i Franga seria un
exemple d'un estat associat.
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Confederacions

Les confederacions son el producte d'un pacte federal entre diversos estats in-
dependents que han decidit d'unir les seves forces per a defensar alguns in-
teressos comuns, com per exemple, la defensa militar o un espai economic

comd.

Es important subratllar que la creaci6 d'una confederaci6 no implica la creaci6 Exemple

d'un estat nou, ja que la sobirania continua residint en els estats que han de-
C qee A0 s . R N Els Estats Units i Suissa, al llarg

cidit d'unir-se. Quant al seu funcionament politic, aixd comporta que la con- de la historia han passat de

ser una confederaci6 a conver-

federacio depen gairebé en la seva totalitat de la voluntat dels estats que han ; P
tir-se en una federacié. Actu-

decidit de participar-hi. A diferéncia de les federacions, les decisions preses en alment, I'exemple més cone-
] ., . o . gut d'una confederacié seria el
el si de la confederacié no tenen una vinculaci6é directa sobre els ciutadans de la Comunitat dels Estats In-
dependents, la successora de

dels diferents estats, sin6 que primer han de ser ratificades i implementades 'antiga URSS.
per ells. Una segona diferencia respecte a les federacions rau en el fet que en
una confederacio els estats membres sempre poden trencar el seu pacte federal
amb la resta dels estats. La historia ha evidenciat que les confederacions, per

la seva naturalesa, solen ser molt poc estables.

3.2. L'estat de les autonomies: caracteristiques principals i

funcionament

Ubicar l'estat de les autonomies dins d'aquesta tipologia basada en la politica
comparada no resulta una tasca facil. De fet, els diferents estudis sobre l'estat
de les autonomies no es posen d'acord sobre la seva naturalesa. Mentre que
alguns el denominen un federalisme imperfecte, d'altres s'hi refereixen com un
estat federal amb fets diferencials o simplement com un estat regional. Francesc
Morata, per exemple, el descriu de la manera segiient:

"Técnicamente, el acuerdo consistié en un coctel de federalismo alemén y de regionalis-
mo italiano y espafiol (II Republica), al que se afiadi6é una buena dosis de confederalis-
mo fiscal pensado especificamente para el Pais Vasco y Navarra. En suma, un modelo
hibrido y complejo, y por ello, de dificil implementacién habida cuenta, ademas, de las
expectativas generadas".

F. Morata (1997). "El Estado de las Autonomias".

D'aquesta manera, els estudiosos sembla que estan més d'acord en el que l'estat
de les autonomies no és (un estat unitari) que en la qiiesti6 de quin tipus
d'estat compost representa aquesta nova organitzacio territorial.

La rad per a aquesta confusié sobre la naturalesa de l'estat de les autonomi-
es deriva en gran part de la Constitucié espanyola mateixa i dels objectius
d'aquesta. A part de construir un estat liberal democratic a Espanya, similar a
la resta dels paisos occidentals, l'altre objectiu principal de la Constituci6 es-
panyola era introduir una descentralitzacié politica prou gran i capag de per-
metre un alt grau d'autogovern a Catalunya, Pais Basc i Galicia. Aquest altim
objectiu faria necessari buscar un equilibri estable entre la unitat, d'una ban-
da, i la descentralitzaci6 politica i la diversitat, de l'altra. Aix0 no obstant, a
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I'hora d'escriure la Constitucid, no hi havia cap consens a escala politica sobre
el model de descentralitzaci6 politica que pogués funcionar com a avantpro-
jecte. La introduccié d'un model propiament federal en aquella época va ser
impedida basicament per tres factors (Alvarado, 1999, pag. 353-357):

e L'existencia d'una forta resistencia dins el Govern d'UCD a solucions ins-
titucionals que poguessin significar un alt grau de desmantellament del

poder del Govern central.

e Lesresisténcies provinents de les forces conservadors en l'exeércit espanyol

(el biinquer).

e El dubte sobre el desig d'un estat federal entre les elits politiques catalanes
i basques, ja que temien que una solucié federal significaria un mateix
nivell de poders per a totes les possibles subunitats i, com a conseqiiéncia,
una negaci6 del caracter especial de Catalunya i el Pais Basc.

Tots els estudis coincideixen que aquesta discrepancia sobre la forma de
l'organitzaci6 territorial de 1'Estat entre les elits politiques i la necessitat impe-
riosa de trobar un acord en poc temps, va comportar 'acceptacié d'una soluci6é
constitucional amb les caracteristiques segiients (Alberti, 1999, pag. 26-27):

¢ Potencialitzadora: la Constitucié espanyola no representa un manual que
indica com és la nova forma d'estat, sin6 que més aviat possibilita la seva
creacio i el seu desenvolupament posterior. D'aquesta manera, cap article
de la Constitucio espanyola no indica quines seran les diferents entitats
territorials que podran gaudir d'una autonomia politica, sin6 que només
indica quins son els requisits i els processos que han de seguir aquelles
entitats que volen gaudir d'una descentralitzacié politica (principi dispo-
sitiu).

e Flexible: la Constitucié té diferents possibilitats institucionals

d'organitzaci6 territorial.

e Oberta: la Constitucié mateixa preveu la possibilitat de futurs canvis als
nivells de competencies de les diferents comunitats autonomes com veu-
rem mes endavant.

A tall de conclusid, com observa un altre constitucionalista:

"[...] el acuerdo constitucional al que se llegase en materia de division territorial del po-
der, sea cual fuese su contenido, seria por definicién poco preciso, ambiguo, escasamente
pormenorizado, imperfecto en términos de "ingenieria constitucional", abierto, provisi-
onal; en fin, que seria un acuerdo de apertura de un proceso de descentralizacién politi-
ca que podria tomar diferentes rumbos, intensidades y velocidades dentro de un marco
limitador que, a la vez, deberia ser suficientemente flexible y adecuadamente claro".

E. Alvarado Pérez (1999). "Veinte afios de proceso autonémico: del federalismo coope-
rativo al federalismo doble".
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3.2.1. L'estat compost segons la Constitucid

Com hem indicat abans, la caracteristica principal d'un acord federal és
I'existéencia d'una autonomia politica basada en dos nivells de govern, cada
un dels quals dotat d'un alt grau d'autonomia politica.

En el cas espanyol, aquesta divisi6 de nivells de govern esta garantida consti-  ®cE art. 1.2.
tucionalment en l'article 2 de la Constituci6. A part de reconeixer, d'una ban-
da, la "indissoluble unitat de la Naci6 espanyola, patria comuna i indivisible de
tots els espanyols", també reconeix i garanteix, de 1'altra, "el dret a l'autonomia
de les nacionalitats i de les regions que la integren". Aquest article és 'expressio
de la voluntat dels constituents de buscar un equilibri entre la unitat de I'Estat
i la diversitat social subjacent. Aixi, a més de subratllar la unitat del pais en
la primera part de l'article 2, la Constituci6é també confirma que no hi ha cap
sobirania previa a l'aprovacié d'aquesta que no sigui la de la naci6 espanyola,

ja que "La sobirania nacional resideix en el poble espanyol, del qual emanen

tots els poders de I'Estat’"

. Dit d'una altra manera, la Constitucié emfasitza el
fet que és aquesta la que possibilita la creacié de les comunitats autonomes,

ino al revés.

Malgrat que reconeix la possibilitat d'una descentralitzaci6 politica, la Consti-
tucié no indica quines o quantes seran les entitats territorials que tindran dret
a l'autonomia, ni els obliga a exercir-lo (principi dispositiu). Només es limita a
establir diversos camins per mitja dels quals els territoris que aixi ho desitgin
puguin accedir a aquesta autonomia. El cami triat incidira tant en el nivell
de competéncies de la comunitat autonoma (almenys inicialment) com en el
procediment que caldra seguir per a l'aprovacio6 del seu Estatut. Amb aquesta
finalitat, la Constituci6 espanyola distingeix entre tres vies diferents per ac-
cedir a I'autonomia: a) la via general; b) la via excepcional; i c) la via rapida
(Molas, 1998, pag. 181-183).

a) La via general

Aquesta és la via d'accés a I'autonomia més facil i estava prevista per a la ma-  @cEg art. 146.
joria de les comunitats autonomes, menys per al Pais Basc, Catalunya i Gali-
cia. En relaci6 amb el seu nivell de competéncies, les comunitats autonomes
que segueixin aquest cami gaudiran d'un nivell de competeéncies més petit —
almenys al principi- en comparacié de les comunitats autonomes establertes
per la via rapida o la via excepcional. La Constitucié permet a aquest tipus de
comunitats autonomes la possibilitat d'augmentar el seu nivell de competen-
cies mitjancant una reforma dels seus estatuts, una vegada transcorreguts cinc
anys de la seva instauraci6. Respecte a 'elaboracio dels estatuts d'aquest tipus
de comunitats autonomes, la Constituci6 estipula que han de seguir dos pas-

sos’. En un primer pas, una assemblea composta pels membres de les diputa-
cions (o organ interinsular) i els diputats i senadors elegits en les provincies
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afectades, elaborara un projecte d'estatut. En un segon pas, una vegada elabo-
rat i consensuat aquest projecte, sera portat a les Corts Generals per a ser tra-

mitat com a llei organica.
b) La via excepcional

Aquesta via estava pensada especialment per a aquells territoris que en el pas-  ®)CE art. 151.
sat havien plebiscitat afirmativament projectes d'estatut d'autonomia i que, al
mateix temps que la promulgacié de la Constitucid, comptaven amb un regim

provisional d'autonomia, com era el cas de Catalunya, el Pais Basc i Galicia.

D'aquesta manera®, no estaven obligades a esperar cinc anys per a accedir a un
nivell de competéncies més alt, com aquelles que segueixen la via general, ni a
passar per un referendum previ, tal com la Constituci6 establia en el cas de la
via rapida. En el cas de la via excepcional, només era necessari que la iniciativa
tingués el suport de totes les diputacions i les 3/4 parts dels municipis de cada
provincia afectada. Tot i aixi, aquesta via encara necessitara un referendum
final, una vegada el projecte d'estatut estigui aprovat per la Comissié6 Consti-
tucional del Congrés. En el referendum, el projecte d'estatut necessita obtenir
la majoria absoluta dels electors de cada provincia.

¢) La via rapida

La Constitucié espanyola també preveu la possibilitat d'accedir des de 1'inici
a un nivell de competéncies més alt per a aquells territoris que no poden fer
servir la via excepcional. A més de necessitar el suport requerit dels municipis,
i a diferéncia del cas de la via excepcional, la Constituci6é obliga que la inici-
ativa tingui el suport d'una majoria absoluta dels electors en cada una de les
provincies mitjancant un referendum. Una vegada complertes totes aquestes
condicions, el projecte d'estatut sera remes a la Comissié Constitucional del
Congrés perque 1'examini. Després que aquesta comissio l'aprovi, sera sotmes
a un altre referéendum en que necessitara obtenir el vot afirmatiu de la majo-
ria de vots emesos en cada provincia. Només si compleix amb totes aquestes

condicions, el projecte d'estatut sera ratificat per les Corts Generals.

Estatuts d'autonomies

Els estatuts del Pais Basc (1979) i Catalunya (1979) van ser rapidament acceptats seguint
la via excepcional. El 1981, i enmig d'una gran polémica, I'Estatut de Galicia va ser ac-
ceptat també per aquesta via. L'nica comunitat autbnoma que va seguir la via rapida
per accedir a 'autonomia va ser Andalusia (1981), fet que va provocar una controversia
en el si del govern i en el dels partits nacionalistes catalans i bascos. Entre 1981 i 1983,
a partir de la LOHPA (Llei organica d'harmonitzaci6 del procés autonomic), van ser crea-
des les comunitats autonomes restants, totes amb un nivell de competéncies inicialment
inferiors, menys el cas de les comunitats de Navarra, Pais Valéncia i les Canaries. Navarra
es basava en l'actualitzaci6 del regim foral prevista en la disposici6é addicional primera de
la Constituci6 i a Valeéncia i a les Canaries el Govern central els va aplicar l'article 150.2
de la Constituci6, que permet de transferir competéncies a les comunitats autonomes.
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En relacié amb les seves institucions politiques, la Constitucié també dife-
rencia entre aquelles comunitats autonomes que han accedit a l'autonomia
per la via general i aquelles que han accedit a un nivell de competéncies més
elevat des del principi. En el primer cas, la Constitucié només obliga que els
estatuts continguin el segiient:

¢ La denominaci6 de la comunitat autonoma que millor correspongui a la

seva identitat historica.

e La delimitaci6 del seu territori.

e Ladenominacio, organitzacio i seu de les institucions autonomes propies.

e Les competencies assumides dins els limits establerts per la Constitucio6.

En canvi, en el cas de les comunitats autonomes amb un nivell inicial de
competencies superior, la Constitucio els obliga a organitzar les seves institu-
cions politiques d'acord amb unes caracteristiques determinades:

e L'organitzacio institucional s'ha de basar en una assemblea legislativa ele-
gida per sufragi universal mitjancant una férmula electoral proporcional

que representi totes les zones territorials de la comunitat.

e Un consell de govern amb funcions executives, encapgalat per un presi-
dent que, elegit per l'assemblea d'entre els seus membres i nomenat pel
rei, sera responsable de la direccio del Consell de Govern i la suprema re-
presentacio de la comunitat

e Elpresident i els altres membres del Consell de Govern seran politicament
responsables davant 1'Assemblea.

Dins d'aquests limits generals imposats per la Constituci6, cada comuni-
tat autonoma podra organitzar les seves propies institucions representatives
i administratives, determinar les circumscripcions electorals i la magnitud
d'aquestes, etc. Malgrat aquesta llibertat d'organitzacio, totes les comunitats
autonomes han optat per assemblees legislatives unicamerals, elegides per la
férmula electoral d'Hondet. Fins i tot la majoria d'aquestes ha optat per assignar
la provincia com a circumscripci6 electoral de les eleccions autonomiques. Les
eleccions tindran lloc cada quatre anys, I'altim diumenge de maig, excepte a
Catalunya, el Pais Basc, Galicia i Andalusia, que organitzen les seves eleccions
separadament. Com succeeix a escala estatal, també en les comunitats auto-
nomes el president ocupa un lloc destacat, ja que basa la seva autoritat en una
majoria parlamentaria, i només podra ser substituit mitjancant una moci6 de
censura constructiva (Aja, 1999, pag. 87-99).



© FUOC * P09/04559/00394 48 Lectura 4. Les regles de joc de la democracia espanyola

Respecte a les competencies de les diferents comunitats autonomes, Enoch
Alberti observa que la Constitucié mateixa no estableix d'una manera directa
i definitiva el repartiment de les competencies entre I'Estat i les comunitats
autonomes, ja que no existien durant el procés d'elaboracio de la Constitucio.
Es a dir, que la Constitucié només estableix un marc general dins del qual
les comunitats autonomes tenen llibertat per a assignar-se les seves propies
competencies (Alberti, 1999, pag. 29). L'article 148.1 de la Constituci6 recull
totes les competéncies que poden ser assumides per les comunitats autono-
mes, entre les quals hi ha: I'organitzacié de les seves institucions d'autogovern,
I'ordenaci6 territorial, les obres publiques, la protecci6é del medi ambient, els
museus, I'assisténcia social, la sanitat etc. Es important destacar que la Consti-
tucio preveu, a més, que totes aquelles competencies que no sén explicitament
reservades a I'Estat (com per exemple la defensa, les relacions internacionals
o el sistema monetaria), podran ser assumides per les comunitats autonomes.
En canvi, totes aquelles competéncies no esmentades en els estatuts de les co-
munitats autonomes seran assumides per 1'Estat.

A partir d'aquesta situaci6, s'ha establert una distribuci6 molt complexa de
tipus de competeéncia. Basicament podem distingir entre les segiients: a) les
competencies exclusives de 1'Estat; b) les competéncies exclusives de les co-
munitats autonomes; c) les competencies compartides; i d) les competéncies

concurrents.

e Les competencies exclusives son aquelles competéncies sobre les quals
I'Estat o la comunitat autonoma té tot el poder legislatiu i executiu. Les
competencies exclusives de 1'Estat estan enumerades en 1'article 149.1. En
canvi, les competencies exclusives de les comunitats autonomes son totes
aquelles que no sén esmentades en aquest mateix article, com és el cas de

la competencia sobre el turisme, per exemple.

e Respecte a les competéncies concurrents i compartides intervenen tant
I'Estat com les comunitats autonomes. La diferéncia entre ambdos rau en
el fet que en el cas de les competencies compartides 1'Estat té el poder
legislatiu i les comunitats autonomes sén només responsables d'executar

les lleis.

e Encanvi, en el cas de les competencies concurrents I'Estat aprova una llei
general i les comunitats autonomes, a part de ser responsables d'executar-
la, també poden aprovar lleis de desenvolupament d'aquesta llei basica.

Exemple

A tall d'il-lustracid, presentem un quadre amb alguns exemples dels diversos tipus de
competencies.
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Taula 1. Tipologia basica de les competéncies i alguns exemples

Competeéncies
exclusives de les CA

Competeéncies
concurrents

Competeéncies
compartides

Competeéncies
exclusives de I'Estat

Institucions autonomiques

Ordenacié general de
I'economia

Legislacié laboral

Defensa i Forces Armades

Agricultura i ramaderia Educacié Legislacié6 mercantil i peni- |Relacions internacionals
tenciaria

Turisme Régim local Propietat intel-lectual i in- | Nacionalitat, estrangeria i dret d'asil
dustrial

Assisténcia i serveis socials Sanitat Legislacié sobre productes | Comerg exterior

farmaceutics

Caca i pesca

Credit i caixes d'estalvi

Sistema monetari

Comerg i consum

Administracions publiques
i funcionaris

Ordenacié del crédit, banca i asse-
gurances

Inddstria

Medi ambient

Sanitat exterior

Urbanisme Mitjans de comunicacié

Ferrocarrils, transports, recursos i
aprofitaments hidrauliques, ports,
aeroports, museus, biblioteques, de
la comunitat autonoma

Ferrocarrils, transports, recursos i
aprofitaments, hidraulics, ports, ae-
roports, museus, biblioteques, de
|'Estat

Font: Aja, 1999, pag. 108

Tal com indica la Constitucio, les comunitats autonomes només poden exercir,
en principi, aquelles competéncies que sén esmentades explicitament en els
seus estatuts respectius. Com a conseqiiéncia, ampliar les competéncies de les
comunitats autonomes significaria canviar els seus estatuts. Atés que aixo és
un procés complicat, la Constitucié preveu (article 150.2) la possibilitat que el
Govern estatal, mitjancant una llei organica, traspassi o delegui competéncies
a les comunitats autonomes que, en principi, sén de titularitat estatal.

No ens hauria de sorprendre que en el cas de l'estat de les autonomies, caracte-
ritzat per la seva poca definici6 constitucional i pel sistema complex de distri-
bucié de competencies, sorgeixin conflictes de competéncies entre el Govern
estatal i les diferents comunitats autonomes o entre elles mateixes (Tomas y
Valiente, 1993). En aquests casos, el Tribunal Constitucional, compost per ju-
ristes independents politicament, es pronuncia sobre possibles conflictes estu-
diant la Constitucio i els estatuts en qiiestio, a fi de decidir si s'ha infringit una
competencia determinada i qui ho ha fet. Si la suposada infracci6 és originada
per una llei (estatal o autonomica) es parla d'un recurs d'inconstitucionalitat,
mentre que si és provocada per una norma inferior, es parla de conflicte de
competencies. També es pot donar el cas que les comunitats autonomes actuin
dins el marc de les seves competéncies, perd que alhora violin alguns dels
principis generals de la Constitucié. En tots aquests casos el Tribunal Consti-

tucional pot declarar la nul-litat de la llei o la norma infractora.

Pais Valencia i les Canaries

El Govern espanyol va traspas-
sar competéncies estatals en
els casos de les comunitats del
Pais Valéncia i les Canaries, les
quals, malgrat triar la via len-
ta d'accés a I'autonomia, van
gaudir des del principi d'un ni-
vell de competencies equipara-
ble al de les de les comunitats
autdonomes que havien seguit
la via excepcional o la via rapi-
da.
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Durant els altims anys, el nombre de casos portats al Tribunal Constitucional
s'ha reduit considerablement a causa de diverses raons: en primer lloc, al llarg
dels anys l'estat autonomic ha anat agafant forma gradualment i, d'aquesta
manera, ha definit les relacions entre els diversos governs —també gracies a la
jurisprudéncia del tribunal mateix; en segon lloc, I'augment de contactes i de
negociacions entre el Govern central i les comunitats autonomes ha contribuit

a evitar aquest tipus de conflictes.

Aix0 ens porta a un altre punt clau en els estats composts, el dels instruments  ©cg art. 145.1.
de col-laboracio, d'una banda, entre 1'Estat i les entitats territorials i, de 1'altra,
entre aquestes tltimes. La majoria dels experts opinen que aquest és un dels
punts més febles del funcionament de l'estat de les autonomies. Per endavant,
la Constitucié prohibeix d'una manera explicita la possibilitat de federaci6 de

les comunitats autonomes®; a més, en relacié amb possibles col-laboracions
entre elles, sempre estan supeditades a la seva aprovacio per les Corts Generals.

Aixi, doncs, la Constitucié no és gaire explicita i conté molt poques referéncies
a aquest tema. A causa de les seves funcions i de la seva composici6, tampoc
el Senat no és una propiament territorial, en el sentit d'un lloc de trobada i
dialeg entre les diferents comunitats. Quant als mecanismes de coordenaci6
i de cooperaci6, la majoria d'autors també estan d'acord que la seva efectivi-
tat és molt reduida, i sovint es perceben com un intent per part de 1'Estat de
recuperar el control sobre materies descentralitzades (Alberti, 1999, pag. 32).
En canvi, sembla que la via més freqiient de col-laboracié és la d'acords o con-
tactes bilaterals entre la comunitat autonoma i el Govern central (Aja, 1999,
pag. 138-147).

Finalment, un estat compost no podria funcionar bé si les comunitats auto-
nomes no disposessin d'un grau d'autonomia financera. Es pot emfasitzar
que el Pais Basc i Navarra, per raons historiques, tenen el seu propi sistema de
financament, conegut com el sisterna de concert economic, segons el qual elles
mateixes recapten els imposts i negocien amb 1'Estat 1'import (la quota) que
cediran a aquest d'acord amb l'estimacié dels serveis prestats per 1'Estat. La
resta de les comunitats autonomes esta sotmesa a l'article 157 que indica els

diversos tipus de recursos de les comunitats autonomes:

e Imposts cedits totalment o parcialment per 1'Estat; recarrecs sobre imposts
estatals i altres participacions en els ingressos de 1'Estat.

¢ Els seus propis imposts, taxes i contribucions especials.

e Transferencies d'un Fons de Compensaci6 Interterritorial i altres assigna-
cions amb carrec als pressuposts generals de 1'Estat. Aquest Fons de Com-
pensacio Interterritorial va ser creat per a corregir desequilibris economics
interterritorials i fer efectiu el principi de solidaritat.
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¢ Rendiments del seu patrimoni i ingressos de dret privat.

e FEl producte d'operacions de credit (endeutament).

Sistema financer autonomic

La concreci6 del sistema de financament autonomic va ser elaborat i concretat per la Llei
organica de financament de les comunitats autonomes, aprovada el 1980 i posteriorment
reformada diverses vegades. El sistema de financament al qual donava peu aquesta llei
organica estava basat en el concepte de cost efectiu, és a dir, en el cost que significava
un servei per a 1'Estat en el moment de transferir-lo. A partir de 1987, aquest calcul de
cost efectiu va ser canviat per un altre de basat en criteris més objectius, sobretot en la
poblacié. Més tard, i coincidint amb el retrocés electoral del PSOE, es va acordar la cessié
a les comunitats autonomes d'un 15% del IRPF generat als seus territoris respectius. El
1996, amb l'arribada del PP i com a conseqiiéncia del fet que necessités el suport de CiU,
el govern va acordar de concedir el segiient: 1) la capacitat normativa d'alguns imposts
cedits, és a dir, aquells imposts de titularitat estatal sobre els quals les comunitats auto-
nomes ja tenien la responsabilitat administrativa; i 2) un 30% de I'IRPF recaptat a cada
comunitat autonoma (Alvarado Pérez, 1999).

Encara que les comunitats autonomes gestionen avui en dia un 20% de la des-
pesa publica (0,1% el 1979), alguns qiiestionen aquest sistema de financament.
Els aspectes més criticats, sobretot per determinats sectors politics i académics
catalans, son els segiients (Castells, 2001; Lopez-Casanovas, 2001):

El fet que els recursos de les comunitats autonomes sén insuficients per a
prestar els serveis necessaris.

e El fet que la majoria dels recursos de les comunitats autonomes provenen

de subvencions de I'Estat (en el cas de Catalunya, entorn del 60%).

e FEl fet que el Pais Basc i Navarra disposin de més mitjans per a prestar els

mateixos serveis.

e El fet que tot el sistema de financament autonomic depen més de con-
tingencies politiques (com la necessitat de suport parlamentari o no per a
formar govern) que d'uns criteris objectius estables i clars. La solucié a la
qual apunten aquests sectors critics és la d'una responsabilitat fiscal més

gran.
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3.3. Espanya i el debat sobre l'articulacio del seu caracter

plurinacional

Sense cap dubte, la nova Constitucio i l'estat de les autonomies que flueix
d'aquesta van significar un pas endavant molt significatiu en el procés de de-
mocratitzacié i descentralitzacié politica i administrativa de 1'Estat espanyol.
Tot i aixi, els seus detractors mantenen que encara queda pendent una qiiestio
molt important: la d'articular de manera satisfactoria les minories nacio-
nals dins de 1'Estat (Requejo, 1998). Aquesta deficiéncia del sistema autono-
mic queda reflectida en aspectes com 1'absencia d'un auténtic senat territorial,
la poca participacié de les comunitats autonomes en les decisions del govern
central i la politica exterior o la insuficiéncia del sistema de financament. En
aquest context, i gracies a la nova constel-lacié politica en el Congrés dels
Diputats després de la victoria electoral del PSOE el 2004, s'ha d'entendre que
diverses comunitats autonomes han tornat a plantejar la voluntat politica de
reformar els seus respectius estatuts d'autonomia. En aquest sentit, al llarg dels
altims anys, els parlaments autonoms del Pais Basc, Valéncia i Catalunya van
redactar i van aprovar les seves propostes de reforma d'Estatut. La proposta
de reforma basca, que reivindicava un estat lliure associat, va ser rebutjada
finalment pel Congrés dels Diputats perqué es va considerar fora dels limits
marcats per la Constituci6 espanyola. En canvi, les propostes de reforma dels
estatuts de Valéncia i Catalunya van ser acceptades a tramit pel Congrés dels
Diputats i segueixen el seu procediment legislatiu en el moment de redactar
aquest capitol.

Una de les critiques més importants que prové de les comunitats autonomes
amb un fort sentiment d'identitat nacional propia, com el Pais Basc o Cata-
lunya, consisteix en el fet que l'actual estat de les autonomies és un model
de descentralitzaci6 politica i territorial molt poc adequat per a reconeixer les
seves diferéncies nacionals. Seguint amb el mateix argument, 'actual estat de
les autonomies esta caracteritzat per una logica assimiladora en termes de la
identitat nacional. Com a alternativa proposen un model institucional que
permetria articular 'acomodaci6 de la diversitat nacional, basat en elements

de federalisme asimetric (Castifieria, 1999).

Com hem indicat abans, la asimetria es refereix al fet que les comunitats amb
una identitat nacional propia com Catalunya, poden mantenir unes relacions
amb I'Estat molt diferents en comparacié amb les d'altres comunitats autono-
mes. Alguns autors fins i tot han observat que la mateixa Constituci6é conté i
permet un fort caracter asimetric quan aquesta distingeix: 1) entre "nacionali-
tats i regions", 2) entre els diferents nivells de competéncies inicials i 3) el sis-
tema especial de financament autonomic del Pais Basc i Navarra. D'acord amb
aquest plantejament, ha estat la posterior interpretacié de la Constitucio la
que ha introduit una forta dinamica uniformitzadora en el desenvolupament
autonomic, on no hi pot haver diferéncies o asimetries entre les diferents co-

munitats autonomes (Fossas, 1999). En canvi, defensen que un federalisme
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de tall asimetric seria més adequat per a acomodar les diferents comunitats
dins del mateix estat. Aquesta asimetria podria incidir en diferents dimensi-

ons, com sOn la simbolica, la de les institucions o la de les competencies.

e Simbolica: en aquest ambit es proposa, per exemple, la introducci6 de to-
tes les llengiies als passaports, els permisos de conduir, els DNI, etc. També
opten per un reconeixement més gran de les minories nacionals de 1'Estat

a l'estranger (consolats, ambaixades).

e Institucional: es proposa un senat territorial basat en les comunitats auto-
nomes, la desaparici6 de I'Administraci6 central en el cas del Pais Basc i
Catalunya i la introduccié d'unes quotes de representacié garantida a les
minories nacionals en les institucions de 1'Estat com, per exemple, el Tri-
bunal Constitucional o el Tribunal de Comptes.

e Competencial: aqui els autors defensen una major autonomia per a aques-
tes comunitats en arees com educaci6, immigraci6, politica europea, i
també la possibilitat que tinguin representacié en la Unié Europea i en
altres institucions politiques internacionals i participar amb equips espor-

tius propis en les competicions internacionals.

En la proposta de la reforma de 1'Estatut de Catalunya aprovat pel seu Par-
lament durant el mes de setembre de 2005, podem trobar bona part de les
asimetries comentades anteriorment. En resum, l'actualitzacié al maxim dels
nivells d'autogovern, dins dels limits marcats per la Constitucio, es plasma en

quatre grans eixos:

e En primer lloc, podem observar un motiu de caracter politicosimbolic
com evidencia, per exemple, 1'afirmacié que Catalunya és una naci6 (arti-
cle 1) en lloc de nacionalitat —tal com consta en 1'Estatut de 1979. També
els altres articles del preambul i el titol preliminar sobre els simbols naci-

onals, la llengua i els drets histOrics s'entenen en aquest sentit.

¢ Ensegon lloc, queda clar que el Parlament de Catalunya ha volgut adaptar
el text al nou context socioeconomic i politic. Es aqui on podem enten-
dre les referencies als drets i deures dels consumidors, les dones i la pers-
pectiva de génere, els menors, la proteccié de dades, el medi ambient, les
tecnologies de la informacio, la recerca i desenvolupament i la relaci6é de
la Generalitat amb la Unié Europea (recordeu que quan es va aprovar el
vigent Estatut, Espanya encara no formava part de la Uni6 Europea).

e En tercer lloc, la reforma d'Estatut proposa un clar augment del ni-
vell d'autogovern de Catalunya mitjancant la reclamacié de noves
competéncies blindades i la creacié de noves institucions. En aquest
sentit, el Parlament reclama competéncies en materia d'estrangeria i inte-
graci6 dels immigrants, gestio de les infraestructures de transport, com el
port i l'aeroport, gestié d'infraestructures de telecomunicacio, etc. Quant
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al nou marc institucional, s'inclou la figura del conseller primer i la de les
vegueries (nova demarcacio territorial supercomarcal). També es reforca el
paper del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya com a tltima instan-
cia judicial.

e Finalment, la reforma de 1'Estatut també pretén millorar el sistema de fi-
nancament de Catalunya. Es proposa la creacié d'una Agencia Tributaria
de Catalunya, responsable de la gestio, recaptacio, liquidaci6 i inspecci6 de
tots els impostos a Catalunya. La Generalitat tindria capacitat normativa
sobre tots els impostos recaptats a Catalunya, i part dels impostos recap-

tats serien traspassats al Govern central per la prestacié dels seus serveis.

La proposta de reforma de 1'Estatut de Catalunya, aprovada pel seu Parlament
el desembre de 2005, va seguir un llarg cami de procediments i negociacions
sobre el seu contingut (Congrés, Comissié Constitucional del Congrés, Ponen-
cia Conjunta entre representants de la Comissié Constitucional i el Parlament
de Catalunya, Senat). El nou text resultant de les negociacions ha estat final-
ment acceptat mitjancant referendum pels ciutadans de Catalunya el 18 de
juny de 2006.
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Resum

En aquest article hem estudiat les regles de joc principals del sistema politic
espanyol. Aquestes regles, plasmades en la Constituci6 i en les institucions
principals que hem analitzat, no solament restringeixen el comportament dels
actors que participen en el procés politic, siné que també poden incentivar i

premiar certs comportaments.

Primerament, hem examinat les institucions principals de la monarquia par-
lamentaria espanyola: les Corts Generals, el Govern i la Corona. Hem destacat
que la Corona, tant des de 1'0Optica de les seves funcions formals com des de
I'Optica del seu funcionament, ocupa un lloc més aviat simbolic dins el siste-
ma parlamentari. Respecte a la relacié entre el poder legislatiu (les Corts Ge-
nerals) i el poder executiu (Govern), hem observat que hi ha una clara subor-
dinaci6 del poder legislatiu al poder executiu. A més, dins el Govern, el pre-
sident ocupa, cada vegada més, un lloc destacat en comparacié amb la resta
dels seus membres. Aix0 ha portat alguns a parlar d'una presidencialitzaci6 de
la monarquia parlamentaria i, a més, ha donat peu al debat sobre la crisi del

Parlament.

En segon lloc, hem estudiat d'una manera més profunda el sistema electoral es-
panyol, contrastant les seves caracteristiques formals amb les seves conseqtien-
cies reals en el sistema politic. Hem pogut constatar que el sistema electoral
en el seu conjunt, malgrat ser formalment un sistema proporcional, produeix
uns resultats electorals molt semblants als dels sistemes electorals majoritaris.
Aixi, en el cas espanyol, hi ha una doble desproporcionalitat: entre vots i es-
cons, d'una banda, i entre censos electoral i la magnitud de la circumscripcié
electoral, de 1'altra. Finalment, també hem resumit les propostes principals del
debat sobre la reforma electoral.

En la tercera part hem analitzat la separacié de poders des d'un enfocament
meés territorial. En primera instancia, hem diferenciat entre estats unitaris i
estats composts. Posteriorment, hem estudiat les caracteristiques principals
que ens permeten de considerar Espanya com un exemple d'estat compost.
Malgrat ser un estat compost, hi ha moltes critiques que indiquen que I'estat
de les autonomies esta sotmes a una dinamica centralitzadora i uniformit-
zadora per part del Govern central. Aquesta critica prové sobretot del debat
sobre l'acomodacio insatisfactoria del caracter plurinacional de 1'Estat. Hem
conclos amb una breu referéncia al debat actual sobre la reforma de 1'Estatut
d'Autonomia de Catalunya.
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Exercicis d'autoavaluacio

1. Quan parlem sobre el baix grau de proporcionalitat del sistema electoral espanyol, a que
ens referim?

2. Descriviu breument les diferéncies entre un sistema parlamentari i un sistema presiden-
cial, i situeu Espanya segons aquests dos tipus de forma de govern.
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Solucionari

1. Labaixa proporcionalitat del sistema electoral espanyol es manifesta en dues dimensions:

a) En primer lloc, hi ha una desproporcionalitat entre els vots obtinguts pels partits

politics i el nombre de diputats corresponent. No solament és deguda a la utilitza-

ci6, a escala provincial, de la férmula electoral d'Hondt (una férmula electoral que

tant afavoreix els partits estatals grans com els partits territorialment concentrats),

sind també a l'existéncia d'un gran nombre de circumscripcions molt petites (amb

l'aplicaci6 de la férmula d'Hondt, com més gran sigui la circumscripcié més propor-
cionals seran els resultats).

b) En segon lloc, hi ha una gran desproporcionalitat entre la magnitud de les circums-
cripcions i el seu pes censal. Es a dir, que hi ha moltes circumscripcions sobrerepre-
sentades, les quals elegeixen més diputats que els que els correspondrien si tenim en
compte el seu pes dins el cens estatal.

2. Ladiferéncia entre el sistema presidencial i el sistema parlamentari es manifesta sobretot
en la relaci6 entre el poder executiu i el poder legislatiu:

a) En un sistema presidencial hi ha dos processos electorals diferents, mitjancant els
quals s'elegeixen el president (poder executiu) i els membres del poder legislatiu (cam-
bra de representants/senat). En un sistema parlamentari, només hi ha un procés elec-
toral, mitjangant el qual s'elegeixen els membres del parlament.

b) En un sistema presidencial, el president és alhora cap d'estat i cap de govern. En can-
vi, en un sistema parlamentari, el cap de govern i el cap d'estat sén dues persones
diferents. La funci6 de cap d'estat pot ser exercida per un monarca (monarquia par-
lamentaria) o per un president, aquest Gltim elegit directament pel poble o per mitja
d'un sistema d'elecci6 indirecta (reptblica parlamentaria). En el cas d'una reptblica
parlamentaria, el president disposa d'un poder molt inferior al poder del president
en un sistema presidencialista.

c) En un sistema presidencial, les relacions entre el poder executiu i el poder legislatiu
s6n molt rigides. D'aquesta manera, el president nomena els membres del seu govern
i la seva formacié no necessita l'aprovaci6 del parlament; tampoc el govern no pot
dissoldre el parlament. En un sistema parlamentari, les relacions entre el poder exe-
cutiu i el poder legislatiu s6n més estretes i de col-laboraci6. La investidura del go-
vern esta supeditada a 'aprovacio del parlament. A més, hi ha mecanismes segons els
quals els membres del parlament poden revocar la seva confianga al govern; també
hi ha mecanismes segons els quals el govern pot dissoldre el parlament i organitzar
noves eleccions.

La forma de govern que podem trobar a Espanya és, doncs, la d'una monarquia par-
lamentaria.
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Glossari

estat compost Forma d'estat segons la qual hi ha dos nivells diferents de govern, amb una
certa autonomia politica, com son els estats regionals, els estats federals, els estats associats,
les federacies o les confederacions.

estat unitari Forma d'estat segons la qual només hi ha un nivell de govern tnic que és
igual per a tot el territori de I'estat.

forma de govern Conjunt de les relacions que poden mantenir el poder executiu i el poder
legislatiu en un sistema politic. En la ciéncia politica se sol distingir entre dues formes de
govern basiques: el presidencialisme i el parlamentarisme.

forma d'estat Conjunt de relacions mantingudes entre l'estat i el seu territori. En la cien-
cia politica se sol distingir entre dues formes d'estat basiques: els estats unitaris i els estats
composts.

parlamentarisme Forma de govern en que el poder executiu (govern) procedeix del poder
legislatiu (parlament), aquest altim compost per sufragi universal. Les relacions entre ambdos
sol ser de col-laboracié. La funci6 de cap d'estat se sol atribuir a un monarca o un president,
ambdés dotats amb funcions de caracter més simboliques.

presidencialisme Forma de govern caracteritzada per un sistema dualista, compost pel
president que és alhora cap d'estat i cap de l'executiu i elegit d'una manera directa pel poble,
i el parlament, també elegit d'una manera directa en eleccions separades. A més, les relacions
entre el poder legislatiu i el poder executiu es caracteritzen per una separacié molt rigida.

sistema electoral Conjunt de regles segons les quals els votants poden expressar la seva
preferéncia politica i aquestes preferéncies (vots) es tradueixen en poder politic (escons). El
sistema electoral integra diversos components com son: la circumscripci6 electoral, la barrera
legal, la forma de vot, la forma de candidatura i la férmula electoral.
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