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 Resumen: Este articulo tiene por objeto describir y
 analizar el quehacer del Congreso de los Diputados
 durante las siete legislaturas habidas desde el inicio de
 la transici6n politica.. El anilisis presume la vigencia
 de la relevantefunci6n de la cdmara baja en el sistema
 politico espanol, teniendo como variables de andlisis
 fundamentales a los actores (los diputados) y las
 funciones principales que desempeian en sus cargos
 (impulso, legislativas, control y articulacion de
 intereses). El balance del estudio es que funciones y
 disfunciones del quehacer de los parlamentarios se
 compensan, y que el rendimiento de esta cdmara es
 similar a los demis sistemas parlamentarios en estefinal
 de siglo, inmerso en grandes cambios politicos.

 Abstract: This article seeks to describe and analyze the
 work of the Congress of Deputies during the seven terms
 of the legislature since the start of political transition.
 The analysis assumes the validity of the relevant
 function of the lower house in the Spanish political
 system, the main variables of analysis being the actors
 (the deputies) and the principalfunctions they perform
 in their positions (including providing momentum,
 carrying out legislativefunctions, and controlling and
 supervising interests.) The study concludes that the
 functions and dysfunctions of members of parliament's
 work balance each other out and that the performance
 of this particular lower house is similar to that of other
 parliamentary systems as they approach an end of the
 century immersed in huge political changes.

 INTRODUCCION

 AS CORTES TUVIERON UN protagonismo esencial en la puesta en marcha del
 cambio politico (aprobaci6n de la Ley para la Reforma Politica) y durante las
 dos legislaturas de la transici6n; despues, progresivamente ha disminuido

 su centralidad inicial y se ha producido una perdida real de sus funciones (Cazorla
 y Robledo, 1992). El sistema de relaciones legislativo-ejecutivo espanol se ha defini-
 do como el mais progubernamental de Europa (Heywood, 1992); como un sistema de
 canciller o de hegemonia de primer ministro, por la influencia del modelo aleman
 en el texto espafiol; como sistema parlamentario de partido unico de gobiero (Carey
 y Shugart, 1992: 274 y 284); un sistema parlamentario puro (Lijphart, 1992:26); un
 tipo de sistema semipresidencial (Cotarelo, 1986:421), porque el primer ministro
 asume toda la responsabilidad del consejo de ministros; o un sistema parlamentario
 mayoritario por consocionalismo (Capo et al., 1990:92). Esta ambigua percepci6n la
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 comparten los ciudadanos que mayoritariamente otorgan al parlamento un caracter
 necesario e importante para el funcionamiento de la democracia, aunque son pocos
 los que identifican las funciones y valoran su acci6n politica; en todo caso conside-
 ran que su papel es mucho menor que el del ejecutivo (Montero y Rodrigo, 1990:247).
 Ello no significa que desde el punto de vistajuridico haya perdido sus funciones: el
 parlamento es el instrumento esencial de legitimaci6n del sistema representativo;
 ademas legisla, aprueba el presupuesto, elige al presidente del gobiemo y controla
 la acci6n del ejecutivo.

 El anilisis politologico que sigue, estudiara que ha hecho, c6mo ha actuado y que
 limitaciones ha tenido el parlamento durante estos afios en el marco del sistema
 politico, definido formalmente con la terminologia clasica como parlamentario, pero
 que la practica politica ha matizado despues en su tipologia previa. Diversos facto-
 res, nacionales y tambien genericos a las democracias actuales, han contribuido a
 conformar este modelo h'brido, que encarnaria los elementos negativos de los dos
 modelos clasicos.

 Entre los especificamente espafioles destacaremos dos: por una parte, recordar la
 limitada centralidad del parlamento en la historia politica espafiola (Linz, 1972).
 Por otra, se trataria de verificar en que medida la diversa composici6n del Congreso
 en las siete legislaturas habidas habria producido un funcionamiento mas acorde
 con los tradicionales parametros parlamentarios cuando no existia una mayoria
 absoluta (legislaturas 11, m y IV). Ademais, es necesario evaluar los incentivos politi-
 cos del Congreso de Diputados (CD) como instituci6n formalmente central del siste-
 ma politico; en otras palabras, dado que el funcionamiento de la dinamica politica
 se construye en la mayoria de las legislaturas sobre un acuerdo parlamentario y no
 sobre un ejecutivo de coalici6n, el CD deberia haber recuperado un protagonismo,
 del que careciera especialmente durante las legislaturas con mayoria absoluta; pero
 en la practica esto no ocurre, como veremos despues, porque parte de los actores
 que formalizan los pactos parlamentarios no son diputados nacionales despues de la
 I legislatura: tras la puesta en marcha de los gobiernos auton6micos (desde 1980),
 los principales lideres de los partidos nacionalistas (J. Pujol,J. Arzallus) desarrollan
 su actividad politica fuera del Congreso y por ello en las dos filtimas legislaturas (v
 y VI) en las que los gobiernos nacionales se sustentan en acuerdos legislativos, el CD
 no ha logrado recuperar el protagonismo y la centralidad que tuvo en la transici6n
 (legislaturas Constituyente y I). En todo caso, no podemos olvidar la presunci6n de
 que en la actualidad y en casi todos los sistemas politicos, incluidas las democracias
 de consenso, la hegemonia del ejecutivo suele manifestarse en la mayoria de la ac-
 tividad parlamentaria. Finalmente, queremos evaluar en que medida las diversas
 dinamicas parlamentarias, que se han generado en los periodos legislativos, contri-
 buirian a definir las diversas etapas o ciclos del sistema politico espaniol; incorpora-
 rian algunos elementos similares en los diversos periodos, pero sin duda tambien
 con especificidades, logicamente como consecuencia de la experiencia, bagaje y
 demais usos e inercias acumuladas a lo largo de los veinte afios de democracia.
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 Entre los factores gen6ricos que afectarian a la indefinicion del modelo parla-
 mentario espanol, cabe destacar elementos de continuidad,junto a elementos propios
 de los cambios politicos que se vienen produciendo en este final de siglo. Entre otros,
 el desarrollo del Estado de bienestar exigi6 el mayor protagonismo de los gobiernos
 en la iniciativa y toma de decisiones; por ello, hoy la mayoria de la legislaci6n apro-
 bada tiene origen gubernamental (proyectos de ley). Otro elemento de cambio, de
 gran influencia sobre el funcionamiento del parlamento, deriva del quehacer de los
 partidos: la denominacion actual como partidos cartel (Katz y Mair, 1995) que procede
 de su identificaci6n con el Estado, se concreta en un gran control sobre los parla-
 mentarios, desde su nominaci6n y despues en toda su actividad representativa. Este
 aspecto ha producido una disfuncionalidad entre las clasicas premisas teoricas que
 sustentan la representaci6n y el quehacer de los representantes, sujetos en gran me-
 dida al mandato imperativo de los dirigentes de sus partidos. Dicha situaci6n estaria
 generando la coexistencia de dos modelos representativos, si tenemos en cuenta
 que en diversas investigaciones en las que participo, comenzamos a percibir por
 parte de los representantes y de los representados la propuesta de limitar la influen-
 cia de los partidos en la actividad parlamentaria. Ello exigiria la exploraci6n de una
 soluci6n mixta, que podria sustentarse en la posibilidad de acordar temas sobre los
 cuales los diputados pudieran actuar con libertad de voto (Linz, 1992:35).

 En el caso que nos ocupa, los partidos debiles espanoles de los inicios de la tran-
 sici6n se dotaron de una solida ingenieria institucional para desempenar sus tareas,
 que les ha llevado a convertirse en los actores principales del sistema politico. Este
 protagonismo de los partidos y de los gobiernos se manifiesta en el funcionamiento
 de esta instituci6n; muchos consideran que todo lo que en ella se realiza esta previa-
 mente decidido. En todo caso, se trata de un debate que todavia hoy esta abierto.
 Por ello, los estudios sobre los procesos de transici6n y consolidaci6n politica, otor-
 gan al debate parlamentarismo/presidencialismo un papel relevante, que esta en la
 base de profundas discusiones politicas y cientificas.

 Pero cuando los parlamentos se estudian junto a otras variables, con enfoques a
 veces ecl6cticos, el resultado es menos pesimista (Norton, 1990): los parlamentos,
 considerados como organos multifuncionales, tienen consecuencias para los siste-
 mas politicos, ademas de las relativas a la atribuci6n de valores o a las funciones de
 decisi6n; estas varian segun los sistemas y las culturas politicas, cuya actitud ante esta
 instituci6n sin duda se vera afectada (Packenham, 1970:525 y ss).

 El analisis que sigue estudiara tres funciones fundamentales: 1) reclutamiento/
 representaci6n, 2)legitimaci6n y 3) influencia en la toma de decisiones, partiendo
 de enfoques consagrados (Packenham, 1970:421-81; Norton, 1990:1-10, 143-53; Olson
 y Mezey, 1991:1-22), que permitan conocer aspectos del rendimiento politico de
 esta instituci6n. Nuestra hip6tesis es que el parlamento desempeno un papel impor-
 tante en la transici6n, y que desde un analisis global del periodo, el papel de esta
 institucion es similar al de las demas democracias occidentales. Sin embargo, antes
 de analizar las funciones es preciso senalar brevemente las limitaciones constitucio-
 nales y politicas y el contexto politico-general en que actuan.
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 LAS LIMITACIONES CONSTITUCIONALES Y POLITICAS

 Las Cortes han demostrado ser un determinante decisivo, aunque no el unico, para
 el logro de la consolidaci6n dernocraitica (Liebert, 1988). Fue la instancia decisiva en
 los inicios de la transicion, con la aprobaci6n por las Cortes franquistas de la Ley para
 la Reforma Politica (noviembre, 1976). Esta breve ley (5 articulos y 4 disposiciones),
 denominada la 8- ley fundamental del regimen anterior, se refiere casi en exclusiva
 a las relaciones legislativo-ejecutivo que definen un sistema bicameral asim6trico, al
 establecer el predominio del Congreso de los Diputados (CD) sobre el Senado; tam-
 bi6n recoge la composici6n y sistema de elecci6n de ambas camaras, cuyos elemen-
 tos basicos se mantienen despu6s; finalmente, se insta a la reinterpretaci6n del regla-
 mento de las Cortes anteriores, para organizar el funcionamiento de las nuevas
 camaras. Las limitadas resistencias planteadas por las Cortes franquistas, porque la
 mayoria de sus miembros pensaban mantener el poder despu6s, son algunos de los
 aspectos mas significativos de este modelo de transici6n pactada que permiti6 un
 cambio politico rapido y pacifico.

 Despues (desde diciembre de 1978), cabria identificar el modelo constitucional
 espanol parcialmente con los europeos de la segunda postguerra mundial; pero los
 principales elementos de decisi6n politica, como el sistema electoral y las relaciones
 entre los poderes legislativo y ejecutivo, estan marcados por el consenso, que presidi6 la
 transici6n: su formulaci6n juridica parte de diversas influencias extranjeras (como
 la de la Republica Federal de Alemania), sobre las que opera el acuerdo. Por ello el
 modelo resultante requiere inscribirse en otra oleada constitucional (Blondel,
 1992:212-213) o fase democratizadora (Carey y Shugart, 1992:7).

 Los objetivos fundamentales quejustifican el consenso constitucional son: romper
 con el problema hist6rico que impedia la alternancia politica y, en segundo lugar,
 alcanzar la gobernabilidad del sistema politico, asociado a la eficacia. El resultado es
 un modelo representativo hibrido: un sistema electoral formalmente proporcional,
 pero que opta por el principio de representaci6n mayoritaria (Montero y Valles, 1992:
 1-11) sobrerrepresentando a los partidos mayoritarios. Las relaciones ejecutivo-legis-
 lativo, formalmente inscritas en el modelo parlamentario, otorgan amplios poderes
 al presidente del gobierno, quiza reflejo de la iniciativa de la que goza en los inicios
 de la transici6n y que despues se constitucionaliza; ademas, garantizan la estabilidad
 del ejecutivo, incluso de los gobiernos minoritarios, gracias a la moci6n de censura
 constructiva.' La Constituci6n mantiene un sistema bicameral asimetrico: el Senado

 tiene iniciativa legislativa, pero en la practica, sus proposiciones han sido pocas; puede
 enmendar las decisiones del CD, pero despu6s una comisi6n mixta de ambas camaras

 1 La Constituci6n establece que el CD vota la investidura del presidente del gobierno, le puede requerir
 su responsabilidad politica a traves de la presentaci6n de la Moci6n de Censura Constructiva (MCC):
 aquellos que la presentan deben votar por un candidato alternativo como primer ministro, quien ha de
 ser apoyado por mayoria absoluta. Hasta ahora, ninguno de los presidentes ha sido depuesto por una
 MCC.
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 tratara de consensuar las discrepancias; si persistieran, el CD tiene la ultima palabra.
 El papel atribuido al Senado como camara territorial, de hecho no existe por dife-
 rentes razones: los grupos parlamentarios peri6dicamente proponen reformas, pero
 no se producen porque la cuesti6n auton6mica sigue abierta; en 1994 se cre6 la
 Comisi6n General de las Autonomias, integrada por senadores, representantes de
 las Comunidades Aut6nomas (CCAA) y del gobierno, para relanzar la reforma y coordi-
 nar los problemas entre CCAA; dos afnos despues, el balance de su actividad es limita-
 do porque sigue abierto el modelo descentralizador.

 En cuanto a las limitaciones politicas, hay que mencionar el desarrollo de una
 ingenieriajuridico-partidista a lo largo de todo el periodo, que pretende reforzar el
 papel de unos partidos d6biles en todo el sistema politico. Pese a establecer este pre-
 dominio en todas las funciones institucionales y asegurarles su quehacer con una
 extensa financiaci6n puiblica, la historia de los partidos ha estado presidida por las
 divisiones, refundaciones e incluso desaparici6n de algunos, lo que explica el desen-
 canto de la sociedad hacia los mismos y el mantenimiento de una baja participaci6n
 politica en sus diversas manifestaciones (Subirats, 1992:83-97).

 Estas limitaciones actuian sobre el rendimiento del parlamento, de forma diversa,
 de acuerdo con los diferentes ciclos que se producen a lo largo de los veinte anos de
 proceso democrtico.

 EL CONTEXTO POLiTICO

 Se puede hablar de tres etapas en las que las principales funciones de parlamento se
 modificarfan (cuadro 1): una primera, de protagonismo (1977-1982, legislaturas
 Constituyente y I), coincide con la transici6n, con gobiernos minoritarios centristas,
 lo que favorece un mayor protagonismo del parlamento, inserto en una dinamica
 general de consenso propia del modelo de transici6n pactada; una segunda, en la
 que el parlamento perece tener menor peso (II y III legislaturas, 1982-89), coincide
 con la etapa de consolidaci6n del sistema politico al producirse la alternancia poli-
 tica con dos victorias electorales mayoritarias socialistas que imponen una dinamica
 hegem6nica en esta instituci6n; finalmente, una tercera, de supuesto renacimiento
 que se inicio en 1989 y que incrementaria el protagonismo de las Cortes, al produ-
 cirse una igualdad electoral y parlamentaria entre las dos fuerzas mayoritarias (PSOE
 y Partido Popular); la IV legislatura es de transicion, aunque se perpetfia la inercia
 mayoritaria socialista que mantiene una mayoriajusta. Despu6s, el primer partido
 (el socialista en la v y el PP en la VI legislaturas) formalizan sendos "pactos de legis-
 latura" con los grupos parlamentarios nacionalistas. Como los lideres de estas for-
 maciones no son diputados nacionales (Pujol y Arzallus), se desvirtuaria el estricto
 caracter parlamentario de los citados acuerdos, y quiza esto ha limitado el supuesto
 protagonismo de las Cortes en dicho ciclo.

 49



C
U

A
D

R
O

 1
 

N
Ú

M
E

R
O

 Y
 P

O
R

C
E

N
T

A
JE

 D
E

 E
SC

A
Ñ

O
S 

P
O

R
 G

R
U

PO
S 

PA
R

L
A

M
E

N
T

A
R

IO
S 

E
N

 E
L

 C
O

N
G

R
E

S
O

 Y
 S

E
N

A
D

O
 (

1
9

7
7

-1
9

9
6

) 

C
O

N
G

R
E

S
O

 

G
P

 
e 

I 
JI

 
ll
l 

IV
 

V
 

V
I 

-
-
-

-
-

E
se

 
%

 
E

se
 

%
 

Es
e 

%
 

E
se

 
%

 
Es

e 
%

 
E

se
 

%
 

Es
e 

P
S

O
E

 
11

8 
34

 
12

1 
35

 
20

2 
58

 
18

4 
53

 
17

5 
50

 
15

9 
45

 
14

1 
A

P
/P

P
 

16
 

5 
9 

3 
10

6 
30

 
10

5 
30

 
10

6 
30

 
14

1 
40

 
15

6 
U

C
D

/C
D

S
 

16
5 

45
 

16
8 

48
 

14
 

4 
19

 
5 

14
 

4 
P

C
E

/I
U

 
20

 
6 

23
 

7 
4 

1 
7 

2 
17

 
5 

18
 

5 
21

 
C

IU
 

11
 

3 
8 

2 
12

 
3 

18
 

5 
18

 
5 

17
 

5 
16

 
P

N
V

 
8 

2 
7 

2 
8 

2 
6 

2 
5 

1 
5 

1 
5 

M
ix

to
• 

11
 

3 
14

 
4 

5 
1 

12
 

3 
14

 
4 

10
 

3 
11

 

%
 

40
 

45
 6 5 1 3 

* 
In

cl
uy

e 
al

 g
ru

p
o

 d
e 

co
al

ic
ió

n 
ca

n
ar

ia
 q

u
e 

en
 la

s 
do

s 
úl

ti
m

as
 l

eg
is

la
tu

ra
s 

se
 h

a 
co

ns
ti

tu
id

o 
en

 u
n

 g
ru

p
o

; 
p

o
r 

el
 c

on
tr

ar
io

, l
os

 d
ip

ut
ad

os
 d

e 

P
C

E
/I

U
 d

u
ra

n
te

 la
s 

II 
y 

II
I 

le
gi

sl
at

ur
as

 f
o

rm
ar

o
n

 p
ar

te
 d

el
 g

ru
p

o
 m

ix
to

, 
au

n
q

u
e 

d
ad

a 
la

 c
o

n
ti

n
u

id
ad

 d
el

 g
ru

p
o

, 
p

re
se

n
tó

 s
us

 d
at

os
 d

es
ag

re
ga

do
s.

 

FU
E

N
T

E
: 

E
la

bo
ra

ci
ón

 p
ro

p
ia

 c
o

n
 b

as
e 

en
 d

at
os

 d
el

 M
in

is
te

ri
o 

d
el

 I
n

te
ri

o
r 

al
 i

ni
ci

o 
d

e 
ca

d
a 

le
gi

sl
at

ur
a.

 

Q
l 

o § ~ s:::
 ~ i ~ ~ o o § 5=
' 

N
l 

'­ ~
 

0
0
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 El sistema mayoritario del Senado ha reforzado siempre la mayoria del CD, excep-
 to en el iltimo periodo de la v legislatura, en el que el PP alcanzo la mayoria con los
 senadores elegidos por las CCAA, en muchas de las cuales habia ganado (mayo 1995).
 El analisis de las funciones permitira ver el alcance de las hipot6ticas diferencias
 segun las etapas politicas, ya que en algunos aspectos no se advierte el impacto de las
 coyunturas politicas.

 LAS CORTES Y SUS FUNCIONES2

 1) Reclutamiento y representaci6n

 El parlamento ha sido tradicionalmente una instituci6n a la que llegaban los politi-
 cos mas relevantes,3 para desempenar la representaci6n politica en su mas alta ins-
 tancia; ademas, en los sistemas parlamentarios, de hecho, la mayoria de los minis-
 tros eran diputados. Por lo tanto, la funci6n de reclutamiento, asi como la
 consiguiente (composici6n del parlamento y en su caso del gobierno) adquirian
 una gran relevancia. ~Cual es el grado de profesionalizaci6n politica y el perfil de los
 diputados espafioles? El analisis que se realizo nos revela un modelo muy diferente;
 la renovaci6n de los diputados es muy alta: la mitad s6lo ha ocupado una vez el
 escanio y el 25% ha sido diputado en dos legislaturas y no siempre seguidas (cuadro
 2). Dicha renovaci6n, en parte es consecuencia de los vuelcos electorales: por ejem-
 plo, buena parte de quienes estan solo una vez fueron diputados por la UCD (inclui-
 dos en "otros", grupo en el que la renovaci6n es la mas alta); en el caso de AP/PP, en
 las dos primeras legislaturas lograron muy pocos escanos (16 y 9, respectivamente);
 por eso, el PSOE, que ha mantenido un grupo parlamentario de tamano similar en
 estos anos, es quien tiene mis diputados que continuan en el cargo. Sin embargo, este
 partido tambien mueve el "banquillo" de forma significativa; la movilidad de los sena-
 dores, es todavia mayor. Este rasgo, compartido por los demas cargos publicos (L6pez
 Nieto, 1996:16) tiene mayor significado en el CD, ya que esta instancia seria la que
 representaria mayor profesionalidad y "madurez" politica. Sin embargo, la practica
 politica espanola revela que las carreras politicas de los diputados siguen trayectorias

 2 El predominiojuridico y politico del CD hace que los analisis que siguen se centren bisicamente en
 el papel de esta camara. Una somera comparaci6n entre las actividades de ambas camaras ilustran lo
 anterior(V legislatura).

 Congreso Senado

 Debates generales 32 14
 Proposiciones presentadas 140 23
 Mociones por interpelaci6n 108 34

 3 El perfil mayoritario de los diputados europeos durante las pasadas decadas se definia por ser
 varones, de 45-50 afnos, universitarios, de clase media o media-alta, que ocupaban su escafio en el
 parlamento despues de haber desempefiado numerosos cargos politicos (piblicos o partidarios). En
 este lugar seguirian ejerciendo su profesi6n politica hasta sujubilaci6n (Y. Meny, 1987:197-210).
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 multidireccionales: del ambito pfiblico al privado y del ambito local y autonomico al
 nacional, pero tambi6n se producen movimientos contrarios.4 Sobre el perfil social
 de los diputados en comparaci6n con los europeos, lo mais significativo es que son
 masj6venes, que hay mais mujeres, especialmente desde la IV legislatura, y quejunto
 a quienes han cursado estudios de posgrado, hay otros que solo tienen una licencia-
 tura5 (serian unos diputados menos profesionales pero mais democraticos). iQue
 razones explican esta situaci6n? En principio, se me ocurren tres, que serian com-
 plementarias y presentadas de forma aleatoria: en primer lugar, el escaso incentivo
 del trabajo parlamentario, por varias razones que complementarian las limitaciones
 constitucionales y politicas ya explicadas: a) la limitada relaci6n del parlamento con
 los grupos de interes organizados, y por ende con los procesos de decision; b) las
 incompatibilidades con el trabajo profesional (desde 1983), unidas a salarios inferiores
 a los del ambito privado; c) el fuerte control partidario y la jerarquizacion de la
 actividad parlamentaria, y d) la escasa relevancia piblica del quehacer de las Cortes.

 CUADRO 2

 NUiMERO DE DIPUTADOS SEGUN EL NUMERO DE LEGISLATURAS

 EN LAS QUE HAN OCUPADO ESCANO

 Ileg I l eg III leg IV leg Vleg VI leg VII leg Total

 PSOE 262 120 57 45 37 19 9 549

 AP/PP 199 100 47 28 10 5 1 390
 Otros 277 134 33 10 3 3 - 460
 Total 738 354 137 83 50 27 10 1 399
 % 53* 25 10 6 4 1.5 0.5

 * El 17% de estos diputados lo son por primera vez en la VI legislatura: no han podido estar
 mas que una vez, pero han entrado al haber habido abandonos, impuestos o voluntarios, de los
 diputados que ocupaban antes sus escaiios (proyecto PR-95-166).
 FUENTE: Elaboraci6n propia con base en datos del CD.

 4 En el CD, parlamentos auton6micos y ayuntamientos encontramos casos de politicos que vuelven a
 estos 6rganos, tas ocupar otros cargos pfblicos o al concurrir por otro partido, porque habian desaparecido
 o se habian fracturado; a veces tambien concurren en otra lista por discrepancias con los pactos
 postelectorales. Aunque desconocemos las trayectorias politicas para todos ellos, sabemos quejunto a las
 tradicionales (de abajo arriba, Serra, Aznar, Anguita), se produce un nuevo tipo en sentido descendente
 hacia las CCAA (Fraga, Chaves, Lucas) o hacia los ayuntamientos (Romero, Rudi, Tierno); cabe pensar
 que el creciente interes ciudadano primero por los gobiernos locales y anos despues por los auton6micos
 explique este nuevo modelo de carrera politica; esta seria s6lo una explicaci6n parcial, sobre la que estoy
 trabajando en una investigaci6n sobre reclutamiento y profesionalizaci6n politica (P.R. 95-166).
 5 Este perfil es todavia incompleto, porque en todas las legislaturas, un tercio de los diputados no han

 proporcionado a la camara sus datos biogrificos basicos. Me baso en trabajos parciales y fragmentarios
 (L6pez Nieto y Ruiz de Azta, 1985; Alda y L6pez Nieto, 1993, mimeo.; Gangas, 1994).
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 En segundo lugar, las altas tasas de renovaci6n de los diputados puede estar afecta-
 das por las relaciones entre los gobiernos, los grupos parlamentarios (GP) y los par-
 tidos: la UCD carecia de cohesi6n interna. No habia relaciones fluidas entre el ejecuti-
 vo, el GP centrista y el partido. Diferentes ministros y altos cargos fueron distribuidos
 entre las diferentes "familias centristas". En contraste, las relaciones en el partido
 socialista, el gobierno y el GP socialista han sido muy fluidas. El presidente y el vice-
 presidente conducian las relaciones entre diferentes centros de poder de una mane-
 ra centralizada (L6pez Garrido yJ. Subirats, 1990:108-11). Esta situaci6n cambi6
 desde que el vicepresidente (A. Guerra) abandon6 el gobierno debido a su relaci6n
 con un escandalo de corrupcion, aunque mantuvo su poder en el partido. Su suce-
 sor en el gabinete (N. Serra) no tuvo la misma influencia en el partido y en el GP; la
 situacion fue menos fluida y mas disfuncional para las relaciones ejecutivo-grupo
 socialista, que se vertebraron desde entonces en torno al presidente Gonzalez. Du-
 rante la V legislatura, en la que desapareci6 el Ministerio de Relaciones con las Cor-
 tes, pasaron a depender del ministro de la presidencia las mencionadas funciones.
 En el primer gobierno del PP, el esquema de relaciones es parecido al de la 6poca de
 A. Guerra: del vicepresidente A. Cascos dependen las relaciones con las Cortes;
 ademas, su condici6n de ex secretario general del partido le permite mantener es-
 trechas relaciones con el grupo popular y con el partido. La fluidez de las relaciones
 en estas instancias favorecerfa la continuidad de los diputados. Estos vinculos se
 institucionalizan en las camaras a trav6s de lajunta de portavoces, que desempena la
 direcci6n politica para la actividad de la instituci6n, mientras que la presidencia y la
 mesa ejercen la burocratica y administrativa (Cazorla y Ruiz Robledo, 1992:351).

 En tercer luga;, la complicada e inestable historia de los partidos espanoles afecta
 a la renovacion que se produce en cada grupo parlamentario, la cual se debe agre-
 gar a la mencionada antes: siempre hay diputados que son sustituidos durante la
 legislatura (cuadro 5) por diversas razones.6 Este proceso no ha seguido una tenden-
 cia clara: en la constituyente s6lo se produjo un 3% de sustituciones y en la v alcanz6
 el 16%. Otro fen6meno que en el amnbito del parlamento nacional tiene menor
 alcance que en los auton6micos y ayuntamientos es la movilidad intrapartidista, que
 en ocasiones se debe a la volatilidad de los partidos (desaparici6n o refundaciones),
 y en otras, a una cultura personalista de las 6lites, que las lleva a cambiar de grupo
 politico durante el ejercicio de su mandato.7 Se amparan en la prohibicion constitu-
 cional del mandato imperativo, que en la practica es una ficci6n.8

 6 Por ejemplo, en la VI legislatura, 18 diputados del PP fueron sustituidos a los cuatro meses del inicio
 de la legislatura, cuando este partido form6 su gobierno y adopt6 el criterio de que los secretarios de
 Estado y otros altos cargos deberian ser incompatibles con la actividad parlamentaria.

 7 El grupo centrista perdi6 un 3% de diputados en la constituyente; y un 5% en la primera; el cDS
 aument6 un 1% en la II y perdi6 otro 1% en la Ir; el grupo mixto tambien vio alterada su composici6n
 en todas las legislaturas: en la III perdi6 un 3% y en la IV un 1%; en las tres primeras increment6 el
 nuimero de miembros. La opini6n ptiblica esti en contra de tales practicas y considera que el diputado
 que abandona su grupo debe dejar su escaiio a otro diputado de la lista (estudio 2124, 1994, CIS).

 8 Formalmente, los diputados actian libremente y no estan sujetos a ningiin mandato: en la prictica,
 son reclutados por los partidos y sus iniciativas parlamenatrias requieren la firma del representante del
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 Las consecuencias son que la especializaci6n de los diputados se ve afectada por
 los diversos tipos de renovaci6n citados: la continuidad de los parlamentarios en las
 comisiones legislativas, en las que se desarrolla gran parte de la actividad parlamen-
 taria, no es muy grande (cuadro 4): en casi todas, menos de la mitad de los diputa-
 dos continua (Capo, 1990:121). El creciente protagonismo de los expertos o tecni-
 cos en la resoluci6n de los problemas con los que han de enfrentarse los poderes
 publicos, explica que sean cada vez menos abordables desde una logica estrictamen-
 te politica (Subirats, 1992:70). Quiza por ello, los presidentes de gobiero hayan
 incorporado un porcentaje de ministros no diputados9 y los partidos, a traves de los
 GP, administran como estiman oportuno el criterio de la especializaci6n a la hora de
 adscribir a los parlamentarios a las comisiones.

 CUADRO 3

 NUMERO DE DIPUTADOS SUSTITUIDOS EN CADA LEGISLATURA

 POR GRUPO PARLAMENTARIO

 GP C I II III IV V

 PSOE 2 2* 27 21 7 22

 AP/PP - - 7 10 11 24
 UCD/CDS 5 9 2 2 1
 PCE/IU 2 4* 1 - 4
 CiU 6* 2 4 - 5
 PNV 1 2 2 2 1

 Mixto 1 6* - 4 3 2**

 Total 11 48* 40 44 19 57

 % sobre 350 3 14 11 13 5 16

 * La disoluci6n anticipada de esta legislatura impidi6 que fueran sustituidos
 siete diputados.

 ** Incluye un diputado del grupo canario sustituido.

 FUENTE: Elaboraci6n propia con base en datos del CD.

 grupo parlamentario y no hay ningun diputado independiente. Cuando quieren cambiar de grupo, los
 partidos les exigen la devoluci6n de su acta de diputado, pero ellos se amparan en el mencionado precepto
 constitucional y diversas sentencias del Tribunal Constitucional, que les amparan para mantener su acta.
 9 En la Constituyente, el 40% de los ministros eran diputados, durante los gobiernos socialistas el

 porcentaje alcanz6 el 70%, menos en la v, en la que s6lo el 47% eran diputados; en el primer gobierno
 del PP el 79% de los ministros eran diputados.
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 CIJADRO 4

 NUMERO Y PORCENTAJE DE DIPUTADOS QUE CONTINUAN

 EN LAS COMISIONES LEGISLATIVAS PERMANENTES

 (v y VI legislaturas)

 Comisiones Numero Porcentaje

 Economia 18 44

 Presupuestos 15 37
 Agricultura 11 27
 Sanidad y Construcci6n 8 20
 Industria, Obras 18 44

 Infraestructura 12 22

 Bienestar social 16 39

 Asuntos Exteriores 21 51

 Defensa 13 32

 Justicia e Interior 17 41
 Constitucional 10 24

 Educacion/cultura 8 20

 Administracion Puiblica 8 20

 Media 32%

 FUENTE: Elaboraci6n propia con base en datos del CD; el nfimero de
 diputados por comisi6n era de 40 en la v: 17 del PSOE, 14 del PP, tres de
 IU; tres de cin y uno por cada uno de los tres grupos restantes (vasco,

 canario y mixto).

 Queda pues de manifiesto que la funcion de reclutamiento pasa, fundamentalmen-
 te, a traves de los partidos; despues, las demas funciones que desempefan en su
 condici6n de representantes continuan subordinadas a la disciplina de los grupos
 parlamentarios. Esta forma de actuar fue establecida al principio del proceso de
 transici6n debido a la debilidad de los partidos, primero entre los de la izquierda
 (L6pez Garrido y Subirats, 1990: 45-46), y despues para todos. Sin embargo, este siste-
 ma representativo, basado en el protagonismo de los partidos sobre los diputados
 individuales, se inscribe en el modelo de practicas parlamentarias que funcionan en
 Europa desde hace varias d6cadas y que se pueden asimilar tambien al papel de los
 compromisarios presidenciales en Estados Unidos (Cazorla y Ruiz Robledo, 1992:352).
 Los grupos parlamentarios tienen la iniciativa, vehiculan y controlan casi la tota-
 lidad de las actividades que se desarrollan en las camaras (proposiciones, preguntas,
 enmiendas y votaciones): los parlamentarios, individualmente, ejecutan esas direc-
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 trices, aunque tambien preparan documentos de las citadas actividades, que llevan
 la firma o el visto bueno de los responsables del GP: dicho requisito existe incluso en
 las preguntas que realizan los diputados individualmente, a traves de las cuales ejer-
 cen la representaci6n del distrito por el que fueron elegidos, ya que 6stas, en su ma-
 yoria, se refieren a problemas en ese ambito geografico. Ademas, intervienen oralmen-
 te, sobre todo en las comisiones, ya que en las sesiones plenarias, suelen hacerlo los
 portavoces o representantes de comisiones; casi ninguna votaci6n (incluso las que
 se realizan mecanicamente o por papeleta) es, de hecho, secreta. Sin embargo, cabe
 pensar que hay un margen de autonomia de los parlamentarios, tanto en el sistema
 de reclutamiento como en las actividades representativas. La opini6n piblica espa-
 fiola esta dividida desde hace anos en torno a esta cuesti6n: una tercera parte opina
 que los parlamentarios deben seguir las directrices de los partidos y otro grupo simi-
 lar cree que deben actuar segun sus propios criterios al desempefiar su mandato. En
 1987 existia la misma division de opiniones en lo referente al grado de
 representatividad de los diputados sobre los representados; diez anos despu6s la
 mayoria de los ciudadanos cree que sus intereses estan poco representados por los
 parlamentarios electos.'l

 2) Cortes y legitimidad

 Esta es una de las funciones tradicionales del parlamento, la cual se sustancia cuan-
 do se otorga al ejecutivo la autoridad para actuar (Norton, 1990:7). La tradici6n
 parlamentaria y la actitud de los ciudadanos y politicos ante esta instituci6n actua-
 ran sobre el alcance del apoyo difuso de que gozan, independientemente de los
 efectos en los logros diarios (Packenham, 1970:529). En el caso que nos ocupa, el CD
 adquiri6 esa legitimaci6n, fundamentalmente en los afios de la transici6n, y se ha
 mantenido.1 Las variables que se utilizan para evaluar la legitimaci6n (latente y de
 enfriamiento) son aquellas que permiten analizar el impacto sobre los ciudadanos: a)
 ambito de realizacion del trabajo parlamentario (comisiones o sesiones plenarias);
 b) tipo de iniciativas (impulso legislativo y de control del ejecutivo), asi como distri-
 buci6n del tiempo de estas, y c) percepci6n de los representados ante la divulgaci6n
 de estas actividades.

 10 Estudios 1441 (1984), 1764 (1988) y 2124 (1994) del CIS. Un 22% de la media no supo o no quiso
 contestar; tambien se pregunt6 si los parlamentarios representaban los intereses de quienes les eligieron:
 en 1987, la tercera parte opinaba que representaban bastante y otro tercio que poco; en 1994 se increment6
 hasta 50% quienes creen que les representan poco, y nada hasta 20%; s6lo un 19% opinaba que bastante.

 I En las dos primeras legislaturas, el papel del parlamento ha sido importante para alcanzar el consenso
 para los acuerdos constitucionales y socioecon6micos (Pactos de la Moncloa). De hecho, estos acuerdos
 fueron alcanzados por un ndmero limitado de diputados de una forma casi secreta; posteriormente,
 algunos analisis tratan de atribuir el comportamiento de los diputados como responsable del desencanto
 con la instituci6n, mientras otros rechazan esta explicaci6n (Capo, 1990:94-106). Durante este periodo
 la debilidad del gobierno y de los lideres del partido gobernante fue suplida por el consenso alcanzado
 por el Parlamento ( L6pez Garrido yJ. Subirats, 1990, 116).
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 a) Comisiones y sesiones plenarias

 En estos veinte anos se ha desarrollado la actividad parlamentaria sin interrupci6n,
 aunque ha variado en el tiempo el alcance de sus principales manifestaciones (ple-
 nos y comisiones). Esta actividad se realiza anualmente en dos periodos de sesiones
 (febrero/junio y septiembre/diciembre); la actividad semanal se reparte entre se-
 siones plenarias (normalmente de dos dias, martes por la tarde a jueves a mediodia
 y trabajo en comisiones). Las comisiones legislativas permanentes son las mas importan-
 tes porque en su seno se desarrollan numerosas actividades, aunque suelen tener
 poca repercusi6n puiblica.'2 Su denominaci6n y contenido se ha mantenido practi-
 camente igual desde la aprobaci6n del reglamento (final de la I legislatura) y aunque
 s6lo se corresponde parcialmente con las estructuras ministeriales; esta opci6n pare-
 ce mas adecuada que la experiencia de anos iniciales."'

 Hay otras comisiones permanentes no legislativas, unas del Congreso, de diverso conteni-

 do (peticiones, reglamento, estatuto del diputado y control de RTVE, y desde la VI,
 Cooperaci6n al desarrollo); esta iltima creada como respuesta al creciente prota-
 gonismo de esta actividad en la sociedad; con este objetivo y el de cooperar desde
 ambas camaras, existen otras comisiones mixtas: Congreso/Senado (relaci6n con el De-
 fensor del Pueblo, Tribunal de Cuentas y Uni6n Europea e investigaci6n). Ademas,
 esta prevista la posibilidad de crear comisiones no permanentes (investigaci6n y estudio)
 para tratar problemas sectoriales y de gran relevancia en la opini6n piblica en el
 transcurso de la legislatura;14 su creaci6n y consecuencias estan condicionadas por la
 mayoria de gobierno, a quien se suele atribuir la responsabilidad de estos hechos, lo
 que 'justificaria" las reticencias a crearlas.

 En el primer periodo (Constituyente y I) la mayoria del trabajo parlamentario se
 desarrolla en las comisiones sin publicidad, lo cual sirvio para desbloquear y aprobar

 12 Por ejemplo, la Comisi6n de Educaci6n y Cultura desarroll6 las siguientes actividades durante la v
 legislatura (en 53 sesiones que sumaron 179 horas): debatieron, y en su caso aprobaron, modificaron o
 rechazaron: 15 proyectos de ley y 69 proposiciones no de ley; tramitaron 218 preguntas orales; convocaron
 253 comparecencias (del gobierno, funcionarios y autoridades y de otras personas); presentaron varias
 ponencias, una de ellas especial (sobre accidentes de trafico de ciclistas y otros grupos debiles); realizaron
 catorce informes y dictamenes, e hicieron varias visitas y contactos con delegaciones extranjeras.

 13 Durante la Constituyente y casi toda la I legislatura hubo mais o menos 19 comisiones legislativas,
 muchas creadas cada vez que se reestructuraba el gobierno ( por ejemplo, Cultura y Educaci6n o las dos
 juntas); ello producia inestabilidad en la actividad parlamenatria; se opt6 por tener once (vease el cuadro
 10) desde finales de la I hasta la IV, y desde la v legislatura hay dos mas, Infraestructuras y medio ambiente
 y Sanidad y consumo.

 14 N-y tema Comis. investigaci6n N2y tema Comis. estudio*
 Constit. 2 Circeles/orden piblico 4 Medio ambiente/disminuidos fisicos/
 I Legis. 2 Malos tratos P. Vasco/Colza 5 Emigraci6n/RlvE

 II " 3 Rumasa/catastrofe aerea 3 Fecundaci6n in vitro/agencia EFE
 III " 1 Incompatibilidades/trifico influencia 2 Sectas religiosas/cooperaci6n Guinea
 IV " 2 Irregularidades elecc. 1989 2 Droga/igualdad mujer (ambas mixtas)
 V " 4 Patrimonio M.Rubio/fondos L. Roldan 6 Ayuda desarrollo/paroj6venes/financiaci6n

 partidos
 * S61o se recogen algunos temas del contenido de estas comisiones.
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 la legislaci6n inicial. En este momento, el parlamento adquiere un mayor protago-
 nismo, porque ademais el gobierno minoritario se apoya en acuerdos con los diversos
 grupos parlamentarios. Despues, tenemos dos legislaturas con mayoria absoluta del
 PSOE (II y III) en las que casi la totalidad de la legislaci6n se debate y aprueba, de he-
 cho, en las comisiones; en las siguientes (IV y ) se mantiene la misma inercia, aunque
 s6lo para la mitad de la legislaci6n, debido a la falta de mayoria parlamentaria.15

 Una clara consecuencia es la escasa relevancia de la actividad parlamentaria en la
 opini6n publica, ya que del trabajo en las comisiones s6lo se producen breves croni-
 cas en prensa y televisi6n, cuando se debaten cuestiones de gran interes politico; las
 sesiones plenarias tienen una mayor cobertura informativa y algunas de ellas (i.e.
 investidura, debates sobre el estado de la naci6n) se retransmiten integramente; son
 las que tienen mais impacto en la opini6n, aunque a lo largo de estas dos d6cadas
 solo ocurre una o dos veces al afio.

 b) Actividades de impulso legislativo y de control

 Las iniciativas parlamentarias de todo tipo, se han ido incrementando a lo largo del
 tiempo, justificando la legitimidad latente que se les puede atribuir. Las primeras
 (impulso) (cuadro 5), asi como las de control del ejecutivo (cuadro 6) muestran el
 trabajo de los GP en estos aiios. Estos son los que desarrollan la mayoria de las inicia-
 tivas de todo tipo, a excepci6n de los proyectos de ley que presenta el ejecutivo y de
 las proposiciones de las CCAA y de los ciudadanos. Sin embargo, el trabajo parlamen-
 tario se incrementa, lo que permite suponer que ademas de estas funciones latentes
 los grupos parlamentarios "aprovechan" de alguna forma estas tareas: el principal
 grupo de la oposici6n durante las legislaturas II a v, el Popular, ha tratado de divul-
 gar su labor parlamentaria de distintas formas, aunque es dificil evaluar su alcance
 sobre los distintos sectores o grupos sociales.16 Las mayorias de gobierno, con sus
 apoyos parlamentarios, han otorgado a los ejecutivos el protagonismo deljuego par-
 lamentario: la mayoria en ambas caimaras y la cohesi6n intera del PSOE convirtie-
 ron al GP socialista en espectador de la relaci6n entre el gobierno y la oposici6n (II,
 II y IV legislaturas).

 Desde el punto de vista cuantitativo, la actividad de control es superior debido al
 numero de iniciativas presentadas, y en consecuencia por el tiempo que se dedica a
 ese quehacer, el cual fundamentalmente provee "valvulas de seguridad" para las tensio-

 15 En la u legislatura el porcentaje de proyectos de ley del gobierno aprobados en comisi6n con
 delegaci6n plena de competencias fue del 25%; en la siguiente alcanz6 un 42%. En ambas legislaturas el
 porcentaje de leyes aprobadas por este sistema, mis aquellas aprobadas por lectura unica o por mecanismos
 de urgencia, alcanzaron cerca del 50 por ciento.

 16 El PP ha publicado, desde la n legislatura, diferentes documentos, principalmente su divulgaci6n
 a traves de los medios de comunicaci6n. Desde 1990 ha enviado las iniciativas del grupo parlamentario
 (unas 150 000) a los diferentes grupos de interes y a los medios de comunicaci6n. Es posible que esta
 actividad publicitaria haya sido positiva para este partido y para su consolidaci6n como alternativa de
 gobierno.
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 nes generadas en el proceso politico (Packenham, 1970:529). Ello ha tenido una mayor
 repercusion en el periodo de consolidacion democratica (desde la II legislatura,
 cuando se produce la alternancia politica), y ha sido utilizada de forma distinta por
 los grupos parlamentarios y por el ejecutivo socialista. Asi, las preguntas escritas, la
 actividad mis numerosa (cuadro 7), ha servido a los grupos de la oposici6n para lo-
 grar un doble objetivo: desarrollar la acci6n individual de los diputados, y como la
 mayoria de las preguntas se refieren al distrito por el que son elegidos, la divulgaci6n
 de las preguntas a traves de la prensa local y de las organizaciones locales se convierte
 en el principal mecanismo de relaci6n con el distrito.

 El rendimiento de este trabajo es limitado comofuncion de decision, como veremos
 despues, porque sobre todo en las III y IV legislaturas, en las que se incrementan
 estas actividades, la mayoria socialista tramita y aprueba pocas iniciativas.

 c) CQu6 piensan los ciudadanos del parlamento?

 Esta instituci6n goza de un apoyo difuso o abstracto, que le garantiza una legitimi-
 dad latente similar a la de otros paises europeos, independientemente del poder o
 eficacia del mismo, lo que refuerza la hip6tesis que hace depender la valoraci6n
 global de las Cortes de factores estructurales, mas que de los coyunturales. Dos ter-
 cios de los encuestados consideran que es una instituci6n muy o bastante imprescin-
 dible para el funcionamiento de la democracia, pero hay pocos que enjuician su
 labor negativamente, a pesar de que tiene poco poder; sin embargo la valoraci6n de
 su labor varia segun el momento: cuando se pregunta por la importancia de cada
 camara, el Senado es percibido como menos importante, asi como la funcion legis-
 lativa: si en 1982 el 48% pensaba que las Cortes hacen las leyes, este porcentaje
 desciende en 10% tras cinco aiios de gobiernos socialistas. Ademas, manifiestan la
 preponderancia del ejecutivo sobre el legislativo: la opini6n sobre las funciones de
 las Cortes esta divida entre quienes consideran que la mas importante es represen-
 tar a la naci6n (32%), legislar (25%) y controlar al gobierno (20%); para casi la
 mitad de los encuestados (41%) los diputados representan poco o nada los intereses
 de quienes los eligen.

 En sintesis, parece que los ciudadanos otorgan a esta instituci6n, cuyo poder real
 conocen, un apoyo difuso, una confianza que se ha mantenido independientemen-
 te de los efectos sobre los rendimientos diarios, en sintonia con lo que ocurre en
 otros paises democraticos.17

 17 Las encuestas espaiiolas y europeas sobre esta instituci6n muestran similitudes, principalmente en
 lo que se refiere al poder real del parlamento en relaci6n con otras instituciones, o las relativas a sus
 funciones y legitimaci6n (Montero y Rodrigo, 1990:101-106 y 243-291).
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 CUADRO 6

 ALGUNAS INICIATIVAS DE CONTROL

 Iniciativas C I II III IV V

 Solicitudes informe * 120 732 1 927 4 956 2 977

 Preguntas orales 109 1 067 1 798 3 103 5 214 3 475
 Preguntas escritas 263 3 892 9 216 19 457 17 967 14 886
 Comparecencia pleno * 9 9 26 58 34
 Comparecencia comis. * 612 912 2 247 2 655 1 785
 Solicitud crear** * * 6 14 84 7

 * Datos provisionales.
 ** Comisiones especiales (estudio, investigaci6n).
 FUENTE: Elaboraci6n propia sobre datos del CD.

 CUADRO 7

 PORCENTAJES DE PREGUNTAS ORALES (EN PLENO Y COMISION)
 DURANTE LAS III, IV Y V LEGISLATURAS

 GP III IV V

 Socialista 2.3 5.6 15.2

 Popular 77.2 56.3 61.5
 Demas GP 20.5 38.1 23.4

 FUENTE: Elaboraci6n propia sobre datos del CD.

 3) Funcion de decision

 En este apartado me ocupo de la tercera funci6n clasica de los parlamentos, desde
 tres aspectos con los que se pretende profundizar en el conocimiento del papel de
 esta instituci6n, a partir de nuevas perspectivas de analisis; se trata de responder
 brevemente a varias preguntas que contribuyen a evaluar el rendimiento del parla-
 mento en torno a las decisiones adoptadas: a) cuantas leyes se aprueban; b) que tipo
 de politicas regulan, y c) finalmente, quienes son los principales actores que intervienen
 en las actividades parlamentarias y que alcance tienen en su funci6n de articular los
 diversos intereses sociales.

 a) Aprobaci6n de leyes

 Normalmente la aprobaci6n de numerosas leyes se relaciona con el contexto hist6-
 rico; en este caso, tras las elecciones fundacionales, la elaboracion de la Constitu-
 ci6n es quiza la tarea primordial que practicamente ocupa toda la actividad parlamen-
 taria de la legislatura constituyente. Sin embargo, a lo largo del periodo se aprueba
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 un numero similar de leyes en todas las legislaturas (cuadro 8), las cuales desarrollan
 el texto constitucional, pero que tambien se ocupan de la legislaci6n ordinaria; cuan-
 titativamente esta cifra es similar en gran parte de los paises occidentales; cualitati-
 vamente, una parte son leyes que reforman leyes anteriores, quiza porque la ambi-
 guedad del texto constitucional permite un amplio margen de maniobra a la mayoria
 parlamentaria, pero tambien porque parte de la legislaci6n aprobada es de desarro-
 llo constitucional, la cual sigue recibiendo un alto grado de consenso.18 No parece
 pues que en terminos agregados la producci6n legislativa sea muy alta, de tipo
 "reactivo", y en aspectos generales, el rendimiento de esta funci6n legislativa no se
 ve alterada por razones de coyuntura politica.

 Otro rasgo comun al periodo, al margen del tipo de gobierno, es que 90% de la
 legislaci6n aprobada es de origen gubernamental (proyectos de ley y decretos-ley);
 se aprueba el 70% de estas iniciativas presentadas, salvo en la II legislatura cuando
 esta efectividad legislativa lleg6 al 90%, fruto de una actividad parlamentaria intensa
 del primer gobierno socialista. Pero es precisamente en este periodo cuando la fun-
 ci6n legislativa estuvo mas condicionada en todos los mecanismos procedimentales,
 debido al uso del modelo mayoritario de la hegemonia socialista: en realidad el par-
 lamento ratifica rapidamente,19 y a veces casi sin debate, lo que el gobierno propone;
 algunos de los proyectos que siguen el procedimiento legislativo normal no reciben
 enmiendas (un 24% en el Congreso y un 30% en el Senado). Casi la mitad de los pro-
 yectos enmendados lo son en el Senado (en la III legislatura este porcentaje ascen-
 di6 al 77% y en la IV al 81%), que de esta forma incrementa su protagonismo como
 camara de "enfriamiento", que parece proceder de la voluntad del grupo parlamen-
 tario socialista de aprovechar esta fase del Senado, menos visible y donde por razones
 de procedimiento los debates son mais limitados, para introducir enmiendas conflic-
 tivas o mejorar los textos (Lopez Garrido y Subirats, 1990:45).20 En todo caso, otro
 aspecto que puede permitir evaluar esta funci6n legislativa, es lo relativo al tipo de
 politicas que concentran la actividad parlamentaria.

 b) Actividad legislativa y politicas

 En este inciso presentamos un avance de un anilisis en curso sobre dos legislaturas
 (III y IV), que relaciona las actividades parlamentarias con las politicas piblicas, lo
 cual enriquece el conocimiento sobre el rendimiento de esta instituci6n. De acuer-

 18 Las leyes organicas de desarrollo constitucional tienen un importante nimero de "si" en todas las
 legislaturas, aunque mas o menos un 20% de diputados no asiste a las votaciones (Capo, 1990:97).

 19 La duraci6n del tramite parlamentario desde que el gobierno present6 los proyectos de ley en el
 CD hasta su aprobaci6n dur6 alrededor de 5 o 6 meses en las II y m legislaturas.

 20 Reproducimos este termino de quienes lo acuiiaron, ya que el calificativo "enfriamiento" ilustra
 c6mo el necesario tramite del Senado sirve para dar tiempo a que se atenue el conflicto en la opini6n
 publica. Un ejemplo de este papel ha sido la proposici6n de ley de huelga: como habia posiciones
 encontradas entre el gobierno y el grupo parlamentario socialista, este ultimo aprovech6 el trimite del
 Senado para introducir enmiendas y negociarlas con el gobierno, antes de que el proyecto volviera al
 Congreso (febrero-abril de 1993).
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 do con las hip6tesis sobre los factores que relacionan la participaci6n del parlamento
 con las politicas (Olson y Mezey, 1991:3-21), el caso espafiol se situaria en una baja
 participaci6n en las politicas para la mayoria de las hip6tesis: las comisiones legisla-
 tivas han mantenido una denominacion similar durante el periodo estudiado y, por
 tanto, las competencias sobre las politicas. Sin embargo, la falta de correspondencia
 entre la estructura ministerial y las comisiones, asi como la alta renovaci6n de sus
 miembros, muestran la menor influencia del parlamento en esta fase del proceso de
 puesta en marcha de las politicas piblicas. Otros indicadores que pueden contribuir
 a evaluar el alcance de la participacion del parlamento en las politicas son el analisis
 de las politicas que han sido mas reguladas (cuantos proyectos y proposiciones de
 ley han sido aprobados) y cuales han merecido mas tiempo de actividad (cuanto tiempo
 han sesionado las comisiones correspondientes). Para ello hemos agrupado las comi-
 siones en los cuatro grandes grupos de politicas: presupuestaria, distributiva, defensa
 y valores (Olson y Mezey, 1991).

 La mitad de la legislaci6n aprobada regula politicas presupuestarias; por el con-
 trario, s6lo el 10% son leyes de propagaci6n de valores en las legislaturas estudiadas
 (cuadro 9), aunque este porcentaje llega al 15% en la II legislatura (Alda y L. Nieto,
 1993:262). Estas politicas, mas "politicas", fueron prioritarias para el gobierno socia-
 lista al principio de su mayoria: incluia tanto legislaci6n de desarrollo constitucional,
 como otras, que modificaban y disenaban el nuevo modelo educativo. Las politicas
 relativas a la seguridad interior e internacional (defensa) representan un 20% de las
 leyes aprobadas, aunque la mayoria se refiere a politicas de justicia e interior en
 ambas legislaturas. Otro grupo lo integran leyes sobre politicas distributivas y regulati-
 vas (22% en la IIIy 15% en la IV) que practicamente se aprueban directamente en las
 comisiones con plena capacidad legislativa sin publicidad, pero que consumen propor-
 cionalmente el mayor tiempo de debate porque se consensuan mas y responden a
 politicas sustantivas que no estin en la opini6n publica y permiten mas acuerdo entre
 los grupos parlamentarios (Subirats, 1992:96). Por ello, en ambas legislaturas, estas
 politicas consumen casi la mitad del tiempo sesionado (40%); este seria otro indica-
 dor para evaluar el peso de las diversas politicas, aunque hay que recordar que ademias
 de debatir los proyectos, las comisiones realizan otras actividades (vease nota 11).

 A estas politicas les siguen las presupuestarias en la III (30%) aunque en la si-
 guiente (IV) redujeron sensiblemente el tiempo de trabajo (19%); las de defensa
 interior y exterior ocuparon alrededor de 20% en las dos legislaturas. Se advierte
 que los gobiernos establecen prioridades en cada legislatura al impulsar los diversos
 tipos de politicas. Cuando estas son nuevas, afectan a numerosos y diversos grupos:
 en tales casos se identificarian con una alta participaci6n del parlamento en las
 politicas. Hay que seguir comprobando estas hip6tesis con mas profundidad a traves
 de estudios sobre el contenido de la legislaci6n en esta linea aplicada al caso espafiol
 (Capo, 1990). Finalmente, la funci6n de decisi6n exige analizar el alcance y la in-
 fluencia del parlamento sobre las politicas a traves de la capacidad de articulacion
 de los diversos intereses de la sociedad.
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 CUADRO 9

 NUMERO DE PROPOSICIONES DE LEY PRESENTADAS

 POR LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

 GP I II III IV V

 Pr. Apr Pr Apr. Pr. Ap. . Pr. Apr P. Apr.
 PSOE 83 10 5 4 6 3 9 6 7

 AP/PP 11 2 48 2 49 2 11 1 61
 PCE/IU 32 3 22 3 22 3 25 3 47
 UCD/CDS 15 5 - - 18 2 11 1
 ciU 15 4 23 2 12 1 19 3 2
 PNV - - 6 1 8 0 12 0 10
 Mixto* 44 9 4 2 33 4 3 0 4

 Total 200 33 108 13 148 15 140 15 140

 * Incluye las iniciativas de Coalici6n Canaria. Pr.= presentadas; Apr.= aprobadas.
 FUENTE: Elaboraci6n propia sobre datos del CD.

 c) Articulacion de intereses

 Como hemos visto antes, la mayoria de la legislaci6n aprobada es de origen guber-
 namental; ademais del gobierno, los grupos parlamentarios, el Senado, las CCAA y los
 ciudadanos pueden presentar iniciativas legislativas; en la practica, la mayoria de sus
 proposiciones s61lo son recogidas parcialmente a trav6s de enmiendas que acepta la
 mayoria parlamentaria, aunque a veces se ha aprobado el texto completo. Los GP
 han presentado a lo largo de este periodo un ndmero similar de iniciativas legislati-
 vas, que en las tres uiltimas legislaturas (III, IV y v) superan a las presentadas por el
 ejecutivo. Sin embargo, en las tres primeras los gobiernos asumieron el mayor
 protagonismo (cuadro 5), aunque el exito de las mismas ha sido poco, ya que s61o
 han conseguido que se aprobase un proinedio de 12% (cuadro 9).
 Si analizamos qu6 grupos han logrado la aprobaci6n de mas proposiciones de ley,

 vemos que inicamente el socialista en las II, III y IV legislaturas ha logrado el exito
 significativo de sus propuestas; menos generosos fueron los gobiernos de la UCD con
 las proposiciones de su grupo, ya que s6lo se aprob6 el 33%, aunque es posible que
 ello se debiera a la falta de cohesi6n interna (en contraste con la socialista), pero
 tambi6n a que predominaba un estilo mss consensual de desarrollar las tareas par-
 lamentarias. El gobierno socialista ha utilizado este argumento al valorar la actividad
 parlamentaria de la V legislatura y contrasta con las denuncias del principal grupo
 de la oposici6n: las proposiciones de ley aprobadas son cuestiones puntuales, de
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 modificacion de leyes aprobadas y de alcance sectorial, con la excepci6n de las pro-
 posiciones presentadas por todos los grupos.21

 Por ello, parece que la funcion de articulaci6n de intereses tiene un alcance muy
 limitado, quiza porque como sefialabamos antes, hay poca conexi6n del parlamento
 con los grupos organizados y porque el ejecutivo es el eje central del proceso al que
 acuden estos grupos de interes. En todo caso, hay que pensar que los grupos de la
 oposici6n cumplen con su funci6n, que no se ha visto mermada a pesar del escaso exi-
 to, quiza porque luego sus partidos politicos la utilizan como arma electoral y politica.

 Los otros actores que pueden presentar iniciativas legislativas son el Senado, las
 CCAA y los ciudadanos. Salvo las CCAA, los demas han sido muy poco activos, quiza
 por la cuasi marginalidad de los mismos en el sistema politico (cuadro 10). Las CCAA
 muestran su creciente institucionalizaci6n y protagonismo, lo cual se traduce en la
 continua demanda para asumir nuevas competencias: la mayoria de sus proposicio-
 nes versan sobre la reforma de sus estatutos de autonomia. De nuevo, las mayorias
 de gobiero limitan el exito de este tipo de iniciativas, aunque en el caso de las CCAA
 y de los ciudadanos, no parecen disuadirlos de sus intentos de presentarlas.

 CUADRO 10

 OTRAS PROPOSICIONES DE LEY

 C I II m Iv v

 Iniciativa Pr. Apr. Pr. Apr Pr. Apr. Pr. Apr. Pr. Apr. Pr. Apr
 Senado 18 6 7 6 1 1 2 1 - 4 4
 CCAA - 1 0 17 6 18 3 13 1 18 3

 I. Popular - 3 0 2 0 7 0 6
 FUENTE: Elaboracion propia sobre datos del CD.

 Pr.= presentadas; Apr.=aprobadas.

 Finalmente, hay que mencionar el aspecto relativo a la presencia e influencia del
 parlamento en la sociedad: la capacidad de influencia en el nombramiento de todos
 o de la mayoria de quienes integran los consejos mas importantes del Estado, entre
 los que se encuentran el Tribunal Constitucional, el Defensor del Pueblo, el Tribu-
 nal de Cuentas y el Consejo de Radiotelevisi6n; estas instituciones tienen ademas
 otro tipo de vinculacion con las Cortes, ya que de una u otra forma deben rendir
 cuentas o informar al parlamento de las actividades y accion de la administraci6n. El
 Defensor del Pueblo, el Tribunal de Cuentas y el Consejo de RTVE son las instancias

 21 En la II legislatura, el grupo parlamentario socialista no acept6 ninguna proposici6n de ley
 introducida por los grupos parlamentariosjuntos; en la m fueron aprobadas dos: una sobre financiamiento
 de los partidos politicos y la otra sobre implantaci6n de legislaci6n europea. En la IV, ello ocurri6 con
 una reforma a la Ley Electoral.
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 que tienen mais contacto con las Cortes, lo que explica la existencia de comisiones
 mixtas permanentes para hacer el seguimiento y controlar de cerca a la administra-
 cion a traves de estas instituciones.22

 RECAPITULACION

 El balance de veinte anos de funcionamiento del Congreso de los Diputados espa-
 fiol, exige hablar de un modelo de relaciones legislativo/ejecutivo diverso, quiza
 porque no puede ser de otra manera, y porque es posible que se perpetue de este
 modo cambiante en los pr6ximos anos. En consecuencia, el papel de esta institu-
 ci6n central del sistema politico tambien ha sido cambiante, pero continua siendo
 una instituci6n central del mismo. Esta sujeta a los cambios y reformas a las que se
 ven sometidos los sistemas politicos, sus instituciones, actores y dinaimicas politicas
 en este final de siglo. Todo ello exige a quienes analizamos tales cuestiones, mas
 dedicacion y empeno para estudiar lo que acontece y evaluar cuidadosamente los
 resultados; para conseguirlo, a veces tenemos que proponer nuevas tipologias que
 permitan definir los elementos de continuidad y cambio en nuestros objetos de
 anilisis.
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