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de seleccion de los representantes liene sobre el lugar que
la institucion parlamentaria ocupa en el sistema politico
espanol.

A INSTITUCION PARLAMENTARIA HA concitado en las ultimas décadas un cre-

ciente interés entre los analistas y politicos de las democracias occidentales.

Desde una u otra perspectiva, el parlamento ha constituido el objeto de una
yaingente literatura politologica que ha puesto de relieve sus aspectos estructurales,
funcionales, institucionales y sociolégicos.? Puede afirmarse que hoy estamos mds
cerca de conocer esta fundamental institucién de la vida politica de nuestras demo-
cracias. No obstante, su dinamismo, su relevancia en el seno del sistema politico y su
—pese a todo— vitalidad manifiesta recomiendan seguir prestindole una intensa
atencion.
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En buena parte de los estudios dedicados al parlamento se acentiia la crisis o el
declive que la institucién estaria experimentando en nuestros dias. Se manifiesta su
carencia de poder efectivo por estar sometida a las maquinarias de los partidos po-
liticos; el vaciamiento de las principales funciones que tradicionalmente tenia atri-
buidas en beneficio de otras instituciones, fundamentalmente el ejecutivo, o gru-
pos; la ausencia de debate en su seno, actividad que la definiera en “otro tiempo”; la
impotencia del parlamentario individual para cumplir el cometido que teéricamente
deberia realizar, etcétera.

Pero muchos de esos argumentos se construyen cuando se compara la institucién
de nuestros dias con un modelo tedrico que, se supone, existié en una hipotética
época dorada del parlamento dificilmente localizable en la historia de cada sistema
politico (Santamaria, 1994). Epoca dorada que, ademds, coincidiria con aquella fase
en que los parlamentos no eran elegidos sino por una pequena y homogénea pro-
porcién de la poblacién, no precisamente representativa del conjunto de ésta.

La mayoria de esas criticas a la institucién contemporanea apuntan que el declive
del parlamento liberal es una consecuencia del desequilibrio de poderes en su rela-
cién con el ejecutivo, al haberse robustecido el papel de éste en detrimento del’de
aquél. Se senala que mediante el mecanismo de los partidos politicos, y el consi-
guiente juego de mayorias parlamentarias que apoyan al ejecutivo, se ha roto aque-
lla armonia entre poderes que se vigilaban en el respectivo cumplimiento de sus
funciones. Pero esas criticas pierden de vista que ese supuesto equilibrio nunca fue
tal, y que la balanza se ha inclinado en distintas coyunturas en favor de uno u otro
de los poderes, dando lugar, desde las primeras aplicaciones de la teoria liberal, a un
equilibrio inestable, desigual y, desde luego, cambiante.

Por otro lado, quienes se apresuran a afirmar el declive del parlamento parecen
perder igualmente de vista las enormes transformaciones a las que los sistemas poli-
ticos —y sus instituciones fundamentales— han tenido que hacer frente en el dlti-
mo siglo: universalizacién del sufragio, aparicién y consolidacién de consistentes
organizaciones partidistas, considerable extension de las tareas estatales en el seno del
Estado de bienestar, complejizacion y tecnificacién de la vida politica, aumento de la
participacién politica ciudadana y de las demandas a la clase politica, incremento
del papel de los medios de comunicacién de masas, especialmente de la television,
etc. Se podria decir que los sistemas politicos contempordneos poco tienen ya que
ver con aquellos que existian a finales del siglo pasado. Los parlamentos han demos-
trado una enorme capacidad de adaptacién al hacer frente a esas innovaciones sin
desmoronarse. Por todo ello, antes de manifestar el estado moribundo del parla-
mento es preciso analizar con mayor detenimiento las mutaciones que esta institu-
cién ha experimentado para adaptarse a aquellos cambios ya que, de otra forma,
perderiamos de vista las potencialidades que, en los complejos sistemas politicos
contemporaneos, ofrece ese imprescindible pilar.
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1. EL PAPEL DEL PARLAMENTO EN LA ESPANA DEMOCRATICA

Circunscribiéndonos al caso que en estas paginas nos interesa, hemos de comenzar
apuntando que, junto a los radicales cambios someramente sefialados mas arriba, el
actual parlamento espanol (propiamente, Cortes Generales, con sus dos Camaras,
Congreso de los Diputados y Senado) hubo de hacer frente a otro de no menor re-
levancia (ni menos importantes consecuencias para la institucién), consistente en la
transicién de un régimen autoritario a uno democritico. Ello explica que cifamos
estas breves reflexiones al tiempo transcurrido desde entonces, aproximadamente 20
anos. Pueden senalarse, en este lapso, varias fases que la deriva del parlamento espa-
nol habria atravesado y alterarian su relevancia en el seno del sistema politico.

Existe un acuerdo generalizado tanto en el mundo académico como en el politi-
co acerca del papel central que el parlamento desempené en el proceso de transi-
cién a la democracia. Las Cortes jugaron un papel protagénico en la vida politica
espanola, ya que funcionaron como el principal —casi tinico— foro de negociacién
y toma de decisiones entre las diversas fuerzas politicas. El parlamento se constituyé
como el tinico enclave en el que los diversos intereses eran discutidos y negociados,
y en su seno se llegé a alcanzar eventualmente un acuerdo que integraba a las diver-
sas posturas. El parlamento cumplié mds que satisfactoriamente su funcién de inte-
gracién de las diversas fuerzas politicas y de canalizacién, regulacién y resolucién
del conflicto social. Como consecuencia, se granjeé el apoyo social mayoritario,
contribuyendo enormemente a la legitimacién del nuevo —y fragil— sistema politico.
La inexistencia en aquel momento de otra élite que la politica, reunida en el parla-
mento, para representar los intereses de los ciudadanos, contribuyé, como bien se
ha apuntado (Capo et al,, 1990:102), a ese protagonismo del parlamento como ex-
clusiva institucién de representacién. En su seno se elaboré la vigente Constitucién
espaiola con el consenso generalizado de las fuerzas politicas presentes en las cima-
ras, consenso ratificado casi undnimemente por el conjunto de la ciudadania espa-
fiola en referéndum celebrado el 6 de diciembre de 1978.°

Esa vitalidad del parlamento se habria visto truncada con la victoria del Partido
Socialista Obrero Esparol (PSOE) en octubre de 1982, que dio paso a la segunda de
las etapas mencionadas. La mayoria absoluta del partido ganador (revalidada en
sucesivas consultas electorales) y la constatacion de la consolidacién de la democra-
cia pusieron fin a la politica de consenso que caracterizé al periodo de transici6n.
De esta forma, la homogeneidad y disciplina que se impuso en el partido mayoritario
—y, correlativamente, en su grupo parlamentario— inauguraron una dindmica dife-
rente en el parlamento, en la que éste fue relegado como foro de discusién, debate
y decisién respecto de los principales problemas del pais. La mayoria parlamentaria

3 Tau sélo en el Pais Vasco se registraron reticencias respecto del texto constitucional, sin duda influido
por la defensa que los partidos de caricter nacionalista hicieron de la abstencién en la mencionada
consulta. De esta forma, la Constitucién obtuvo el respaldo de apenas el 50% de la poblacién en ese
ambito.
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se impuso a los intentos de la oposicién por establecer un debate efectivo acerca
de las cuestiones politicas del momento. Por otra parte, la cohesién y disciplina que
caracterizaba entonces al PSOE y a su grupo parlamentario llevaron a los parlamen-
tarios de este partido a estar completamente supeditados en su actuacién a lo que
se dictara desde el gobierno de la nacién, que encabezaban los médximos dirigentes
del partido con una carencia total de autonomia, iniciativa e independencia en su
actividad.

De esta manera, en el contexto de un partido con mayoria absoluta predominante
y altamente homogénea, y de unos partidos de oposicién con serios problemas de
divisiones internas y crisis de liderazgo, la actividad parlamentaria quedé practica-
mente reducida a la ratificacién y legitimacién juridica de decisiones adoptadas pre-
viamente en otra instancia. El legislativo quedé claramente supeditado al ejecutivo
y alas decisiones que éste alcanzaba con la concurrencia esporadica de otros actores
sociales. Estas transformaciones propiciaron que renacieran en la ciudadania
determinadas actitudes de desafeccién, desinterés y apatia por la politica, que
entroncaban con pautas de cultura politica que habian sido dejadas de lado, al menos
temporalmente, en el proceso de transicion (Montero y Torcal, 1990; Botella, 1992;
Torcal, 1992; Mordn y Benedicto, 1995). En otro lugar hemos apuntado algunos
factores y circunstancias que habrian coadyuvado a la implantacién de esa tenden-
cia:* una oposicién sin cancha en la que jugar su papel; un grupo parlamentario
mayoritario completamente supeditado a los lideres del gobierno (que coincidian
con los del partido); un sistema de hacer carrera politica en el que nada, o casi nada,
influia la trayectoria parlamentaria; un altisimo indice de renovacién de las élites
parlamentarias (de casi el 50% en cada convocatoria electoral); un sistema electoral
con listas cerradas y bloqueadas que no facilitaba, precisamente, la comunicacién de
los representados con los representantes; una normativa relativa a las relaciones
ejecutivo-legislativo de las mas pro-gubernamentales de Europay claramente restric-
tiva de la actividad de los grupos parlamentarios; una dindmica parlamentaria mor-
tecina, anestesiads por la existencia de sucesivas mayorias absolutas o, en su defecto,
por acuerdos post-electorales adoptados fuera del parlamento, que hacian intras-
cendente la discusién en las Cortes y, asi, l2 aniquilaban; el surgimiento de nuevos
canales e instancias de participacién y representaciéon de intereses politicos y socia-
les, al margen del parlamento, inexistentes en la fase de transicién a la democracia;
una tradicién politica en la que, dadas las frecuentes interrupciones de la normali-
dad constitucional, los habitos parlamentarios asentados no son precisamente una
caracteristica definitoria, etc. Como consecuencia de todo ello, el parlamento espa-
nol seria criticado en la prensa por su “considerable pérdida de prestigio”, el “me-
noscabo de su credibilidad” o la “agonia de su actividad” (recogidos por Montero,
1989).

4 Irene Delgado, Antonia Martinez y Pablo Onate, 1998, El Parlamento y la opinién piblica en Espatia,
Centro de Investigaciones Sociolégicas, Madrid, 1998.
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Esa fase de adormecimiento del parlamento terminaria con la pérdida de la
mayoria absoluta del PSOE en las elecciones de 1993, cuando un fortalecido Partido
Popular (PP) estuvo cerca de arrebatarle, incluso, la victoria electoral. El partido ma-
yoritario tuvo que pactar con otras fuerzas politicas para encontrar el necesario respal-
do gubernamental, lo que propicié un renacimiento de la actividad parlamentaria
que, a partir de entonces, iria paulatinamente incrementindose, asi como su reper-
cusién en la vida publica.” En aquella legislatura, se estableci6 la presencia semanal
del presidente del gobierno en el Congreso de los Diputados para responder a pre-
guntas de los grupos parlamentarios y se crearon varias comisiones de investigacién
en un intento por aclarar algunos casos de corrupcién y de terrorismo de Estado
que estaban sacudiendo la vida publica espanola del momento, al tiempo que se
incremento la actividad de control hacia el ejecutivo. Esa dindmica continué una vez
que el Partido Popular gané las elecciones en marzo de 1996. Tampoco alcanzé la
mayoria absoluta de escanos, por lo que tuvo, igualmente, que acudir a pactos con
otras fuerzas del arco parlamentario para gozar del necesario apoyo en las cimaras.

Podemos decir, por tanto, que el proceso de transicion a la democracia, aconte-
cido a finales de los anos setenta en Espana, incorporé nuestro sistema politico a los
del entorno occidental con todas las consecuencias, por lo que las Cortes Generales
adolecerian de bastantes de los problemas y carencias que experimentan las asambleas
parlamentarias de esos sistemas politicos. Pero junto a esos problemas comunes,
el parlamento espanol presenta ciertas peculiaridades de las que no se debe prescindir.
Una de ellas proviene del punto de partida de la vida parlamentaria en el periodo
objeto de estudio: los albores de la democratizacién propiciaron que las Cortes tuvie-
ran un papel protagénico en aquellos primeros estadios de la vida democritica, un
papel que no encuentra parangén entre las democracias largamente asentadas de
nuestro entorno (Santamaria, 1994). El declive, por tanto, seria mas acuciante en ¢l
caso espanol.

Otro factor que es, en buena medida, caracteristico del caso espanol, es la cultura
politica en la que se incardina la institucién, cuya importancia para el funciona-
miento del sistema politico fue claramente puesta de relieve ya en los estudios de
Almond y Verba (1963). Tanto la historia politico-social espanola mds reciente como
la mas antigua de los dos ultimos siglos ha coadyuvado a la configuracion de una
cultura politica peculiar, en la que se registra entre la ciudadania un altisimo grado
de desafeccidn, cinismo, desconfianza y apatia por los asuntos politicos.® Esas pautas
tendrdn, inevitablemente, consecuencias para la institucién representativa por an-
tonomasia, asi como en las percepciones que de su actividad tengan los ciudadanos.
Dado que hay en esta misma revista otro articulo especificamente dedicado a esta
cuestiéon, permitasenos dejarla aqui simplemente apuntada, a modo de aviso para

5 Ya desde 1990, aproximadamente, el PP increment6 notablemente su actividad de oposicion en el
parlamento y la difusién de la misma. También Izquierda Unida aumentaria desde aquellas fechas su
labor en el parlamento en todos los frentes. Véase, en este sentido, Alda y Lépez Nieto (1993).

6 Véanse, al respecto, las referencias citadas pidginas atrds.
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navegantes a la hora de abordar el estudio del papel del parlamento espafol: el
“apoyo especifico” (Easton, 1965:267y ss. y 1975:437) del que goza la institucién entre
la ciudadania es considerablemente bajo, aunque si disfruta de un considerablemente
alto nivel de “apoyo difuso” (Easton, 1965:343 y ss. y 1975:444 ss.), lo que asegura, al
menos a corto y medio plazo, la legitimacién del sistema democratico.

Pero como deciamos, junto con estos factores, que son especificos del parlamento
espanol, hay otros que comparte con los de los paises del entorno occidental y que es-
tarian empujando a las instituciones parlamentarias a un paulatino declive en las
dltimas décadas. Entre ellos cabe mencionar la constatacién de que los parlamentos
han dejado de ser el espacio en el que se discuten y adoptan las decisiones relevan-
tes para el pais, en favor de ejecutivas de los partidos, agentes sociales, técnicos y
expertos, ademds, claro, del ejecutivo. La complejizacion y especializacién de la vida
politica en las décadas posteriores a la segunda guerra mundial, el incremento de la
actividad intervencionista del Estado, asi como el caracter urgente de muchas de las
decisiones adoptadas, habrian llevado a la pérdida de importancia del parlamento
como foro de discusién y toma de decisiones. Y hace ya algunos anos quedé dicho que
lo mais relevante para que un parlamento gozara del apoyo de la sociedad era la
importancia de los temas que se discutieran en su seno (Liebert, 1990:20).

Esa ausencia de debate y discusién se veria incrementada por las limitaciones con
las que se estarian encontrando los parlamentarios, procedentes de sus respectivos
partidos politicos y grupos parlamentarios. Mucho se ha hablado de la carencia de
libertad del diputado o senador, por la que son tildados, incluso, con calificativos
despectivos.” Las maquinarias de los partidos impondrian a los diputados y senado-
res una nueva especie de mandato imperativo que suele estar prohibido por las
constituciones de los respectivos sistemas politicos.? Por otro lado, esa disciplina del
respectivo grupo parlamentario estaria dando lugar a que la aportacién de un buen
nimero de diputados o senadores tuviera un caracter meramente numérico, con lo
que se desperdician su preparacién, valia y capacidades. Al propio tiempo, esta pér-
dida de identidad individual en favor de una colectividad numérica generaria una
gran insatisfaccién entre los parlamentarios que se verian empujados a abandonar
la actividad politica para dedicarse a tareas profesionales de cardcter privado. Esta
hipétesis ayudaria a explicar, en el caso espanol, la alta tasa de renovacién de la élite
parlamentaria, cercana al 50% en cada convocatoria, asi como su cada vez mads defi-
ciente cualificacién académica (Morén, 1989; Alda y Lépez Nieto, 1993; Jerez, 1997).

Esas tendencias impuestas por los grupos parlamentarios se ven incrementadas
en muchas ocasiones por consideraciones de procedimiento interno de la Cimara
respectiva. Asi, en el caso espanol, la existencia y funciones de la Junta de Portavoces,
que retne a los presidentes o portavoces de cada grupo parlamentario con el pre-

7 Max Weber (1993:1087) llegé incluso a calificarles de “ganado votante bien disciplinado”.
8 Elarticulo 67.2 de la Constitucién espafiola de 1978 establece literalmente que “los miembros de las
Cortes Generales no estaran ligados por mandato imperativo”.
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sidente de la cimara, o las tareas que desarrolla el portavoz de cada partido en la
correspondiente comision, tienden a disminuir la relevancia del diputado o senador
individual. La dependencia del parlamentario respecto de su partido de cara a ser
reelegido es casi total. La direccién de éste decide si es o no incluido en las listas
electorales (y, en el caso de los diputados, el orden en el que aparecera en la lista
cerrada y bloqueada), por lo que su reeleccion dependera de criterios que no siem-
pre tienen en consideracién la tarea realizada. Supone, por otro lado, un importan-
te condicionante para la libre actuacion del parlamentario, quien sabe que su reelec-
cién peligra si desobedece la disciplina interna de su grupo parlamentario. Como
veremos en el siguiente apartado, la cuestién de las listas tiene incidencia en la rela-
cién del diputado con su partido y con sus representados, aunque no tanta como en
principio suele atribuirsele.

Pero recordemos que, ademas de por los factores que podriamos denominar exter-
nos, la vida parlamentaria espanola se ha visto condicionada, en buena medida, por
los sucesivos sistemas de partidos que se han configurado tras cada uno de los pro-
cesos electorales habidos en estos tiltimos 20 anos de experiencia democratica y las
distintas dindmicas que cada uno de escs sistemas ha impuesto. Prestemos atencién,
por tanto, a cémo se configura el parlamento en nuestro sistema politico.

2. SISTEMA DE CONFORMACION DEL PARLAMENTO

La Constitucién espanola de 1978 establece las Cortes Generales como un parlamento
constituido por dos cdmaras: el Congreso de los Diputados, en el que prima la repre-
sentacién de la poblacion, y el Senado, supuestamente cdmara de representacién
territorial (de las Comunidades Auténomas). El diseno constitucional establece cla-
ramente un parlamentarismo bicameral de cardcter asimétrico con claro predominio
de la camara baja. Esta, mediante unos u otros instrumentos,’ tiene asignadas las fun-
ciones de designacién y control de la accién de gobierno. A ello también contribuye
el hecho de que el Senado, mas que una cimara de representacion territorial, fun-
ciona como una camara de segunda lectura. Su reforma, en el sentido de dotarle de
ese cardcter territorial, es una de las cuestiones pendientes desde hace tiempo en la
agenda politica espanola. Que no esté todavia completamente terminado el diseno
de la organizacion territorial del Estado influye, sin duda, en esta situacién de provi-
sionalidad. Una vez que se complete aquel diseno podria abordarse con mayores
probabilidades de éxito la reforma iniciada.

9 Son muchos los mecanismo a través de los cuales se ejerce esa primacia. Es ante el Congreso de los
Diputados donde el candidato a presidente del gobierno expone su programa, solicitando la confianza
de la cdmara, y es ésta la que se la otorga o no. También ante esta cimara se sustancia la posibilidad de
que el presidente del gobierno sea sometido a juicio criminal. El gobierno responde de su gestién politica
ante el Congreso de los Diputados y serd también ésta la cimara en la que se decidan las mociones de
censura y las cuestiones de confianza.
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En cuanto al sistema para elegir a los representantes de los ciudadanos, la Cons-
titucién recogié en sus articulos 68 y 69 los criterios establecidos con caricter provi-
sional por la Ley para la Reforma Politica, primer paso institucional en la senda de
la transicién a la democracia."

En el articulo 68 de la Carta Magna se recogen los criterios generales para la
eleccion del Congreso de los Diputados. En él se establece que el Congreso se com-
pondra de un minimo de 300 y un maximo de 400 diputados, elegidos por sufragio
universal, libre, igual, directo y secreto. También por mandato constitucional, la
circunscripcién o distrito electoral serd la provincia (tradicional unidad de division
administrativa en nuestra historia politica)." Para la distribucion de los escanos entre
los distintos distritos se establece en el mismo articulo un doble criterio: por una
parte, se atribuye a cada distrito un minimo inicial de escanos (criterio territorial),
distribuyéndose los demds en proporcién a la respectiva poblacion (criterio propor-
cional). El inciso tercero de este articulo determina que “la eleccién se verificara en
cada distrito atendiendo a criterios de representacién proporcional”. Por tltimo, se
establece que el mandato de los diputados serd de cuatro anos.

El siguiente articulo de la Constitucién, el 69, es en el que quedaron fijados los
criterios basicos para la eleccion del Senado. Asi, tras manifestarse expresamente que
“el Senado es la Cdmara de representacion territorial”, se determina que la circuns-
cripcién electoral serd igualmente la provincia en la que se elegirdn cuatro senado-
res, con algunas excepciones respecto de las Islas Canarias y Baleares, asi como de
las ciudades de Ceuta y Melilla."? Por otra parte, y en el sentido de afirmar el caricter
territorial de la cdmara alta, el parlamento de cada una de las Comunidades Auténo-
mas designara un niimero de senadores proporcional a su poblacién." De esta forma,
el Senado queda compuesto por 204 senadores elegidos por sufragio universal, li-
bre, secreto, igual y directo, mds los designados por las Comunidades Auténomas,
cuyo numero varia en funcién de la poblacién. Como deciamos, la alteracion del pro-
cedimiento de eleccién para los senadores, para reforzar el caracter territorial de la
representacion de la Cimara, es una de las cuestiones presentes en toda discusién
sobre la reforma constitucional.

10 Esos criterios se establecian en la Ley 1/1977, del 4 de enero, para la Reforma Politica, y se
desarrollaron con mayor detalle en ¢l Decreto-Ley 20/1977, del 18 de marzo, de normas electorales.
Estas normas, dictadas por el gobierno predemocritico, debian regir aquella primera convocatoria
electoral; las nuevas camaras democraticamente elegidas debian elaborar el sistema electoral por el que
se conducirian las sucesivas consultas. Esa regulacién no se aprobé sino hasta 1985, por lo que las
convocatorias de 1979 y 1982 se rigicron todavia por el Decreto-Ley de 1977.

1 Las ciudades de Ceuta y Melilla, sitiadas en el norte de Africa, constituirdn sendas circunscripciones
en cada una de las cuales se elegird un diputado.

12En cada una de las ciudades de Ceuta y Melilla se elegirin dos senadores, mientras que en cada una
de las islas de Gran Canaria, Tenerife y Mallorca se elegirin tres senadores, y en cada una de las islas de
Menorca, Gomera, Fuerteventura, Hierro, Lanzarote, La Palma y la conjuncién de Ibiza y Formentera se
elegird un senador.

13 Segiin el inciso 5 del articulo 69, cada Comunidad Auténoma designard un senador y otro més por
cada millén de habitantes que resida en su territorio.
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Hasta aqui los criterios basicos contemplados en la Constitucion para la eleccion
de ambas camaras. Para lo demads, la Carta Magna se remite a la Ley Orgénica'! que
debia aprobarse inmediatamente y en la que debia fijarse el sistema electoral en
todos sus detalles. Como también apuntdbamos, esa Ley no se aprobé sino hasta varios
anos mads tarde, y mientras tanto las elecciones se rigieron por la norma provisional
cuyos principios basicos la Constitucién no habia alterado. Asi, en mayo de 1985 las
Cortes Generales aprobaron la Ley Organica del Régimen Electoral General (LOREG)
que conté con un amplio apoyo parlamentario." Siguiendo la ley de la inercia de las
normas electorales, la LOREG no supuso modificaciones sustanciales respecto de
la regulacién contemplada en la legislacion que venia a sustituir, desarrollando con
todo detalle lo estipulado en los articulos 68 y 69 de la Constitucién.

En la LOREG se establece que el Congreso de los Diputados tendra 350 escanos,
que se elegiran con un sistema formalmente proporcional. A cada circunscripcién
corresponderd un minimo inicial de dos escanos, distribuyéndose los 248 restantes
en proporcién a la respectiva poblacién. Los partidos presentaran candidaturas con
formato de listas cerradas y bloqueadas en cada uno de los distritos plurinominales
(excepcién hecha de los de Ceuta y Melilla); para participar en el reparto de esca-
nos, los partidos deberdn haber superado la barrera legal del 3% de los votos vilidos
en el nivel de la circunscripcién. La asignacion de escanos entre los partidos conten-
dientes se realizard utilizando la férmula D’Hondt'® que, en principio, debe conside-
rarse como una férmula proporcional.

Para la eleccién del Senado se establece un sistema mayoritario simple con voto
multiple limitado y listas abiertas y no bloqueadas. Esto es, se elige a los senadores
mediante un sistema de panachage donde el elector puede distribuir sus votos entre
candidatos presentados por distintos partidos, confeccionando al efecto su “propia
lista”. De esta forma, los ciudadanos no sélo se configuran como electores, sino ademas
como selectores de sus representantes. La consecuencia de que el voto sea limitado
(los electores tienen una opcién menos de los escanos a cubrir en el distrito) suele
ser que, en todas las circunscripciones, haya representacién de al menos dos par-
tidos.

Es sabido que para calificar un sistema electoral no debemos conformarnos con
la designacién formal que hagan las normas que lo establecen, sino que hay que aten-
der las consecuencias que de €l se derivan en un sistema politico dado (Rae, 1971;
Nohlen, 1981). Asi, tanto la Constitucién como, coherentemente con ella, la LOREG,

4 Frente a las ordinarias, se trata de un tipo de ley que requiere una mayoria cualificada (mayoria
absoluta) para su aprobacién y modificacién.

15 Ley Organica 5/1985, del 19 de junio, de Régimen Electoral General. En el Congreso de los
Diputados fue aprobada tan sélo con dos abstenciones y ningtin voto en contra.

16 Como es sabido, la férmula D’Hondt es una férmula proporcional de divisor, cuyo procedimiento
de célculo consiste en dividir el nimero de votos logrados por cada partido por una serie de niimeros
naturales sucesivos. Los escaiios se irdn distribuyendo a los cocientes mis altos hasta completar el niimero
que corresponde al distrito en cuestién.
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establecen un tamano de Congreso de los Diputados bastante pequerno si se le com-
para con las cimaras bajas de los parlamentos de otros paises del entorno (Lijphart,
1994). Ese reducido nimero de diputados combinado con un alto nimero de distri-
tos (50, mas las ciudades de Ceuta y Melilla con un escano elegido en cada una) da
lugar a un tamafio o magnitud de distrito bastante pequernio; y también sabemos que
el tamano del distrito es el factor fundamental para la determinacién de la propor-
cionalidad del sistema, siendo su relevancia mucho mayor que la derivada del resto
de los elementos del mismo (Taagepera y Shugart, 1990:112). El tamano medio del
distrito electoral para el Congreso de los Diputados es de 6.7 escafios, uno de los
promedios mds bajos de Europa: al tener la mayoria de las circunscripciones espano-
las una magnitud “pequena”, nada menos que en 30 distritos se eligen cinco o menos
diputados; en ellos la eleccién adopta un perfil claramente mayoritario, prueba de
lo cual es que en 27 de esos 30 distritos s6lo dos partidos obtienen representacion.”
La desproporcionalidad generada por esa reducida magnitud de circunscripcién se
ve incrementada por la férmula utilizada para el reparto de los escanos entre los
partidos. La férmula D’Hondt pertenece a la familia de las proporcionales y genera
estos efectos siempre que sea aplicada en distritos de tamano o magnitud media o
grande, pero en distritos pequenos genera significativos sesgos mayoritarios (Lijphart,
1986; Taagepera, 1990). Y asi ocurre en el caso espanol: sélo se alcanzan resultados
minimamente proporcionales en los distritos de Madrid y Barcelona, cuyos tamafios
superan la treintena de escanos (Crespo, 1997:251-245).

Pese a que la eleccién deberia “verificarse en cada distrito atendiendo a criterios
de representacion proporcional”,'® lo cierto es que si nos fijamos en las consecuen-
cias que genera, el sistema electoral espanol para el Congreso de los Diputados no
es un sistema proporcional corregido, como fue formalmente calificado, sino mds
bien uno mayoritario (aunque atemperado) (Montero y Valles, 1992:7). El sistema
ha primado, sistemdticamente, en su representacién a los dos primeros partidos mas
votados, en mayor medida al primero, concediéndoles mayores porcentajes de esca-
nios que los que habian logrado de voto. Paralelamente, se castiga o penaliza a los
pequenos partidos, infrarrepresentindoles en la Cimara también de forma sistemd-
tica. Por otro lado, aquellos partidos que concentran sus apoyos electorales en pocos
distritos suelen lograr un grado de representacién bastante proporcional a su por-
centaje de voto, como ocurre con los partidos de &mbito no estatal, de caricter regio-
nalista o nacionalista (Montero y Gunther, 1994:19).'

17 Datos correspondientes a las elecciones legislativas de 1996. En los tres distritos restantes s6lo tres
partidos lograron representacién parlamentaria (Alava, Lleida y Navarra).

18 Asilo establece, como mencionamos mis arriba, el apartado tercero del articulo 68 de la Constitucién
de 1978.

19 Junto a estos efectos mecdnicos, el sistema también ha generado significativos efectos psicoldgicos en
la poblacién, cristalizados en tendencias al voto 1itil, estratégico o sofisticado, especialmente en los distritos
de reducida magnitud (Montero y Vallés, 1992:4 y 5; Montero y Gunther, 1994:18ss.). Asi lo establece,
como mencionamos mds arriba, el apartado tercero del articulo 68 de la Constitucién de 1978.
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Estas distorsiones de la proporcionalidad en el sentido de generar considerables
sesgos mayoritarios han llevado a que la barrera legal del 3% se haya vuelto total-
mente irrelevante: no se ha aplicado nunca, ya que la barrera efectiva o de facio se
ubica en un porcentaje muy superior (10.2 de media, segtin los cdlculos de Lijphart,
1994:22) que es tan sélo superado en Irlanda entre los paises occidentales. De he-
cho, si se atiende al indice de desproporcionalidad generado por el sistema y se
compara con los registrados en otros sistemas del entorno, se observa que el sistema
electoral espanol para el Congreso de los Diputados se ubica, en cuanto a sus sesgos
desproporcionales, entre los mayoritarios, como Francia, Gran Bretana o Australia,
por ejemplo (Gallaher, 1991:46; Lijphart, 1994:160 y ss.). Similar posicién ocupa el
sistemna espanol si se atiende al nimero efectivo de partidos que se registran en su seno.”
El nimero efectivo de partidos parlamentarios que se registra en Espana estd
sistemdticamente entre los mas bajos de Europa, incluso por debajo del que se al-
canza en paises que se rigen mediante un sistema electoral. Pero mas significativa
todavia es la diferencia que se alcanza entre las versiones electoral y parlamentaria
de este nimero. Esa diferencia es la mas elevada de las medidas en todos los sistemas
europeos, a considerable distancia de la generada en paises cuyo sistema electoral es
mayoritario. Todo ello es una manifestacién de la alta intensidad que el mecanismo de
desfragmentacion alcanza en Espana (Rae, 1993).

Junto a estos efectos mecdnicos, también se aprecian otros de cardcter psicolégico,
que llevan a que los electores orienten su voto atendiendo a los efectos o consecuen-
cias que genera el sistema electoral, especialmente en aquellos distritos en los que la
desproporcionalidad es mis alta. Asi, desde las primeras convocatorias electorales,
se ha registrado una considerable utilizacién del denominado voto util, sofisticado o
estratégico (Montero y Gunther, 1994). Conscientes de que como consecuencia de los
sesgos mayoritarios del sistema electoral su candidato no va a lograr representacion
parlamentaria, los electores optan por no “perder” su voto y, asi, en lugar de optar
por su candidato o partido preferido (que no lograria representacién) votan por
otro, cercano en términos ideolégicos o programaticos, que tiene claras probabi-
lidades de lograr un escano. Esto aumenta la concentracién del voto en los partidos
grandes, en detrimento del apoyo a los pequenos.

No obstante, la generacién de estos efectos fue algo querido por quienes disena-
ron originariamente el sistema que habia de regir la eleccién del Congreso de los
Diputados. En unas circunstancias de inestabilidad politica tipicas de un proceso de
transicién a la democracia, se intent6 que la Unién de Centro Democratico (UCD),
partido que estaba conduciendo el proceso, alcanzara en las primeras elecciones
democriticas la mayoria absoluta de escafios en el Congreso de los Diputados con

20 Este indice, con sus dos valores —niimero efectivo de partidos electorales y mimero efectivo de
partidos parlamentarios— permite apreciar ficilmente cudntos partidos compiten electoralmente y
cuantos existen parlamentariamente, teniendo en cuenta en ambos casos sus tamanos relativos respectivos.
Sobre este indice, véase Laakso y Taagepera (1979); Taagepera y Shugart (1989 y 1993); y Lijphart (1990
y 1994).
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tan s6lo un 36-37% del voto valido; y que, de paso, para conseguir esa misma mayo-
ria absoluta de escanos, el primer partido de la oposicién (el PSOE) necesitara alzarse
con un 39-40% del voto (Alzaga, 1989:127). Esos efectos se consiguieron con una dis-
tribucion desigual de los escanos parlamentarios entre las distintas circunscripciones
que confiré a las menos pobladas una sobrerrepresentacién que no correspondia
en estricta proporcionalidad a su respectiva poblacién. De esta forma, el nimero de
votos necesarios para alcanzar un escano en Madrid o Barcelona quintuplicaba al
que se necesitaba para conseguirlo en distritos de cardcter rural poco poblados como,
por ejemplo, Soria. Este desigual reparto de escanos entre los diversos distritos in-
cremento los ya considerables efectos desproporcionales del sistema electoral y abri
la puerta a la posibilidad de constituir mayorias manufacturadas (Sartori, 1994) que,
inevitablemente, habrian de afectar a la dindmica parlamentaria y de gobierno en
Espana.

Los objetivos que se perseguian al instaurar este sistema se concretaban, fundamen-
talmente, en primar la gobernabilidad por encima de la representatividad politica
proporcional, tratando, de todas maneras, de combinar equilibradamente ambas.
Se persigui6 asegurar la estabilidad institucional y gubernamental mediante el ficil
establecimiento de mayorias parlamentarias suficientes que apoyaran y sostuvieran
gobiernos monocromaticos. Al tiempo, se considerd necesario propiciar el acceso a
las Camaras de pequenos partidos de cardcter regional ¢ nacionalista periférico,
cuya presencia en las Cortes coadyuvaria a legitimar el Estado y el nuevo régimen alli
donde esa legitimacién experimentaba déficit preocupantes (especialmente en un
proceso de transicion). Y puede decirse que esos objetivos han sido cumplidos satis-
factoriamente por el sistema electoral.

El rendimiento del sistema después de 20 anos de funcionamiento presenta as-
pectos positivos y negativos. El rendimiento global del sistema ha sido generalmente
valorado de forma positiva, tanto por la clase politica como por los estudiosos del
mismo.?' Ha fomentado el asentamiento y la consolidacion de la democracia, evitan-
do una excesiva fragmentacién del sistema de partidos que impidiera la gobernabi-
lidad; ha propiciado el funcionamiento del sistema politico al dar lugar a la forma-
cién de mayorias parlamentarias suficientemente estables; ha promovido las dindmicas
centripetas de la competicion partidista al imponerse las tendencias moderadas en
la vida politica del pais; ha coadyuvado a la consolidacién y el fortalecimiento de
unos partidos politicos inicialmente fragiles y con débil tradicién en la politica espa-
nola; ha permitido la presencia en las Cdmaras de los pequenos partidos regionalis-
tas o nacionalistas, etc. Ha colaborado notablemente, en definitiva, a la legitimacién
del nuevo sistema politico democritico, que hoy es apenas cuestionado entre la
ciudadania.

Los principales aspectos negativos se resumen, por un lado, en la desigualdad
generada por el sistema tanto en la dimensién territorial como en la partidista. El

2! Cf. Montero (1997:13). Este autor recoge el testimonio de politélogos y de politicos en este sentido.
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hecho de que haya tanta diferencia en cuanto al nimero de votos necesarios para
alcanzar un escano en distintos distritos (llega a quintuplicarse en algunos casos)
genera una desigualdad dificilmente compatible con el tenor de la manifestacién
constitucional en el sentido de la igualdad del voto de todos los espanoles. En lo que
respecta a los partidos, la desigualdad de trato entre los que ocupan la primera o
segunda posicién y los que ocupan las siguientes ha sido considerablemente critica-
da. El sistema ha primado en su representacion sistematica y considerablemente de
los dos primeros partidos, en detrimento de los terceros y cuartos.

Por otro lado, el segundo aspecto negativo de los efectos generados por el sistema
electoral se refiere a la cuestion de la forma de la candidatura utilizada para elegir
a los diputados. Como se puso de manifiesto mds arriba, los miembros del Congreso
de los Diputados son elegidos mediante listas cerradas y bloqueadas; la utilizacion de
esta forma de candidatura ha recibido todo tipo de criticas, y se le responsabiliza
de muchos de los males que acucian a nuestra joven democracia: excesivo poder de
los aparatos partidistas, falta de relacion entre elegidos y electores, vaciamiento de las
funciones del parlamento al imponerse en su seno la autoridad del grupo parlamen-
tario respectivo sobre la libertad del parlamentario, etc. Estas criticas se han visto
acompanadas de propuestas en el sentido de introducir modificaciones para conver-
tir al elector en selector, dotindole de la capacidad para mostrar sus preferencias
entre candidatos de un mismo partido.

Pese a esa valoracion global positiva que el sistema ha recibido de forma genera-
lizada, en Espana se ha dado el curioso fenémeno de que se han formulado criticas
y propuestas de reforma del sistema electoral desde su misma implantacion. Tempra-
namente, se propuso reformar el sistema para mejorar su proporcionalidad, tanto
en la dimension territorial como en la que afecta alos partidos, asi como para otorgar
a los electores la posibilidad de manifestar sus preferencias entre los diversos candi-
datos que les presentaban los partidos. No obstante, la ley de la inercia que suele
regir la regulacion de los sistemas electorales se ha hecho presente también en nues-
tro pais. La Constitucién recogié, como ya se ha mencionado, los criterios basicos
que la normativa electoral predemocritica establecia, y la LOREG apenas introdujo
modificaciones en su desarrollo de todos los aspectos del proceso electoral.” El sis-
tema electoral no podria modificarse sin el concurso de los grandes partidos, es
decir, los mismos que son, sistemdticamente, primados en su representacion por el
sistema vigente. Es, por ello, poco probable que sean muy propicios a introducir
modificaciones que vayan, a buen seguro, a perjudicar sus intereses electorales.

No obstante, las propuestas de reforma no han cesado, perfilindose a medida que
avanzaba el tempo, haciéndose mds certeras en cuanto a los objetivos que se pretendia

22 Ni siquiera las Comunidades Auténomas han dejado de seguir miméticamente esas consideraciones
al elaborar sus respectivas leyes electorales (para elecciones de caricter autonémico), acogiendo la misma
configuracién de los distintos elementos del sistema que establece la LOREG.
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lograr; se pueden sintetizar en tres grandes grupos.? Por un lado, las encaminadas
a lograr una mayor proporcionalidad: se ha propuesto aumentar el niimero de esca-
nos del Congreso de los Diputados* y reducir el minimo inicial de escafios que
corresponde a cada distrito.” De esta forma se lograria una mayor proporcionalidad
tanto territorial (entre el voto de un ciudadano que esté censado en una circunscrip-
cién de gran tamano y el de uno que resida en una de magnitud pequena) como
entre los partidos (al aumentar el tamano de los distritos y tener los pequenos parti-
dos, por tanto, mds posibilidades de lograr representacién). Igualmente, se ha pro-
puesto establecer un sistema de atribucion de escanos en dos niveles (provincia y
comunidad auténoma), como el que se utiliza en Alemania, y que genera unos nive-
les de proporcionalidad bastante aceptables.

Este tipo de medidas se ha comenzado a considerar a partir del momento que la
distribucién del voto ha propiciado que ningiin partido alcanzara la mayoria absolu-
ta de escanos y que los partidos nacionalistas se convirtieran, dado el reparto de
fuerzas en el Congreso, en los drbitros de la situacion politica y en garantes de la
gobernabilidad desde 1993. No obstante, parece que se trata de propuestas que no
gozan de los minimos apoyos para salir adelante y se reducen mas bien a manifesta-
ciones de caracter testimonial.

Un segundo grupo de propuestas se refiere a la cuestion de la forma de la candi-
datura, esto es, alaseleccién de los candidatos. De forma generalizada se ha apuntado
la necesidad de “desbloquear” las listas electorales, introduciendo alguna modali-
dad de voto preferente, acumulado o, incluso, estableciendo también para la eleccién
del Congreso de los Diputados el sistema de panachage o de “listas abiertas” que se
usa para el Senado. El PSOE estd introduciendo, en la actualidad, el sistema de elec-
ciones primarias para la designacién de los que serdn los candidatos electorales,
aunque la direccién del partido conservara algiin tipo de control sobre el proceso.
Mecanismos similares vienen siendo utilizados por la coalicién Izquierda Unida para
el mismo propésito. Se trataria de incrementar la intervencién de los ciudadanos en
la eleccién y seleccién de los que serdn sus representantes, disminuyendo al tiempo
el poder de las cupulas dirigentes de los partidos politicos. Con ello se dotaria al
parlamentario —dicen quienes proponen estas reformas— de mayor autonomia en
relacién con su respectivo grupo parlamentario y se fomentaria el contacto entre los
electores y los representantes.

No obstante, las caracteristicas del funcionamiento del sistema politico y de la
cultura politica de nuestro pais permiten atisbar que la introduccién de ese tipo de
medidas no tendria consecuencias significativas. La experiencia que proporciona
la existencia de listas “abiertas” para la eleccién del Senado apunta en ese sentido. Y

2 Sobre estas propuestas, sus autores, objetivos a reformar y consecuencias previsibles, véase Montero
(1997).

24 Hasta los 400 permitidos por la Constitucién o superando esa cifra, para lo que habria que afrontar
una reforma de la Carta Magna, lo que complicaria bastante el proceso de reforma.

25De dos auno, o eliminando totalmente ese minimo mediante la reforma del articulo constitucional
que lo establece.
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lo mismo puede decirse de la experiencia de otros sistemas en los que el elector
tiene conferido algiin tipo de opcién a la hora de seleccionar los candidatos. Los
electores suelen seguir las propuestas de los partidos y a la hora de votar atienden
mas a las siglas partidistas por las que un candidato se presenta que a la persona de
éste (Bogdanor, 1985; Montero y Gunther, 1994; Norris, 1995).

El tercer grupo de reformas se refiere a la cuestién de la financiacién de los par-
tidos politicos.”® En la actualidad, la mayoria de sus gastos se financian con fondos
publicos,” y en los ltimos anos han aflorado varios casos de corrupcién relaciona-
dos con la financiacién ilegal de partidos politicos. Se trata de una de las cuestiones
cuya necesidad de reforma es manifestada por todos los partidos, aunque se mues-
tren divergentes en cuanto al sentido de la misma. Hoy los partidos tienen tres fuen-
tes de financiacién: la primera estd constituida por los fondos que reciben en fun-
cién de los resultados electorales que obtengan (un tanto por voto conseguido y otro
tanto por escano logrado). La segunda viene dada por una asignacién anual que se
calcula tomando como base el apoyo electoral del correspondiente partido. La tercera
proviene de las asignaciones atribuidas a los grupos parlamentarios para atender a
sus gastos de funcionamiento. Ese apoyo econémico se atribuye al respectivo grupo
parlamentario y no al representante individualmente considerado, lo que supone
otra atadura y elemento de supeditacion del parlamentario al grupo al que pertenece,
en detrimento de su independencia de criterio y actuacién.

Las propuestas de reforma de este grupo tienden tanto a fortalecer la posicién
del parlamentario individual como a limitar la aportacion estatal, fomentando el
desarrollo de la captacion de recursos econémicos por parte de los partidos. Al tiem-
po, se pretende mejorar los mecanismos de control y auditoria, para asegurar que la
financiacién de los partidos se ajuste a la legalidad vigente y se eviten casos como los
que han sacudido la vida piblica espafiola en los iltimos anos.?®

El cuarto grupo de propuestas de reforma del sistema electoral se orienta a dotar
al Senado de un verdadero cardcter de cimara de representacién territorial. Esas
propuestas son de muy distinto tipo y se estudian en la actualidad en la correspon-
diente comisién parlamentaria para reformar los reglamentos de las cimaras en ese
sentido. Se pretende modificar tanto la forma de eleccion de los senadores, para
que su representacion se ajuste a la estructura autonémica del Estado espanol, como
las competencias que la Cimara tiene atribuidas, en el sentido de superar las funcio-
nes que en la actualidad cumple como una simple cimara de segunda lectura. En
cuanto a la forma de eleccién, habria que fijar distritos que coincidieran con el
respectivo dmbito autonémico de forma que los senadores lo fueran, efectivamente,

% No podemos detenernos aqui en esta cuestién. Sintetizamos, a continuacién, los principales rasgos
de la financiacién publica de los partidos, remitiéndonos para su estudio mis detallado a la reciente y
documentada obra de Santiago Gonzilez-Varas Ibaiies, La financiacion de los partidos politicos, Dykinson,
Madrid, 1995.

27 Recordemos que esta caracteristica no es privativa del sistema politico espaiiol. S6lo en Holanda,
Gran Bretaiia y Estados Unidos el volumen de la financiacién privada es mayor que el de la publica.

8 FILESA, Cruz Roja, Boletin Oficial del Estado, Urralburu, Tinel de Soller, etcétera.
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de su respectiva Comunidad Auténoma. Respecto de las competencias que deberia
asumir la camara, poco podemos decir aqui. Se trata de una cuestién que esta sien-
do profusamente debatida, sin que hasta la fecha se haya alcanzado un acuerdo de
minimos al estar implicados partidos de ambito estatal, partidos de ambito regional,
representantes de Comunidades Auténomas y de la administracion central.

CUADRO 1

VOTOS Y ESCANOS POR PARTIDO Y ELECCION, 1993-1996

1993 1996
% votos escanos % votos escanos
UCD —_ — —_— —
PSOE 38.8 159 37.5 141
PCE/IU 9.6 18 10.6 21
AP/CP/PP 34.8 141 38.9 156
CDS 1.8 0 — —
CIU 49 17 4.6 16
PNV 1.2 5 1.3 5
EE _ — — —_—
EA 0.6 1 0.5 1
ERC 0.8 1 0.7 1
HB 09 2 0.7 2
PAR 0.6 1 —_ —
uv 0.5 1 0.4 1
BNG 0.5 0 0.9 2
cc 0.9 4 0.9 4
Otros 4.1 0 3.2 0
Total 100 350 100 350
Electores 31 030 511 31 962 620
Participacién % 76.4 78.1

El debate acerca de la reforma electoral estd hoy en la practica circunscrito a las
cuestiones de las listas electorales y su eventual “apertura”, y a la financiacion de los
partidos politicos (aparte de la reforma del Senado y su conversién en verdadera
camara de representacién territorial). Ello significa que la tendencia a la formacién
de mayorias suficientes para gobernar con un minimo grado de estabilidad seguira
presente en la politica espanola. Como se dijo, desde 1982 hasta 1993 el PSOE disfru-
t6 de mayoria parlamentaria y tuvo que pactar con una coalicién nacionalista desde
1993, dado que sus apoyos parlamentarios quedaron por debajo de ese umbral en
los comicios celebrados en junio de aquel ano. En los de marzo de 1996 el Partido
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Popular fue el partido mas votado, aunque tampoco alcanzé la mayoria absoluta de
escanos, por lo que hubo de celebrar acuerdos de legislatura con fuerzas nacionalis-
tas para garantizar el apoyo parlamentario a su gobierno.

El que los partidos vencedores en las ¢lecciones legislativas no hayan alcanzado la
mayoria absoluta ha provocado un cierto despertar del parlamento, que estaba amo-
dorrado tras 13 anos de vida mortecina bajo la mayoria absoluta socialista. De hecho,
en los ultimos anos se ha incrementado notablemente la actividad parlamentaria,
especialmente debido a la iniciativa de los grupos de oposicién, tanto en lo que toca
a iniciativas legislativas como a las tareas de control del gobierno, expresadas en
preguntas y comparecencias de las autoridades gubernamentales.” Una muestra de
ese mayor protagonismo del parlame=nto es la comparecencia semanal en la Camara
Baja del presidente del gobierno, para responder a las preguntas que los diputados
tengan a bien formularle. Este tipo de comparecencia se inauguré en la anterior
legislatura, cuando el PSOE ya no disponia de mayoria absoluta, y goza hoy de una
considerable audiencia, ya que los medios de comunicacién prestan especial aten-
cién a los debates que motiva.

3. LAS FUNCIONES DEL PARLAMENTO EN EL SISTEMA POLITICO ESPANOL

El articulo 66 de la vigente Constitucion espanola establece que las Cortes Genera-
les representan al pueblo espanol, ejercen la potestad legislativa, controlan la ac-
cién del gobierno y aprueban los presupuestos generales del Estado. El Congreso de
los Diputados y el Senado comparten con diferente intensidad y procedimientos el
cumplimiento de las funciones representativa, legislativa y de aprobacion de los pre-
supuestos generales del Estado aunque, como ya se ha dicho, el Congreso tiene una
primacia nada desdenable sobre el Senado en ese camplimiento. La funcién de nom-
bramiento y control del gobierno es realizada en exclusiva por el Congreso de los
Diputados, lo que todavia le dota de mayor primacia en el régimen parlamentario
espanol.

Dado que las funciones representativa y legislativa son objeto de estudio de sen-
dos articulos incluidos en este volumen,* nosotros nos vamos a centrar en este apar-
tado en las relaciones parlamento-gobierno, esto es, en la funcién de control y como
ésta es desarrollada por el Congreso de los Diputados.

Dada la inestabilidad politica del momento, quienes elaboraron la Constitucién
de 1978 configuraron un sistema de relaciones parlamento-gobierno en el que el
ejecutivo estuviera notablemente reforzado, en detrimento de la soberania y auto-
nomia del legislativo, que quedaron considerablemente mermadas. De hecho, la

29 Nos remitimos al articulo de la profesora Lopez Nieto que se publica en este mismo niimero, en el
que se estudia de forma sistematica la cuestién del rendimiento y actividad de las Cortes espaiiolas y, por
tanto, su evolucion.

30 Nos referimos a los de Ismael Crespo, Jordi Calvet y Lourdes Lépez Nieto.
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normativa espanola relativa a las relaciones ejecutivo-legislativo es una de las mas
progubernamentales de Europa y claramente restrictiva de la actividad de los grupos
parlamentarios (Lopez Garrido y Subirats, 1990; Capo et al., 1990; Heywood, 1992).
Muestras de esa primacia del ejecutivo son el establecimiento de un sistema electo-
ral con claros sesgos mayoritarios, una mocién de censura de cardcter “constructivo”,
el requisito de mayoria simple para ganar una cuestion de confianza, ¢l nombramiento
de los ministros por ¢l presidente del gobierno sin intervencién del parlamento, res-
tricciones para la formacién y el funcionamiento de los grupos parlamentarios, el
significativo papel del presidente de cada cimara —nombrado por el partido gana-
dor— a la hora de establecer la respectiva agenda politica, la posibilidad de legislar
desde el ejecutivo a través de la figura del Decreto Ley, etc. Todas estas medidas coad-
yuvaron, sin duda, a que la transicién a la democracia fuera un éxito pero, como
dijera Liebert (1990), hicieron de la soberania del parlamento un mito desde su
misma construccién democratica, lo cual, como no podia ser de otra forma, tuvo evi-
dentes consecuencias en la percepcién de los ciudadanos respecto de la represen-
tatividad de las cdmaras y de los parlamentarios.

En lo que se refiere a la designacién y composicion del gobierno, como ya se ha an-
ticipado, el parlamento sélo interviene para nombrar, otorgdndole su confianza, al
presidente del mismo. Después de cada eleccion (o del cese del anterior presidente),
el rey, tras consultar con los representantes de todos los partidos politicos, propondra
al Congreso de los Diputados un candidato, que debera defender ante la Cimara el
programa politico del gobierno que pretenda formar solicitando la confianza de la
Cdmara. Si lograra el apoyo de la mayoria absoluta de los diputados, seria nombrado
presidente del gobierno por el rey; en caso de no lograr esa mayoria, bastard con
que le apoye la mayoria simple de diputados en una votacién que se celebrard 48
horas después de la primera.* Los demds miembros del gobierno serdn nombrados
por el rey a propuesta del presidente, sin la intervencién ya del parlamento. La
designacion y remocién de los ministros es una competencia exclusiva del presiden-
te del gobierno.” Esta regulacién parte de la preferencia por las mayorias amplias y
estables, y se establece como subsidiaria la eventualidad del otorgamiento de la con-
fianza por mayoria simple.

El parlamento interviene, por tanto, en la designacién del presidente del gobierno,
aprobando o no su programa politico, pero sin tener ni voz ni voto en la designacién
de los ministros, que podrdn ser o no miembros del parlamento. El papel que juega
el rey en este procedimiento es meramente protocolario; estd condicionado por los
resultados electorales. Los verdaderos protagonistas en el nombramiento del presi-

31 Articulo 99 de la Constitucién espaiiola. Este mismo articulo prevé que en caso de no lograr el
candidato esa mayoria simple, el rey propondra otros candidatos y se procederi de igual forma. Si en el
plazo de dos meses ningtin candidato lograra el respaldo de la cimara, el rey procederia a disolver las
Cortes y a convocar elecciones generales. Resulta curioso que, sin intervenir en el proceso, el Senado
puede verse disuelto por no alcanzar mayorias suficientes en el Congreso de los Diputados.

32 Articulo 100 de la Constitucién espaiiola.
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dente del gobierno (aparte de los ciudadanos que le otorgan el apoyo mayoritario)
son los partidos politicos que deciden ¢l candidato y, sobre todo, establecen los con-
tactos y pactos destinados a alcanzar una mayoria parlamentaria suficiente y estable.
Esas negociaciones, relativas a las personas que ocupan la presidencia y las distintas
carteras ministeriales asi como al programa de gobierno, son irrelevantes cuando un
partido ha logrado la mayoria absoluta de escanos, pero cobran extraordinaria impor-
tancia cuando no se da este caso, tal y como viene ocurriendo desde junio de 1993.

Otro de los principales mecanismos de control del legislativo sobre el ejecutivo
esla cuestién de confianza, esto es, una demanda por parte del presidente del gobier-
no de apoyo parlamentario. En el sistema espanol, el presidente presenta esta cuestion
al Congreso de los Diputados previa consulta no vinculante al Consejo de Ministros,
sobre su programa o sobre una declaracién de politica general. La confianza se
entenderd otorgada, segun el articulo 112 de la Constitucién, cuando vote a favor
de la misma la mayoria simple de los diputados. En caso de que el presidente del go-
bierno no lograra el respaldo de esa mayoria, se considerara presentada su dimisién.

Pero quizd el instrumento mds importante para controlar al gobierno y exigirle
responsabilidades sea la mocién de censura. La modalidad que establece la vigen-
te Constitucién es la denominada mocién de censura constructiva, esto es, la que
exige como requisito que para cesar a un presidente se otorgue la confianza a otro.
La presentacién de la mocién de censura debe ir acompanada del nombre del can-
didato que quedara investido con la confianza del Congreso de los Diputados. Y
para que éste quede investido, se exige el voto favorable de la mayoria absoluta de
los diputados.® Los constituyentes siguieron el modelo aleman, que refuerza de esta
forma la figura del presidente frente a la cimara, cerrando el camino a las mayorias
negativas, es decir, a aquellas que, pudiendo ponerse de acuerdo para derribar a un
presidente de gobierno, no lograrian, sin embargo, un acuerdo acerca de la persona
a sucederle. En la préctica resulta extremadamente dificil que la oposicién consiga
ponerse de acuerdo para sacar adelante una mocién de censura de este tipo, lo cual
evita la inestabilidad gubernamental.

La Constitucién espafniola no contempla ningiin mecanismo que pueda funcionar
como una mocién de censura dirigida a un ministro individualmente. El gobierno
responde ante el Congreso de su gestion politica solidariamente, por lo que si cesa
el presidente se considera que cesan los ministros, pero sélo el presidente puede.
cesar a éstos individualmente. No obstante, cabe a los diputados presentar mociones
de reprobacién, desaprobacién o condena, y aunque estos mecanismos carecen de
consecuencias juridicas, si tienen relevantes efectos politicos.

En la actual etapa democratica no ha triunfado ninguna mocién de censura, aun-
que han sido presentadas dos, con un claro caracter testimonial o de condena poli-
tica del gobierno. La primera se presenté contra el gobierno de Adolfo Suarez poco
antes de que él presentara su dimisién, mientras que la segunda tuvo como destina-

33 Articulos 113 y 114 de la Constitucién espaiola.
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tario un gobierno del Partido Socialista Obrero Espafnol.* En ambas ocasiones, como
decimos, la utilizacién de este instrumento respondié mds a una légica de estrategia
de desgaste del gobierno y de lanzamiento a la opinién publica de un candidato,
que a un intento serio de derribar el gobierno.

Junto a estos mecanismos de control, los diputados, individualmente, o a través
de su respectivo grupo parlamentario, pueden presentar interpelacionesy preguntas
(escritas y orales) a los miembros del gobierno, quienes estdn obligados a responder-
las; las cimaras y sus comisiones pueden reclamar la presencia de los miembros del
gobierno. Por otra parte, como se mencioné anteriormente, desde la anterior legis-
latura, el presidente del gobierno acude todos los miércoles al Congreso de los Dipu-
tados para responder a preguntas de los parlamentarios por espacio de 15 minutos.

Tanto el Congreso de los Diputados como el Senado, o ambas cimaras conjunta-
mente, pueden constituir en su seno comisiones de investigacién sobre cualquier
asunto de interés piiblico; es obligatorio comparecer ante ellas cuando lo demanden.
Este es otro mecanismo de control al ¢jecutivo que ha sido utilizado en diversas oca-
siones en nuestro pais para investigar asuntos en los que algiin extremo de la actividad
del gobierno suscitaba recelos entre los parlamentarios.

Por 1iltimo, el mecanismo de control parlamentario de la actividad del gobierno
por antonomasia es la aprobacién de los presupuestos generales del Estado, sin los
cuales el gobierno no podria llevar a cabo el desarrollo de su programa politico. No
obstante, como ya hemos visto, los sesgos mayoritarios del sistema electoral generan
una sobrerrepresentacién del partido mds votado, dando lugar a mayorias mono-
cromas o coaliciones de dos partidos que dotan de la suficiente estabilidad al gobier-
no y sus previsiones de gasto. De hecho, en las Cortes Generales s6lo en 1995 el go-
bierno socialista no conté con el apoyo parlamentario suficiente para aprobar los
presupuestos del siguiente ano, razon esencial para explicar el adelanto electoral a
marzo de 1996.

Esas dindmicas mayoritarias han propiciado que el parlamento sea obviado en
muchas ocasiones como foro de debate y de toma de decisiones, que han sido des-
plazadas fuera del mismo. De hecho, la relacién politica mds habitual es la que tiene
lugar entre gobierno y grupo parlamentario de la oposicién, y queda eclipsada, en
muchas ocasiones, la existencia del grupo parlamentario que sostiene al gobierno,
por la “actividad parlamentaria” de éste. En cualquier caso, la ausencia de mayorias
absolutas ha significado un despertar de la aletargada vida parlamentaria espanola,
cuya vitalidad debe evitarse comparar con la que tuvo la institucién en la fase de
transicién, dado el especial relieve que en esos procesos corresponde jugar a los
parlamentos, el cual desaparece cuando la democracia ya estd claramente consolida-
da, como ocurre en paises de larga tradicién democridtica (Liebert y Cotta, 1990:
passim).

31 Las mociones de censura se presentaron en mayo de 1980 y marzo de 1987, respectivamente.
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El parlamento espanol tiene, sin duda, asignaturas pendientes y aspectos
mejorables. En todo caso, se trata de una institucién viva, que desarrolla un mds que
aceptable nivel de actividad en todos los frentes que tiene asignados (nivel que se ha
incrementado en los iltimos anos) y que goza de un apoyo difuso considerablemen-
te alto entre la poblacién, en tanto que institucion imprescindible para el funciona-
miento del sistema democratico, por mucho que ese alto nivel de apoyo se reduzca
cuando adopta el perfil especifico. En cualquier caso, la tendencia de su actividad y
relevancia en el sistema politico no permite afirmar que se trate de una institucién
en declive, sino mas bien lo contrario. Se diria que las Cortes Generales estin paula-
tinamente fortaleciendo su presencia en el sistema politico, lo que tarde o temprano
se reflejard en la percepciéon que de la institucién tengan los ciudadanos.
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