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i. Como es bien sabido, las Cortes, Congreso y Senado, representan
en Espafa al poder legislativo y ejercen una labor de control de la accién
del gobierno. También es sobradamente conocido que las relaciones entre
las dos cdmaras legislativas espafiolas configuran a nuestro sistema como
un ejernplo més de bicameralismo «imperfecto», en el que el Senado ocupa
una posicién subsidiaria, tanto por lo que se refiere al proceso leglslatwo
como al proceso de formacién y centrol del gobierno.

Esta situacién ha provocade que sea el Congteso de los Diputados el
que cuente con la presencia de los principales lideres politicos del pais
y, al mismo tiempo, el que haya atraido hasta ahora la mayor atencién
de los medios de comunicacidn. El Senado, en cambio, ha ido reforzando
su posicidn marginal y dependiente, hasta el punto de ser hoy uno de los
principales focos de atencién en posibles reformas institucionales (pasen
éstas por la via de modificacidén del texto constitucional o por una mis
simple reelaboracién reglamentaria). La composicién de las Cortes Genera-
les en las sucesivas legislaturas demuestra que el Senado repite la com-
posicién politica del Congreso, ampliando si acaso la mayoria politica resul-
tante. Ello convierte el proceso legislativo en repetitivo y el paso de los
proyectos v proposiciones de ley por la Cdmara Alra no acostumbra a intro-
ducir elementos de novedad importante.

*  Este articulo es la versién castellana, ligeramente retocada, de un precedente
trabajo en lengua inglesa proximo a aparecer en un libro colectivo sobre Parlamentos
en el Sur de Europa a publicar en Francis Pinter bajo la coordinacién de Ulrike Liebert.
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2. Durante las dos primeras legislaturas democréticas, el grupo de
UCD gozé de mayorfa en ambas cdmaras. Como se ha venido repitiendo,
fue la diversidad ideoldgica y el choque de personalidades las que, junto
a una mala gestién econdmica, condujeron al partido de UCD a la desin-
tegracion después de la aparatosa derrota de 1982. La actividad parla-
mentaria de ese periodo venfa también muy condicionada por la necesidad
de los centristas de pactar cada una de las decisiones de las cimaras con
diversos grupos (sobre todo populares y convergentes) a fin de conseguir
la mayoria absoluta de la que no disponfan. Esa situacién agravaba ain
miés las discrepancias internas en un partide que agrupaba desde conser-
vadores a socialdemdcratas.

Esa situacin contrasta con la que se ha venido produciendo desde 1982.
Como es notorio, desde las elecciones de octubre de ese afio, el grupo
socialista ha dispuesto de mayozfa absoluta en ambas cdmaras y, superada
la crisis de liderazgo de 1979, ha mantenido una fuerte centralizacién de
su direccién, personalizada en las figuras de Gonzdlez y Guerra.

3. Es también obligado mencionar el hecho de que el parlamento
espaficl, a diferencia de lo que ocurre en otros entornos, no se ha desta-
cado en estos afios por una gran capacidad de integracién o articulacién de
intereses sociales, ni tampoco por constituir uno de los micleos centrales
de atencién del gran pablico. Los partidos en Espafia, aparte de pasar por
diversas crisis, no han legado a estructurar militancias potentes, ni tan
s6lo han mantenido grados de fiabilidad notable en las elecciones de los dife-
rentes niveles de gobierno. El grado de socializacién politica ha sido —y
es— bajo, v el grado de articulacién social se sitda también por debajo
de pafses con tradiciones liberal-democrdticas més afianzadas. En ese con-
texto, podriamos afirmar que la via consensual de elaboracién y aproba-
cién de la nueva Constitucidn, si bien facilité una transicién no traumé-
tica, no ayudd, por su secretismo y falta de transparencia, a mantener los
altos niveles de politizacién de los primeros tiempos de la transicién.

4. Este conjunto de elementos, aqui muy sumariamente expuestos,
constituyen el telén de fondo en el que considerar el proceso de elabora-
cién, discusién y aprobacidn de los textos legislativos en el perfodo con-
siderado, asi como las relaciones entte €] gobierno, su grupo parlamentatio
y el conjunto de las cdmaras.

La falta de unidad de la UCD se reflejaba en la poca fluidez en las
relaciones en el interior del ejecutive, ast como en el proceso de discusién
del ejecutivo con €l grupo patlamentario centrista. Existfan claras conexio-
nes entre distintos miembros del gabinete y parlamentarios del grupo
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centrista, pero ello servia de poco dada la falta de unidad interna del go-
bietno y del grupo parlamentario. Los distintos ministerios y cargos de
responsabilidad politica se habian ido repartiendo entre las distintas «fa-
milias» centristas, lo cual provocaba desconexiones evidentes entre el pre-
sidente de Gobierno, el secretario general de UCD y el portavoz parla-
mentatio del grupo centrista,

Ficura 1

Gobierno UCD: esquema de relacién de los sujetos parlamentarios

Gobietho Presidente del Congreso

Grupo Parlamentario /Oposicién
Uch \ //

Partide UCD

Fuenre: Loépea Garrido (1985), p. 235,

De esta forma, un repaso a la actividad legislativa durante este perfodo
revela una clara falta de cohesién (ver figura 1). Cada ministro buscaba
en «su» grupo parlamentario, «su» portavoz para que defendiera «su»
provecto de ley. Se intentaron evitar de forma deliberada las discusiones
o debates generales entte el gobierno y el grupo parlamentatio, con la
intencién de no hacer explicita la gran fragmentacién existente. Sélo cuan-
do las diferencias eran tan claras que patecfan poner en peligro la viabi-
lidad patlamentaria de zlgin proyecto de ley, se entablaban negociaciones
formales entre el ejecutivo y su grupo parlamentario {ése fue el caso de
los distintos proyectos de reforma universitaria, de la ley de divorcio o,
incluso, del proyecto de presupuestos de 1981). Por otro lado, la ya men-
cionada falta de mayoria absoluta obligaba 2 un continuo proceso de nego-
clacién con grupos parlamentarios mds o menos afines. Y ello introducia
nuevos factores de tensién en el partido, ya que las diferentes «familias»
se acusaban mutuamente de hacer demasiadas concesiones a, segin los ca-
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sos, derecha o izquierda. Todo ello daba alas a una oposicién que, con
estos fundamentos, podia acusar de falta de consistencia y de resolucidn
a la politica gubetnamental centrista. Asf, Sudrez o Calvo Sotelo fueron
encontrando numerosas dificultades para dirigir al pafs, atrapados en cons-
tantes problemas internos de partido y acosados continuamente por la
oposicion.

5. Durante el periodo de gobierno socialista, los mecanismos de deci-
sién politica han sido tan diferentes del perfodo centrista como lo ha sido
la situacién politica de partida. Mientras UCD estaba dividida en numero-
sas «familias» o facciones, el PSOE ha mantenido un zlto nivel de centra-
lizacién, con una posicién indiscutida e indiscutible de sus priacipales diri-
gentes, el secretario general y vicesecretario general. Felipe Gonzdlez y
Alfonso Guerra ocupan esos puestos, siendo al mismo tiempo el presi-
dente y vicepresidente del gobierno socialista en todos estos afios. Su
posicién se ha visto también reforzada por el hecho de que durante estos
afios se hayan dado muy pocos casos en los que se haya dado esa dupli-
cidad de ejercicio de funciones en el Comité Federal del partido v en el
Gobierno.

Ficura 2

Gobierno PSOE: esquema de relacién de los sujetos parlamentarios

Oposicién

N Presidente del Congteso

—

Presidente y Vicepresidente
del Gobierno

N

Gobierno Secretario de Estado Grapo
Portavoz del Grupe » ———— parlamentario
Socialista sacialista

Foente: Ldépez Garrido (1985}, p. 242,

- Si observamos el nudo de relaciones entre gobierno socialista y Parla-
mento, y mds concretamente las relaciones gobierno - grupo soclalista (ver
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figura 2} las diferencias con el perfodo centrista son atn mas claras. Cada
proyecio de ley elaborado por el Gobierno, es primero discutido por el
ministro o ministros afectados por el nuevo discfio legislativo y los miem-
bros del grupo parlamentario que estdn mids especializados en el tema en
cuestién. De esas reuniones surge un acuerdo sobre las posibles enmien-
das a introducir, siendo siempre decisiva, en caso de desacuerdo, la opinién
del presidente o vicepresidente del Gobierno. De esta forma, las posicio-
nes conjuntas entre Gobierno y grupo parlamentario socialista se man-
tienen sin problemas durante el procedimiento legislativo, asegurando la
discipline y lealtad del grupo patlameniario, pero asegurando también
la confianza del Gobierno en el trabajo de los parlamentarios socialistas.

Todo ello confirma el papel central de las dos principales figuras del
partido y del Gobietno en el conjunto del procese decisorio del periodo
socialista. Centralizacién que se ha visto reforzada desde junio de 1986 al
anunciarse la decisidén de que, a partir de esa fecha, Alfonso Guerra iba a
presidir la reunidn de subsecretarios de los distintos ministerios, reunién
siempre previa y preparatoria del Consejo de Ministros. De esta manera se
pone miés de relieve el papel clave del vicepresidente y vicesecretario ge-
neral en el control del entero proceso de toma de decisiones, Partido, Go-
bierno y actividad parlamentaria convergen y se interseccionan en las dos
figuras clave, Gonzilez y Guerra que, por lo demds, patecen mantener una
estrecha y larga amistad.

6. Repasemos ahora lo que ha sido el balance del proceso de inicia-
tiva Jegislativa en el perfodo considerado. Como es sabido, los proyectos de
ley son, por definicidn, de origen gubernamental, mientras que las propo-
siciones de ley pueden tener su origen en algin grupo patlamentario, sea
del Congreso o del Senado, en las comunidades auténomas o a través del
procedimiento denominado de iniciativa popular.
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Cuanro 1

Origen de las iniciativas legislativas

1979-1982 1982-198¢6
Introducidas  Aprobadas Introducidas  Aprobadas

Proyectos de ley .....oevveen. 287 207 200 183
Proposiciones ley Congreso 200 33 109 13
Proposiciones ley Senado ... 7 6 1 1
Proposiciones ley comunida-

des autdnomas ............ 1 — 17 &
Iniciativa legislativa popular  — — 3 —

Fuente: Elaboracidén propia a partir publicaciones Cortes Generales,

Como puede comprobarse en el cuadro adjunto {ver cuadto 1), es el
Gobierno el que ha mantenido un claro predominio en relacién al origen
de las propuestas normativas. Si en la primera legislatura (1977.1979), Ia
propiamente constituyente, el ndmero de leyes aprobadas con origen par-
lamentario fue de un 9 por ciento, el porcentaje subié a un 16 por ciento
en la siguiente legislatura (1979-1982). Ese notable aumento, que resulta
incluso inusual en perspectiva comparada, podria tener su explicacién en
diferentes factores: la acentuacién de la fragmentacién interpa de UCD
en esa legislatura y por tanto su mayor debilidad; el fin de la fase «con-
sensual» o de «transicién» que habfa caracterizado el periodo anterior; y
la disminucién de la capacidad de iniciativa de UCD en la @ltima fase de
esta legislatura, En la legislatura siguiente (1982-1986), de predominio
socialista, el nimeto de leyes aprobadas con origen en el Parlamento volvid
a descender a menos de un 6 por ciento, lo que sin duda cabe achacar a 12
indiscutible mayoria socialista y a la centralizacidn de su proceso deci-
sional,

Puede asimismo cbservarse que los proyectos de ley (por tanto de
origen gubernamental), tienen muchas mds posibilidades de convertirse en
ley que las proposiciones de la ley. Los proyectos de ley no sufren en Es-
pafia ningiin tipo de restriccién, y una vez presentados por el Gobierno
se procede a su tramitacién parlamentaria v a la preceptiva presentacién
de enmiendas por parte de los parlamentarios y sus grupos. No se da en
Espafia un periodo de informacién piblica, ni un cierto proceso de con-
sulta formal con aquellos sectores presumiblemente afectados por la ley,
ni tampoco interviene el Senado (dada su condicién de cdmara de represen-
tacion territorial} para considerar, por ejemplo, si ese proyecto puede afec-
tar a las comunidades autdnomas. A pesar de ello, y como confirmacién
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de comentarios anteriores, podemos ver ¢émo en el perfodo centrista (1979~
1982) llegaron a la condicién de leyes el 72 por ciento de los proyectos
presentados, mientras que en la primera legislatura socialista el porcentaje
legs al 91,5 por ciento.

7. Las proposiciones de ley presentadas por Jos distintos grupos par-
lamentarios han de superar la fase denominada de «toma en consideracién»,
en la cual el pleno decide si acepta o no su posterior tramitacién en el
Congreso. Parece obvio que el grupo mayoritario tiene en la «toma en
consideracién» un formidable instrumento para cercenar la capacidad de
iniciativa de los grupos que no forman parte de la mayoria de gobierno.
Las razones para oponerse a la tramitacién de alguna proposicién de ley
pueden sustentatse en Ja afirmacién de que el Gobierno estd preparando
precisamente un proyecto legislativo sobre la materia, o simplemente sobre
la inoportunidad o desacuerdo con la filosoffa de la proposicién. Resulta
también evidente que ésta puede ser una buena oportunidad para el Go-
bierno de pactar con grupos de la oposicién ciertas contrapartidas a cam-
bio de un #ibil obstat a la proposicién de ley. En la legislatura 1979-
1982, el 32 por ciento de las proposiciones de ley introducidas por los
distintos grupos parlamentarios fueron aceptados en la fase de «toma en
consideraciény», mientras en la legislatura 1982-1986 sélo se aceptaron el
15 por ciento de tales proposiciones de ley. Esto puede volver a ser ilus-
trativo del decreciente papel de la oposicién patlamentaria al pasar de un
gobierno de mayosia relativa a un gobierno de mayotia absoluta.

8. Si profundizamos un poco mas en los aspectos de iniciativa legis-
Iativa, y nos detenemos en c¢dmo han respondido los distintos grupos par-
lamentatios (ver cuadro 2) en las dos legislaturas consideradas, observa-
mos una dristica reduccién del nmimero de proposiciones de ley presen-
tadas en el perfodo 1982-1986. La razén principal de tal descenso cabe
buscarla en la pérdida de protagonismo del principal grupo de la oposi-
cién en uno y ctro periodo. Mienttas €l grupo socialista presenté 84 pro-
posiciones de ley entre 1979 y 1982, el grupo de Alianza Popular sdlo
introdujo 48 entre 1982 y 1986, Otra caracteristica que destaca es la tre-
menda reduccién de las proposiciones de ley presentadas por mds de un
grupo parlamentario. Mientras en la legislatura 1979-1982 se presentaron
44 proposiciones de ley por dos o méds grupos parlamentarios, en el perio-
do 1982-1986 el nimero de tales proposiciones descendié a 4.
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CuaDrO 2

Proposiciones de ley presentadas y tramitadas

1979-1982 1982-1986
Ime. T.e*  Aprob, Im. T.c* Aprob.
PSOE  .oocoioiiiiiinn. 83 23 10 5 5 4%
PCE .. 32 7 3 22 3 3 xx
Minoria Catalana ......... 15 7 4 23 3 2
Grupo Popular ............ 11 7 2 48 2 2
Varios gropos ............ 44 12 g 4 2 2
UCD i 15 8 3 —_— s —
Minorfa Vasea ............ — -— — 6 1 H
Total ...l 200 64 33 108 16 13 **

* Toma en consideracidn.

** Una de las proposiciones de iey que pasaron fue el resultado de la adicidn de dos pro-
posiciones similares introducidas, respectivamicnie, por comunistas y sociaiistas.

Fuexta: Elaboracidn propia 2 partir de publicactones de las Cortes Generales.

No podemos dejar de destacar asimismo la poca capacidad de inicia-
tiva legislativa del grupo Minoria Vasca, que agrupa a los parlamentarios
del PNV, que entre 1977 v 1982 no presentaron ni una sola proposicién
de ley. Esa quizd sea una muestra de una clerta automarginacidn de Ia vida
patlamentaria espafiola, y una concentracién absoluta en la megociacién
directa con la administracién central. En la dltima legislatura la situacién
parece cambiar, ya que el grupo Minoria Vasca llegé a presentar 6 propo-
siciones de ley, mostrando pues una mayor integracién en la arena politica
patlamentaria del Estado.

En el caso de las iniciativas surgidas del Senado la reduccién ha sido
también notoria. Si en laz legislatura 1979-1982 se llegaron a presentar
7 proposiciones de ley, en la 1ltima legislatura {1982-1986) sélo se pre-
senté una, Ese retroceso demuestra una vez mas la situacién de cuasi-
marginalidad del proceso politico v legislativo en el que estd envuelta la
cdmara alta del parlamento espafiol.

Las comunidades auténomas pueden también presentar proposiciones
de ley. Si en la legislatura 1979-1982 sdlo se presentéd una propuesta de
este tipo por parte del Parlamento cataldn, en la siguiente se presentaron
hasta un total de 17 proposiciones de ley, con un buen nivel de éxito si
o comparamos con el obtenido por las iniciativas de origen parlamentario.
Finalmente, sélo tres proposiciones de ley fueron propuestas en ia legis-
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latura 1982-1986 por la via denominada de «iniciativa populars, y en nin-
gin caso superaron la primerisima fase de su tramitacion, es decir, su acep-
tacidn por parte de la Mesa del Congreso.

9. En las dos primeras legislaturas (1977-1979 y 1979-1982), la fase
llamada de «ponencia» fue propiamente la fase decisiva del proceso legis-
lativo. Como es notorio, forman la ponencia un pequefio nimerc de dipu-
tados, representativos de los diferentes grupos, miembros de la comisidn
parlamentaria que ha recibido el proyecto o proposicién de ley. El nd-
mero de miembros oscila entre cuatro y diez, dependiendo de la impor-
tancia de la propuesta legislativa o de su potencialidad polémica. Su papel
no se limita 2 ordenar las enmiendas presentadas, sino que pueden variar
el texto remitido a la comisién inspirdndose libremente en el espiritu o la
letra de alguna de esas enmiendas. De esta manera, el documento o infor-
me de la ponencia fue constituyendo un texto sustancialmente diferente
del presentado en la comisidn, texto que contaba, por lo general, con el
respaldo de los portavoces en la comisién de los principales grupos de la
cdmara. Uno de los factores decisivos que puede explicar tal protagonismo
es el elemento de discrecién que rodea el funcionamiento y los debates
de la ponencia. Es precisamente esa caracteristica, excepcional por otra
parte en todo el proceso legislativo, la que fue permitiendo a los distin-
tos grupos negociar y hacerse concesiones mutuas sin miedo a tener que
afrontar ante l2 opinién publica las consecuencias de tales transacciones.

Un examen mds profundo de la practica legislativa durante Ja legisla-
tura centrista de 1979 a 1982 revela que la ponencia fue, sin duda alguna,
la fase mds decisiva del conjunto del proceso legislativo. En algunas leyes
mis polémicas o que habfan despertado més controversias, la fase de po-
nencia acapardé més tiempo que todo el resto de fases del proceso legis-
lativo, incluida la fase de debate en el Senado {asi, por ejemplo, la dis-
cusién del proyecto de ley de divorcio, o el cédigo de justicia militar). No
obstante, es indudable que en ese protagonismo fue determinante la falta
de mayoria abscluta de UCD.

De hecho, después del triunfo socialista en las elecciones de 1982, la
ponencia ha ido dejando de ser tan determinante como en las etapas ante-
riores. Ya no es el lugar privilegiado de consensus-building, porque de
hecho esa negociacién y acuerdo no resultan imprescindibles para la ma-
yorfa gobernante. Los proyectos de ley llegan al parlamento muy «acaba-
dos», tras una fase de consulta informal y politica realizada en cada mi-
nisterio.
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10. En el perfode aqui considerado, la fase de comisién no ha jugado
un papel muy relevante en el proceso legislative general. Durante la fase
1577-1982, de hecho, la labor de la comisién quedaba «comprimida» en-
tre la decisiva fase de ponencia y Ja mucho mds visible politicamente del
pleno. De esta forma, los debates en comisién adquirian poca relevancia.
A pesar de ello, como es sabido, las comisiones disponen de competencia
legislativa plena para buen ndimero de materias. En la etapa de la legis-
latura 1979-1982 fueron aprobadas directamente en comisién un total de
46 proyectos o proposiciones de ley, mientras gue ese nimerc aumentd
notablemente {dada la reforma del reglamentc de las cdmaras en 1582
que potenciaba esa posibilidad) en la legislatura 1982-1986, llegando a ser
definitivamente aprobados en comisién un total de 74 proysctos o propo-
siciones de ley., Hemos de indicar, no obstante, el limitado alcance de mu-
chas de esas propuestas legislativas, dada 1a limitacién material que impone
Iz misma Constitucién a esa forma de delegacién de poderes del plenc a la
comision,

11. La fase del pleno en el procedimiento legislativo es sin duda la
que mds llega al gran piblico. La presencia, en algunos casos, de los me-
dios de comunicacién mds potentes resulta primordial para comprender
la importancia de la sesién plenaria. Estdn alli presentes los protagonistas
y lideres politicos mds conocidos, y todo ello le da una relevancia espe-
cial. Durante la fase 1977-1982 era en los momentos de sesién plenaria
en los que podfan «desatascatse» dias y dias de discusiones y debates sin
fin en fases anteriores. La relacién directa y simultdnea de los principales
lideres politicos y la falta de mayotia absoluta del grupo parlamentario
del Gobierno permitia que, en determinados casos, las enmiendas in voce
o «iransaccionales» fueran insttumentos de dltima hora para salvar cier-
tos textos o llegar a compromisos que parecian imposibles. También en
este sentido la situacién posterior, con un grupoe que gozaba de respaldo
suficiente para tirar adelante sus decisiones, ha reducido mucho el prota-
gonismo de esa fase.

12. El Senado, como ya avanzdbamos, ha jugado hasta ahora un pa-
pel muy limitade en el sistema parlamentario espafiol. A pesar de que
formalmente sea ésta una cimara de representacién tertitorial, en la pric-
tica se ha ido convirtiende en un mero duplicado, sin capacidad decisotia
en Gltima instanciz, del Congreso de los Diputados. Hemos ya mencionado
su pequefio protagonismo en la iniciativa legislativa, y deberfamos afiadir
que su capacidad de control del ejecutivo es muy débil y poco utilizada.
No tiene en sus escafios a personajes politicos de relieve (con la excepcién
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no buscada de Herndndez Mancha en los dltimos afios), ni tampoco acuden
a sus sesiones los ministros si no deben responder directamente a cues-
tiones que se les han planteado. Los mismos senadores deben acudir al
Congreso si quieren ejercer una cierta capacidad de presién y de relacién
con los altos cargos y politicos mds influyentes. En definitiva, el Senado
est§, por ahora, situado en la periferiza del verdadero binomio de poder
institucional y politico del sistema: Congreso y Gobierno.

E! papel subordinado del Senado se pone ain més de relieve si recor-
damos las limitaciones formales que tiene para intervenir en el proceso
de discusién y aprobacidn de las leyes. Sélo se le permiten dos meses para
cumplir su labor de relectura y discusién de los textos previamente apro-
bados por el Congreso; labor que sélo serd provisional, ya que la dltima
palabra la tendrd siempre el Congreso. En el caso en que el Congreso
decide que el texto debe tramitarse de manera urgente, entonces el tiempo
a disposicién de la c4mara alta se reduce drdsticamente a 20 dias. Con
ese «timing», la labor correctora o revisora del Senado resulia casi impo-
sible, ya que no puede setiamente reflexionar sobre los proyectos o «apar-
car» aquellos aspectos mds polémicos para una posterior discusion. En la
préctica sflo se puede permitit correcciones técpicas, eliminar solapamien-
tos o introducir aquellas rectificaciones que desde el grupo de la mayoria
se quieran tardfamente incorporar. De hecho, durante la fase 1979-1982
sélo un 30 por ciento de las leyes fueron modificadas por el Senado des-
pués de su aprobacién por el Congreso. En la fase posterior, 1982-1986,
el nidmero de leyes modificadas ha subido al 50 por ciento, sunque ello
no implique cambios sustanciales con lo ya expuesto. Ese aumento de
«protagonismo» parece proceder de la voluntad del grupo patlamentario
socialista de aprovechar la fase, menos visible, del Senado, para introducir
aquellas enmiendas que no habfan sido presentadas en el Congreso, o para
mejotar a postetiori {dada la cierta difusién que su aprobacién en la c4-
mara baja proporciona} los textos legislativos que mds repercusiones tienen
o pueden tener.

Como zhora ya parece evidente para el mismo gobierno socialista, la
vnica forma en que probablemente el Senado puede mejorar su posicion
en el sistema politico espafiol seria reforzando su papel de cdmara de las
autonomias, actuando como instancia de mediacién entre comunidades auts-
nomas y gobierno central, v sirviendo de filtro para aquellas leyes de la
administracién central que puedan afectar a las competencias y funciones
de las aatonomias.

13. Serfa preciso referirnos, aunque fuera de manera sumaria, al pa-
pel de los diputados individuales en el funcionamiento parlamentario. Se
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ha querido traducir el término backbencher por el de «diputado llaves,
haciendo referencia a la labor meramente ratificativa {girar la llave del
sistema de votacidn y votar) de las decisiones tomadas por los dirigentes
del grupo parlamentario de acuerdo con las directrices del Gobierno. Es
evidente que desde la fase constituyente se quiso reforzar el papel de los
partidos en Espafia, dada su debilidad y falta de enraizamiento. Las posi-
ciones reticentes en relacién a los instrumentos de democracia directa o se-
midirecta, o la partidificacién posterior de los procesos electorales asi pare-
cen demostrarlo. En la vida parlamentaria, el diputade individual tiene
muy pocas posibilidades de intervencién auténoma, y el control de los
dirigentes del grupo es notoric. Los reglamentos internos de los distintos
grupos prevén importantes sanciones {politicas vy econdmicas} si no se asis-
ten a las sesiones o se desatienden las instrucciones del grupo. En los
iiltimos tiempos, y a pesar de las decisiones de los Tribunales al respecto,
se ha pretendido restringir también la posibilidad de cambio del grupo de
los diferentes parlamentariocs, Todo ello ha conducido a un debilitamiento,
quizds inevitable, de la autonomia individual de cada parlamentario.

14. No parece posible sacar de estas notas conclusiones muy relevan-
tes o decisivas. De hecho, hemos examinado de manera sumaria y con vo-
luntad critica los primeros diez afios de funcionamiento democtritico de un
Parlamento, después de decenios y decenios de autoritarismo y de graves
conflictos. Sélo la continuidad de estas reflexiones podrd permitirnos una
mayor profundidad vy consistencia en el andlisis de tendencias aquf esbo-
zado. De o hasta ahora mencionado, podrfamos deducit que durante la
fase 1979-1982, Ia primera legislatura propiamente constitucioral, el papel
del Parlamento en el proceso politico espafiol fue relativamente impog-
tante e influyente. Un buen porcentaje de las leyes mds significativas apro-
badas en esa fase tuvieron su origen en el Parlamento, y ademis casi todas
las aptobadas fueron decisivamente modificadas en la fase de ponencia.
Ahora hien, parece claro que la debilidad del Gobierno y la fragilidad
ideoldgica y de liderazgo del partido del Gobierno en esa fase, UCD, la
falta de estabilidad del proceso democritico y un cierto mantenimiento
de las pautas de consenso del perfodo constituyente permitieron ese inu-
sual protagonismo parlamentario,

La victoria socialista de octubte de 1982 vy la consecucién de una am-
plia mayorfa abscluta en ambas cdmaras modificaron sustancialmente ese
panorama v el papel del Parlamento en el funcionamientc general del sis-
tema politico espaiiol. Aparte de la confianza politica que propotcionaba
la mayoria absoluta, es evidente que también jugd su papel la peculiar

46



El proceso de toma de decisiones legislativas

centralizacién del proceso decisional, tanto del partido socialista como del
gobierno, y la crisis evidente del principal partido de la oposicién.

Desde 1982 es el Gobierno el verdadero, y casi dnico, protagonista
del juego parlamentario. La fuerza v cohesién interna del PSOE y la abru-
madora mayoria en ambas cdmaras convirtieron al grupo parlamentario
socialista en espectador, privilegiado pero espectador, de la relacién clave
y directa entre Gobierno y oposicidn en la arena parlamentaria. Una prueba
~de ello la tenemos en el papel limitado que ha venido jugando el grupo
patlamentario socialista en el proceso de elaboracién legislativa, en su falta
de maniobrabilidad para aceptar enmiendas en plena discusién parfamen-
taria sin contrastar antes sus posiciones con las del ministerio responsable
del texto legislativo en discusidn, v en el aumento insdlito de la presencia
directa de ministros y otros altos cargos en sesiones especiales y compare-
cencias ante comisiones parlamentarias, En todas estas ocasiones el papel
del grupo mayoritario ha sido poco claro, manteniendo el protagonismo
del didlogo con la oposicién el mismo gobiernc. Todo ello conlieva que
sea €l gobierno quien mantenga las mds altas cuotas de presencia en los
medios de comunicacién, utilizando al Parlamento vy a su papel en el entra-
mado institucional como foro de debate politico. '

La oposicién ha ido perdiendo el papel que tuvo en las primeras legis-
lataras. Las crisis internas de Coalicién Democritica primero, al romper-
se en sus diferentes componentes ideoldgicos, el posterior recambio de lide-
razgo en Alianza Popular, o su recientisima recomposicién en el «nuevos
Partido Popular, han ido provocando una sensacién de faita de alternativa
que se ha hecho notar también en el seno del Parlamento. Si desde 1982
los socialistas intentaron reforzar a la oposicién v a su principal lider, con-
firiéndole un estatus parecido al existente en Gran Bretafia, la situacidn
de crisis interna mencionada hizo fracasar la operacidn y otorgd mayores
espacios de manicbra 2 los demds grupos de la cdmara, Pero, en realidad,
si camo se ha dicho €] Parlamento no puede ser sélo un drgano de la ma-
yotfa, sino un érgano de la mayoria y de la oposicidn, podemos afirmar
que en la actualidad es mds un insirumento del Gobiernc para explicar
su polftica que una plataforma de la oposicién para demostrar su capa-
cidad de recambio.

No se da ¢n este Parlamento una negociacién real {sobre tode en
referencia al proceso legislativo) entre grupos parlamentarios distintos que
representen diferentes intereses sociales. La negociacién real con aquellos
grupos o intereses afectados se da al nivel gubernamental, de tal manera
que se podria decir que una vez que un proyecto de ley llega a la cdmara
ese texto ha sido ya previamente discutido y negociado con aquellos sec-
tores mds influyentes que podrian verse afectados por el mismo. La oposi-

47



«Papersn: Revista de Sociologia

cién juega pues, en general, un papel més politico que de representacidn
social. Eso podria explicar la pérdida de papel de la oposicién v la mayor
atrogancia del Gobierno en el disefio, discusién y aprobacidén de las leyes.
La conclusién parece clata, la relacién actual es de gobierno fuerte-parla-
mento débil. El gobiernc es el centro de poder decisional normativo, y es
en la instancia gubernamental en la que se articulan o pueden articularse
los distintos intereses sociales. El Parlamento se convierte en un trdmite
necesario,
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