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Uno de los rasgos generales de los sistemas parlamenta-
rios contempordneos es la transformacién del papeldel Parla-
mento.

El Parlamento no es ya la tinica fuente de produccidn
del derecho.Las fuentes del derecho se han diversificado
formal y materialmente. Dado el volumen de la produccidn
legislativa que procede de la iniciativa del Ejecutivo o
que emana directamente de é1 a través de la legislacidn de
urgencia, de la legislacidén delegada o del ejercicio de 1la
potestad reglamentaria,cabe preguntarse incluso si el papel
principal de la mayoria de los Parlamentos contemporineos
no consiste en la ratificacidén y la legitimacidén de inicia-
tivas procedentes de otras instancias.

Precisamente por ello debe matizarse la nocidén de sobe-
rania parlamentaria,si por ella se entiende la soberania del
Parlamento en el conjunto de las instituciones del sistema.
El Parlamento expresa la soberania del pueblo en la medida
que encarna directamente la expresidn del sufragio y que
transforma esta expresidén en produccidén de leyes.Pero la
nocidén de soberania del pueblo es hoy un principio de legi-
timacidén de las decisiones legislativas y politicas, no la
manifestacidén de una auténtica soberania del cuerpo electo-
ral en la toma de dichas decisiones.

Pero, al mismo tiempo, las funciones de los Parlamentos
han aumentado y se han hecho, incluso, mds complejas.Junto a
la funcidn estrictamente legislativa han adquirido importan-
cia otras, como el control del Ejecutivo mmtmsmbessacknstisrmet
ERcwacswsakcznem y de la Administracidn, el control de otras
instituciones piblicas, la funcibén cuasi-judicial de encues-
ta e investigacidén, el nombramiento de miembros de otras ins-
tituciones, el control de otras instancias legislativas --como
los Parlamentos de los Estados en los sistemas federales o de
las Comunidades Autdnomas, en el caso espafiol --, etc.

Estudiando el sistema parlamentario espafiol, MANZELLA
ha escrito que en la Constitucidén espafiola se




"..... ha abandonado el mito de la soberania parlamen-
taria para construir un sistema equilibrado de poderes,
. sistema en el que el papel del Parlamento es central,
pero no omnicomprensivo"(1).
3 Y refiriéndose a la funcidn legislativa del Parlamento
l espafiol -- las Cortes Generales -- escribe:
"En la concepcidén moderna de la centralidad del Parla-
mento, la primacia de la funcidén parlamentaria es una
primacia de posicidn mids que de poderes formales. Un
Parlamento fuerte se caracteriza por su capacidad de
; v ejercitar funciones efectivas de coordinacidn, de relais,
: respecto a los demas poderes constitucionales.Desde
‘ este punto de vista,la peculiaridad d%las Cortes con

: relacidén a la legislacién consiste mds bien en que son
titulares de una funcidén de "coordinacidbén legislativa"
0,si se prefiere,de un poder de "legislacidn sobre la
legislacidn" (2).

Puede discutirse la exactitud de esta afirmacidn, en
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lo que tiene de pretensidén generalizadora y de programa de
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reforma parlamentaria. Pero ereo que el papel de las Cortes
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Generales espafiolas es en buena parte el que describe MAN-
ZELLA.
'% Quiero indicar con esto que la practica parlamentaria
espafiola, aunque breve, confirma rasgos y tendencias visi-
bles en los demds sistemas parlamentarios contemporéaneos.
No es mi intencidén proceder aqui a un examen sistematico de
estos rasgos y de estas tendencias ni realizar un andlisis
comparativo,Pretendo Ginicamente mostrar algunas especifici-
dades del sistema parlamentario espafiol que confirman, de
manera peculiar, la tendencia al predominio casi total de
los partidos politicos y los correspondientes Grupos Parla-
mentarios en 1la vida parlamentaria.Sé muy bien que esta
tendencia tiene causas generales, comunes a todos los siste-
mas parlamentarios y a los sistemas sociales que les sirven
de base. Pero me parece importante sefialar las causas espe-
cificas que en el caso espafiol expresan esta misma tenden-
cia.

Klaus VON BEYME se preguntaba recientemente si los par-
tidos politicos cuentan en la toma de decisiones del siste-

ma politico(3). Creo que la experiencia espafiola
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demuestra que los partidos politicos no sblo cuentan sino
que son los auténticos protagonistas de la vida parlamen-
taria. Cierto que el problema que plantea VON BEYME no es
exactamente éste, sino el de la eficacia real de los par-
tidos como titulares de los inputs y de los outputs legis-
lativos en relacidén con los grupos de intereses y los gru-
pos de presidén y,por tanto, el de su eficacia como agentes
de consolidacién o de transformacidn del sistema social.
Este es un problema que no estd claro en un sistema como

el espafiol, de formacidén reciente y de escasa tradiciédn
parlamentaria. Yo me atreveria, mds bien, a hacer dos afir-
maciones que pueden parecer contradictorias pero que defi-
nen, a mi entender, la peculiaridad del sistema parlamen-
tario espafiol y del proceso legislativo. Estas afirmacio-
nes son;

l.Los protagonistas fundamentales y casi Unicos de la vi-
da parlamentaria son los partidos politicos y los grupos
parlamentarios.

2. Los partidos politicos espafioles son estructuralmente
débiles y sus vinculos con los electores son escasamente
orgéanicos.

Creo que estas dos proposiciones se explican mituamente.
En realidad, los partidos politicos y los grupos son los

protagonistas inicos de la vida parlamentaria porque han

tendido a reforzar su propio papel v a encontrar mecanismos

que compensasen su debilidad orgdnica.

La razon principal de esto se debe a la forma en que se
ha producido la transicidén de la dictadura a la democracia
en Espafia y también a razones histéricas, como son la falta
de tradicidén parlamentaria Yy a la inexistencia de un verda-
dero sistema de partidos politicos en toda la historia po-
litico-constitucional de Espafia.
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La transicidén de la

dictadura a la democracia.

Bremsee® L1 sistena parlamentario configurado por
la Constitucidn espafiola estd prpfundamente marcado por

las condiciones de la transicidén a la democracia en Espafia.

El franquismo no se hundid, como otras dictaduras contem-
poréneas(Alemania, Italia, Portugal) memessssmwisesds 2 conse-
cuencia de una guerra exterior o de una derrota militar,sino
a causa de una larga y compleja presidén politica y civil
y también a causa de su propia incapacidad de adaptarse a
los cambios producidods en la sociedad espafiola. Rkzsasihen
Suwneaicengw la lucha de las fuerzas antifranquistas fué
capaz de derrocar el franquismo como superestructura,pero
no de imponer una ruptura total con el sistema de aparatos
del Estado fraquista.

Por eso puede hablarse propiamente de ruptura desigual.
Con la reforma politica, las elecciones de 1977 y el pro-
ceso constituyente desaparecieron las instituciones poli-
ticas del régimen franquista. Pero los aparatos fundamenta-
les del Estado franquista -- el Ejérecito, las Fuerzas de
Seguridad, la Administracibén, el aparato judicial, etc.--
pasaron intactos al nuevo sistema democritico, condicionan-
do profundamente %gﬁ posibilidades de maniobra de las fuer-
zas democrdticas y actuando como freno de los propdsitos
reformistas de éstas.

A todo ello hay que afiadir,que el sistema parlamentario
espafiol se organizd y empezd a funcionar en medio de una pro-
funda crisis econdmica que conmovid todas las estructuras
del sistema productivo y provocd un aumento espectacular y
muy peligroso de la inflacidbén y del paro. En 1977, en el
momento de iniciarse la elaboracidén de la Constitucidn,la
inflacidén se acercaba al 30% y el paro »amesw superaba la
cifra de una milldén de trabajadores.

- Sefialo estos elementos,porque todos ellos provocaban
un mismo resultado: la democracia parlamentaria espafiola
surgié con instituciones y fuerzas politicas débiles.To-
dos los partidos politicos pusieron el acento en la nece-
sidad de consolidar aquella precaria democracia. De ahi

la importancia que se did a la politica de pacto y de con-

senso , tantgen el terreno politico como en el econdmico-

social. Y de ahi también la importancia otorgada en todos
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los mecanismos del nuevo sistema parlamentario al protago-
nismo y al reforzamiento de los partidos politicos y de los
grupos parlamentarios.

Fueron éstos los auténticos protagonistas no sélo de 1la
vida parlamentaria sino también de la vida politica general.
Loé principales dirigentes de los partidos estaban todos
en el Parlamento, como dirigentes parlamentarios. Y en 1la
medida que se tendia a practicar una politica de consenso,
la vida politica pasaba fundamentalmente por la actividad
de los lideres y de los nficleos dirigentes de los partidos,
tanto en el Parlamento como fuera de &1. Puede decirse que
en el momento de ponerse en marcha el sistema parlamentario
espafiol,las iniciativas politicas Y parlamentarias proce-
dieron de un restringido grupo de dirigentes de partidos.
Las movilizaciones populares fueron escasas y las formas
de presidén pliblica sobre la iniciativa legislativa no pasa-
ron de algunas concentraciones en el periodo constituyente
(por ejemplo, sobre el tema de la enseflanza) protagonizadas
por fuerzas conservadoras. Las fnicas manifestaciones po-
liticas de masas se produjeron en Catalufia Yy en el Pais
Vasco, para reivindicar la autonomia.

Insisto en estos elementos coyunturales,porque han teni-
do luego efectos de larga duracidn en la estructuracidn y
el funcionamiento de todo el sistema parlamenmtario espafiol.
Puede decirse, a modo de sintesis, que este sistema parla-
mentario se basa en el protagonismo absoluto de los grupos
parlamentarios -- y de los partidos correlativos -- y excluye
casi totalmente la iniciativa de los diputados y senadores

‘individuales, asi como la iniciativa legislativa dellos ciu-

dadanos a través de las formas de democracia semidirecta.
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Un ejemplo demostrativo de ello es la casi total ausencia
de mecanismos de democracia semidirecta en el sistema legis-
lativo espaifiol.

Asi,excepcién hecha del referéndum previsto para la reforma
de lakonstitucién (arts. 167 y 168 C.E. ) y de los referéndums
previstos igualmente para la aprobacién y lae reforma de los
Estatutos de Autonomia, el Gnico tipo de referéndum que re-
conoce la Constitucidén como parte del proceso politico és
el referéndum consultivo del art. 92 C.E., segin el cual;

"Las decisiones politicas de especial transcendencia
podran ser sometidas a referéndum comultivo de todos
los ciudadanos.El referéndum serd convocado por el Rey,
mediante propuesta del Presidente del Gobierno,pre-
viamente autorizada por el Congreso de los Diputados".

Se trata, como puede verse, de un referéndum meramente con-
sultivo,sin efectos juridicos vinculantes y cuya iniciativa
corresponde al Presidente del Gobierno. Este referéndum no sSe
integra, ademids, en el proceso legislativo sino que es un
mecanismo general del proceso politico.

Quedan fuera de la Constitucidn, pues,n otras formas de re-
feréndum, como el llamado referéndum abrogatorio de la Cons-

titucidén italiana y que también fué contemplado por el art.
66 de la Constitucidén de la II Repliblica Espafiola, de 1931
(4).

En el sistema constitucional espafiol sélo subsiste como

forma de democracia semidirecta la iniciativa popular en el

proceso legislativo. Segin el art.87, 3, C.E.
"Una ley orgdnica regulard las formas de ejercicio y
requisitos de la iniciativa popular para la presenta-
cidn de proposiciones de ley. En todo caso se exigi-
rd no menos de 500,000 firmas acreditadas. No pro-
cederd dicha iniciativa en ematerias propias de ley
organica, tributarias o de caridcter internacional,ni
en lo relativo a la prerrogativa de gracia".

Se trata, como puede verse, de una iniciativa popular limi-
tada, WO sélo por el nifimero de firmas que se requiere -- que
puede ser mayor de 500.000 , pues esta cifra constituye un

4 . . .
minimo --,sino también porque de ella se excluyen materias
®




legislativas muy importantes. Ademds, cinco afios despuds de
ser promulgada la Constitucidén todavia no se ha aprobado la
ley reguladora de dicha iniciativa popular y por consiguiente
ésta no es todavia ejercitable por los electores.

¢Cudles son las razones de esta limitacidén del referéndunm y
de la iniciativa popular ? Como puede comprobarse facilmente

por el Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados.espe-

cialmente en la discusidén de la Comisidén Constitucional sobre
la ordenacidn final del referéndum, los constituyentes actua-
ron guiados por una preocupacidén fundamental: fortaAdecer a
los partidos politicos y a los mecanismos de la democracia

representativa, ante la debilidad manifiesta del sistema de

- partidos y de las instituciones del nuevo régimen democri-

tico. Fueron los parlamentarios de izquierda los que mds in-
sistieron en la actual regulacidén restrictiva del referéndum
¥y los diputados de derecha los que mids propugrnaron una regu-
lacidén amplia del mismo. En realidad, la mayoria de los cons-
tituyentes temieron que una excesiva liberalidad en la regu-
lacidn d#los mecanismos de democracia semidirecta pudiese
convertirse en un factor de desestabilizacidn, dando la po-
sibilidad a sectores minoritarios de convertir cada cuestidn
legislativa conflictiva en un gran enfrentamiento politico

y civil en el conjunto de lasociedad, con la consiguiente di-
visidén en bloques de los ciudadanos y el correlativo dete -
rioro de las instituciones parlamentarias (5)

Creo que ésta es también la razdn fundamental de otras

-peculiaridades del sistema parlamentario espafiol. Todas ellas

conducen al mismo resultado: el predominio del partido poli-
tico y del grupo parlamentario en el funcionamiento normal

de las instituciones parlamentarias y en la relacidén de éstas
con los electores.

Quiero referirme concretamente a tres aspectos del derecho
parlamentario espafiol que tienen caracteristicas especificas

Yy que son, a la vez, causa y efecto, del deseo de fortale-




cer el protagonismo de los grupos como instrumentos de conso-
lidacidén y estabilizacidén de un sistema democratico precario.
Estas tres especificidades reglamentarias son: 1) 1la regula-
cién de las formas de intervencién de los diputados en el pro-
ceso legislativo y en las demds funciones de las Cortes Gene-
rales; 2) la institucionalizacidén de la Junta de Portavoces;
3) La Ponencia,como elemento decigi¥o del proceso legislativo.
Finalmente, desarrollaré unas breves consideraciones sobre el
sistema electoral espafiol y sus consecuencias para la relacidn

entre los parlamentarios y los electores.

Los Reglamentos del Congreso de _Aunque ,como decia

los Diputwados y del Senado y la

mds arriba,las funcio-

regulacion de las formas de inter- noas de las Cortes G-

rales -- al igual que

vencién parlamentaria de los diputados

y senadores. otros Parlamentos --

se han hecho mds comple-

jas y comprenden numerosos supuestos,en general la accidn par-
lamentaria se concentra en dos grandes categorias:1l) Las cues-
tiones legislativas ;2) Las formas de control.

Dentro de estas dos grandes categorias,las principales posi-
bilidades de accidén de los diputados y los senadores son las
siguientes : A) Enmiendas totales o parciales a los proyectos
de ley del Gobierno;B) Presentacién de proposiciones de ley;
C) Presentacidn de mociones o proposiciones no de ley;D)In-
terpelaciones;E) Preguntas;F)Debates sobre mociones de censu-
ra; G) Debates sobre cuestiones de confianza:H) Debates sobre
comunicaciones, programas o informaciones del Gobierno.

Pues bien,en todas estas cuestiones tanto el Reglamento del
Congreso de los Diputados como el del Senado otorgan a los gru-
pos parlamentarios un predominio total , en detrimento de las
posibilidades de accidén e intervencidn de los diputados o se-
nadores individuales. Puede afirmarse rotundamente que en la
actividad parlamentaria, la disciplina de grupo se impone to-
talmente sobre el protagonismo individual del parlamentario.

Asi,por ejemplo,los parlamentarios pueden presentar enmien-
225 totales o parciales a los proyectos de ley del Gobierno,

pero la enmienda individual requiere la firma del portavoz
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del Grupo al que éste pertenezca ( Art. 110, 1 Reglamento
del Congreso de los Diputados). Y aunque esta firma se re-
quiere sélo ".... a los meros efectos de conocimiento.."

es muy dificil que sin la firma del portavoz la enmienda
prosperes. En realidad, sin la firma la enmienda no es com-
pleta y es dudoso que se pueda tramitar, aunque ésta es una
cuestidén discutible. Pero es indudable que una enmienda pre-
sentada por un diputado o unos diputados contra la opinidn
de su propio Grupo condena la enmienda a la inoperancia to-
tal y al testimonialismo.

En cuanto a las demds formas de intervencién -- y refi -
riéndome para mayor simplicidad de la exposicidén al Regla-
mento del Congreso, aunque el del Senado es muy similar al
respecto -- la situacidén es en lineas generales la si -
guiente:

Las proposiciones de ley pueden ser presentadas por los

Grupos o por los diputados individuales,éstos sin necesidad
de firma del portavoz de su Grupo. Pero una proposicidn de
ley meeuiesme presentada por diputados requiere la firma de
un minimo de 15 de ellos (art. 126,1 Regl.C.D.). Dado que
la iniciativa legislativa de un diputado que se mantenga
dentro de la disciplina de un Grupo compromete a este mismo
Grupo, es indudable que la proposicidén de ley sbélo podra
ser presentada si el Grupo estéd de acuerdo en ello.De no
estarlo, o bien la iniciativa serid meramente testimonial
y carente de toda posibilidad préactica, o bien sbélo podra
avanzar al precio de romper la disciplina del Grupo. Y esto
es cierto, tanto si los diputados firmantes de una proposi-
cidén de ley pertenecen a un mismo Grupo como si pertenecen
a varios. En realidad, una proposicidén de ley de estas ca-
racteristicas sbélo puede prosperar si el Grupo o los Grupos
a que pertenezcan los firmantes consideran que,por las razo-
nes que sean, les conviene dar un determinado protagonismo
a tales o cudles diputados en un caso concreto.IIl

Las mociones o proposiciones no de ley estdn totalmente

reservadas a los Grupos Parlamentarios (art.193,Regl.C.D.).

Queda,pues, excluida toda posibilidad de iniciativa individual.
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Las interpelaciones pueden ser presentadas por los Grupos Par-

lamentarios o por los diputados. Cada interpelacidén puede dar
lugar a un debate general, pero en este caso sbélo pueden in -
tervenir los diputados designados por cada Grupo Parlamentario,
los cuales intervienen en nombre del mismo(arts.180-184 Regl.
C.D.). Ahora bien, la presentacidén de una interpelacién ,preci-
samente porque puede dar lugar a un debate general y gira en
torno a cuestiones importantes de la politica gubernamental,

es uno de los principales mecanismos de control con que cuen-
tan los partidos politicos y sus grupos parlamentarios.la pre-
sentacidén de una interpelacidén debe calibrarse seriamente,se-
gin el tema y seglin el momento.Ademds, la posibilidad de que

~un Grupo Parlametario pueda presentar una interpelacidén en un

momento determinado depende del nlUmero de interpelaciones ya
presentadas por sus miembros. Por eso es muy dificiyhue un
diputado pueda presentar una interpelacidén contra la voluntad
de su Grupo.

Algo parecido cabe decir de las preguntas. Estas estdn re-
servadas totalmente a la iniciativa de los diputados indivi-
duales (art.185 Regl.C.D.).Pero la inclusidén de una pregunta
en el Orden del Dia depende también del nfimero de preguntas
ya presentadas por los diputados de un mismo Grupo Parlamen-
tario. La iniciativa incontrolada de los diputados individua-
les puede bloquear las posibilidades de otros diputados del
mismo Grupo.Por esto es pricticamente indispensable que el
Grupo ejerza un estrecho control sobre las preguntas presen-
tadas por sus diputados.Un Grupo puede estar interesado,por
ejemplo,en reservarse la posibilidad de presentar una pregun-
ta en un momento determinado y mesemssdshe debe velar para que
sus miembros no agoten el cupo de preguntas que le correspon-
de como Grupo, en funcidén de su importancia numérica. En todo
caso, el Grupo debe administrar dicho cupo y atribuir propor-
cionalmente a sus integrantes la presentacidn de preguntas.

En todas las demds formas de accidén parlamentaria, bien
se trate de debates generales, bien de.formas.dﬁ control del
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Ejecutivo, la iniciativa corresponde totalmente a los
Grupos Parlamentarios. Los turnos de intervencién en
los debates, por ejemplo, se asignan a los Grupos, nun-
ca a los Diputados.

La Gnica posibilidad de intervencidén directa de
los Diputados en un debate general,sin pasar por la
disciplina de su Grupo correspondiente, es la del ar-
ticulo 203, 3 del Reglamento del Congreso de los Di-
putados. Dicho articulo regula el procedimiento parla-
mentario de las sesiones informativas del Gobierno en
el Pleno o en Comisidén y en su apartado 3 establece que

".. En casos excepcionales, la Presidencia podri,
de acuerdo con la Mesa y oida la Junta de Porta-
voces, abrir un turno para que los Diputados pue-
dan escuetamente formular preguntas o pedir acla-
raciones sobre la informacidén facilitada. E1 Pre-
sidente, al efecto, fijard un niimero o tiempo mé-
ximo de intervenciones".

Como se puede comprobar, esta posibilidad de inter-
vencidén directa del Diputado individual no sblo estd
circunscrita a un caso muy concreto -- las sesiones in-
formativas del Gobierno -- sino que esté sujeta a gran-
des limitaciones. De hecho, la materializacidn de esta
posibilidad depende no sdlo de la voluntad del Presi -
dente sino también del acuerdo de la Mesa y de la po-
gsicidén favorablee de la Junta de Portavoces, es decir,
de la opinidén favorable o por lo menos benevolente de
los principales Grupos Parlamentarios. (8).
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La Junta de Portavoces como La tendencia al predominio
mecanismo de intervencidn total de los Grupos Par-
refazada de los Grupos Par- lamentarios sobre los
lamentarios. Diputados o Senadores in-

.
deviduales es reforzada
en el sistema parlamentario espafiol por algunas instituciones
especificas. Entre éstas tiene especial importancia la Junta

de Portavoces.

Esta institucidén parlamentaria se inspira en el Derecho
Parlamentario italiano,pero en el sistema espafiol tiene unas
caracteristicas especiales. Existe una JUnta de Portavoces
en el Congreso de los Diputados (art.39 Regl.C.Dip.) y otra
en el Senado (art.43 Regl.Senado).

Su regulacidn en el Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados -- para referirme sbélo a éste -- es muy escueta.Pero
en el apartado 4 de dicho articulo 39 se establece una regla
de extrema importancia: "Las decisiones de la Junta de Porta-
voces -- dice el apartado -- se adoptaridn siempre en funciédn
deljvoto ponderado”.

La Junta de Portavoces estd formada,como su nombre indi-
ca por los portavoces de los diversos grupos parlamentarios,y
por la Mesa del Congreso. También puede asistir a sus reu-
niones -- y asiste normalmente -- un representante del Go -
bierno.

Pues bien,los portavoces votan en cada reunién en funcidn
del numero de diputados que forman su propio Grupo. Esto con-
vierte a la Junta de Portavoces, desde un punto de vista fun-
cional, en un mini-Congreso de los Diputados, en el que par-
ticipa ademds el Gobierno.

La Junta de Portavoces se reine semanalmente para fijar el
Orden del Dia de las sesiones parlamentarias (art.67 Regl.
C.Dip.). También deberid ser oida preweptivamente en una serie
de cuestiones importantes.Pero jsememeewdsiuamiy su funcidn es
mucho méds transcendente de lo que dice: estrictamente el
Reglamento. E?J

En realidad, la Junta de Portavoces es el principal érga-

. » 7 -
no de negociacién de las cuestiones parlamentarias entre las
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diversas fuerzas politicas. Ante cada cuestidn parlamentaria
importante, la Presidencia del Congreso tiende a buscar el
acuerdo mayoritario -- y si es posible undnime -=- a través
de la Junta de Portavoces,para asegurarse una tramitacidn

no conflictiva del asunto planteado.

En las reuniones de la JUnta de Portavoces no sdlo se
decide el Orden del Dia sino también la eventual modifica-
cidén del mismo. En ella se discuten normalmente las cuestio-
nes reglamentarias controvertidas, §e decide la ordenacidn
de los debates, se definen las lineas generales de programa-
cidén de la actividad legislativa y se obtienen, a menudo,
acuerdos de gran alcance politico.

El mecanismo del voto ponderado hace que las mayorias
¥y las minorias en la Junta de Portavoces reflejen exactamente
las mayorias y las minorias en el conjunto del Congreso de
los Diputados.El portavoz negocia en nombre de su Grupo y
una vez alcanzado un compromiso se encarga de hacerlo respe-
tar por todos los Diputados de su grupo a través de los me-
canismos de disciplina interna. De este modo, los Diputados
se pueden ver obligados a respaldar acuerdos tomados por su
Portavoz enPos que su opinidén no ha sido consultada o ha si-
do consultada a posteriori , pues no siempre es posible con-

sultar con el Grupo las cuestiones mds diffciles antes de
que éstas se planteen en la Junta de Portavoces.

La experiencia demuestra que el papel de la Junta de Por-
tavoces es especialmente importante cuando no existe ningtn
Grupo Parlamentario que cuente con mayoria absoluta en el
Congreso. La Junta de Portavoces se convirte entonces en el
édrgano privilegiado de negociacién y compromiso, incluso para
la formacidén de mayorias parlamentarias o para la interpre-
tacidén de los mecanismos reglamentarios en sentido favorable
a una mayoria o a otra.

La ponencia como reforzamiento de los La ponencia es
Grupos Parlamentarios en el proceso una institucidn
legislativo. que también se en-

cuentra en otros
sistemas parlamentarios, pero que ha adquirido rasgos muy
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caracteristicos en el sistema espafiol. [ 83
La ponencia espafiola equivale al rapporteur del derecho
parlamentario francés o al relator de otros sistemas parla-

mentarios. Pero en el caso espafiol tiene dos caracteristicas
diferenciales: A. Que no estd formada por un solo Diputado
sino por los representantes de los diversos Grupos Parla-
mentarios y tiene, por tanto, carécter colegiado: B. Que no
se limta a presentar un informe sobre las enmiendas presen-
tadas y la problemdtica general de 1la ley discutida, sino
que interviene en la fase inicial de la discusidn de un
proyecto o proposicidén de ley con facultad de modifiecar

el texto del proyecto o de la proposicidn a partir de las
enmiendas presentadas o de los acuerdos entre los Grupos
Parlamentarios.

La ponencia examina las enmiendas presentadas, discute
cudles acepta y cudles rechaza,}@uede elabgorar enmiendas
nuevas de cardcter transaccional. La ponencia estéd formada
por los Diputados designados por cada Grupo Parlamentario
segiin las caracterisrticas de la ley que se discute.En al-
gunos casos se designa a los representantes por sus cono-
cimientos técnicos, en otros por su representatividad poli-
tica en el seno de cada Grupo. La ponencia discute a puer-
ta cerrada y tiene una gran libertad de movimientos no sdlo
en la utilizacidén del tiempo que le asigna el Reglamento
sino también para negociar la aceptacidén o la eventual modi-
ficacidén del texto inicial del proyecto o de la proposicidn
de ley.

Al término de sus deliberaciones reservadas, la_ponencia
emite un informe. Este informe pasa luego a la Comisidén Par-
lamentaria correpondiente la cual discute y vota el informe
de la ponencia y no estrictamente el texto inicial del pro-
yecto o la proposicidn de ley.

En realidad, en todo el proceso de discusidn Yy aproba-
cién de un texto legal, la instancia decisiva es la ponencia.
En ella se establecen los acuerdos o se concretan los desacuer-
dos entre los grupos parlamentarios —-- es decir, entre los
partidos -- y se decide si habrd o no consenso en torno a 1la
aprobacién de un proyecto o una proposicidn de ley.
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La decisibén tomada en la ponencia se modifica en muy
pocos casos. La discusidén de un texto legal en la Comisidn
Parlamentaria estd abierta a la prensa Yy en el Pleno a la
prensa y al publico. Por consiguiente, en estas instancias
cambia en tono del débate Yy en ellas no se busca tanto el
acuerdo como la exposicidn publica de las propias posicio-
nes politicas.

Ahora bien, entre lo acordado en la ponencia y el resto
del iter 1legislativo la posicidén de los Grupos Parlamenta-
rios acostumbra a ser de plena continuidad. Normalmente,los
diputados que cada Grupo designa para formar parte de 1la
ponencia son los mismos que se encargan de dirigir la dis-
cusidén parlamentaria del proyecmto o la proposicidén de ley
en la Comisidén y en el Pleno. En la ponencia se busca el
acuerdo pero si hay que votar se utiliza también el meca-
nismo del voto ponderado, de modo que cada diputado vota
seglin el nimero de diputados de su propio Grupo.

Por consiguiente, las posiciones pliblicas de cada Grupo
son, en cada fase del iter legislativo las mismas que ha
defendido en la ponencia .Y a través de la disciplina de
grupo impone estas mismas posiciones al resto de sus di-
putados, que normalmente no tienen ya ninguna intervencidn
activa en la discusidn pliblica smie posterior del proyecto

. s 7 .
o la proposicidn de ley¥,o tienen, en todo caso,intervencio-

fles de cardcter secundario.
El sistema electoral espafiol

El sistema electoral
Y sus_consecuencias parlamen-

espafiol tiene,por impe-
Iarigs., rativo constitucional,
un caridcter proporcio-
nal. Pero la regulacidén estricta del mismo es anterior a la

Constitucidén y tiene como objetivo central el reforzamiento

.de los partidos politicos, especialmente de los mas votados.

Esto incide, naturalmente,en la funciédn respectiva de los
Grupos Parlamentarios, de los diputados )r‘-g@!da es y produ-
ce consecuencias muy importantes en la relacidn entre los

parlamentarios y los electores.
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El articulo 68 de la Constitucidn establece que el Congreso
de los Diputados serd elegido mediante un sistema de repre-
sentacidén proporcional y que la circunscripcidn electoral
seréd la provincia ( que es, a la vez, la principal circuns-
cripecidn administrativa). A su vez, el Senado es definido

por el art. 69 como la "Cidmara de representacidén territorial".

Los senadores se eligen por provineias, a razdén de cuatro
por cada una de ellas, salvo las particularidades de las Is-
las Canarias, de las Islas Baleares y de las ciudades de
Ceuta y Melilla, situadas en el continente africano.c:q J

La ley electoral con la que se han realizado todas las elec-
ciones generales desde 1977 hasta ahora es todavia el Real
Decreto-Ley de 18 de marzo de 1977,dictado por el gobierno
preconstitucional para poder celebrar las primeras eleccio-
nes generales del 15 de junio de 1977.

Este Decreto-Ley fija el numero de miembros del Congrep
de los Diputados en 350 y regula un sistema de escrutinio
proporcional basado en listas cerradas y bloqueadas, con un
reparto de puestos y de restos segiin el sistema D'Hondt.

A su vez,los cuatro senadores por provincia se eligen se-
gin un sistema mayoritario, en el que los electores pueden
votar sélo a tres candidatos, de modo que pueda aseg@urarse
en principio la representacidén de las minorias.

Pues%éi sistema de eleccidén de los diputados del Congre-
so se convierte, de hecho, en un voto a una lista de parti-
do. Los electores no votan a los diputados individuales,sino
a las listas cerradas que ha elaborado cada partido o cada
coalicidén electoral,en funcidn de criterios phrezim® inter-
nos. Ademds, existe la posibilidad de sustitucién de los di-
putados elegidos en funcidn de los intereses de los partidos

que los han propuesto. Y aunque esta facultad no se puede

_ejercer contra la voluntad del diputado electo, es induda-

ble que se pueden producir muchas presiones sobre el diputa-
do rebelde a la disciplina del partido para obligarle a di-
mitir.

Una de las principales consecuencias de este sistema de
eleccidén es que la mayoria de los diputados elegidos -- ¥y

a mayor abundamiento, de los candidatos -- son pridcticamente
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degonocidos por los electores. Unicamente son conocidos

los principales lideres de los partidos. Y éstos no pue-
den tener, naturalmente, una relacidén directa de caricter
continugado con los electores, sino inicamente una relacién
de tipo carismdtico que se prpoduce esencialmente a través
de los grandes medios de comunicacidén de masas.

El protagonismo pasa, pues, a los mecanismos internos
de los partidos. Son los aparatos dirigentes deﬁos partidos
los que elaboran las listas de los candidatos y deciden el
orden de colocacién de éstos en la lista, cuestidén total-
mente decisiva para las posibilidades de eleccidn de cada
candidato individual. La posicidén de un candidato en el
orden numérico de la lista electoral raramente depende de
su prestigio piblico personal o de sus relaciones especi -
ficas con los electores, sino que se debe a las correlacio-
nes internas de fuerzas de los partidos y de las coalicio-
nes electorales.

Aunque el sistema de eleccidén de los Senadores es mayo-
ritario, en la préactica los resultados son los mismos que
en el caso de las elecciones al Congreso de los Diputados.
En efecto, los candidatos a senador se presentan normalmen-
te en listas de partido o de coalicidén y dependen totalmen-
te para su eleccién del apoyo politico y econdmico del par-
tido o de la coalicidn respectivos.

Por consiguiente, la composicidén de las Cortes se deci-
de por el juego de un doble mecanismo: la propuesta del
partido politico o de la coalicidn y el voto de los elec-
tores. Ahora bien, el voto de los electores sélo actla a
nivel formal como mecanismo de legitimacidén.E1l diputado o
el senador deben su eleccidén esencialmente a la fuerza del
partido y a su situacidén interna en el juego de los secto-
res intrpartidarios. Puede hablarse,pues, de un sistema
de doble confianza , en la que lo fundamental es la con-

fianza intrapartidaria.

La consecuencia de todo ello es que el diputado carece
de protagonismo propio,porque estd subordinado al mecanis-
smo del partido y no tiene posibilidad real de establecer
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vinculos propios con los electores al margen del aparato
del partido. Esto es especialmente cierto en las grandes
circunscripciones muy pobladas -- como Barcelona o Madrid --
en las circunscripciones mas reduci-

<

pero también ocurre asi

——

das, a menos que el partido respectivo tenga unas estructuras
y una disciplina especialmente débiles.

En el caso de los senadores -- elegidos mediante escru-
tinio mayoritario --, la relacidn con . los electores parece
en principio méds factible,pero esto depende tambiédn de va-
rios factores.

Uno de ellos es la, dimensidén y las caracteristicas de
las respectivas circunscripciones electorales. El sistema
mayoritario utilizado para la eleccidén de los senadores
da lugar a grandes desproporciones y desigualdades en la
representaciéd}dlSi en las circunscripciones pequefias y
poco pobladas el Senador tiene mads posibilidades de con-
tacto con los electores,en las grandes circunscripciones
-- como Madrid y Barcelona -- esta relacidn es mucho més
dificil.

Ademds, aunque los senadores son elegidos a titulo in-
dividual, las candidaturas se presentan normalmente en for-
mas colectiva, como candidaturas de partido o de coalicidn.
Esto significa que incluso en la eleccidn de los senadores
predomina mids la influencia del partido o de la coalicidn
que la del candidato en concreto.

Hay que sefialar también que el papel politico de los
senadores es muy inferior al de los diputados,debido a la
funcidén subordinada del Senado respecto al Congreso delos
Diputados en el proceso parlamentario en general -- tanto
en la funcidén legislativa como en la de control.

an
# Cierto que el Diputado o Senador, una vez elegido

~no puede ser destituido por su partido o coalicidn. Pero

si puede ser expulsado del Grupo Parlamentario, en cuyo
caso pasa a formar parte del Grupo MIxto y ulteriormente
puede integrarse, incluso, en otro Grupo Parlamentario.
Lo que estd excluido, en todo caso, es que el Diputado
o el Senador expulsados de su Grupo Parlamentario res-

pectivo puedan permanecer en el Congreso o en el Senado
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como Diputado o Senador individual.

Como hemos visto ya, los Reglamentos del Congreso y
del Senado refuerzan y consagran este predominio del Grupo.
Y los propios Grupos Parlamentarios lo consolidan con regla-
mentos internos de funcionamiento y disciplina, que pueden
imponer serios correétivos a los Diputados y Senadores que
infrinjan los acuerdos mayoritarios del Grupo o no cumplan
las reglas disciplinarias. '

La supremacia del Grupo y la virtual eliminacidn del
protagonismo del Diputado o del Senador individuales son
especialmente rotundos cuando un partido detenta la mayo-
ria absoluta en las Cémaras, como ocurre en el caso del
Partido Socialista Obrero Espaniol en el momento de es -
brir estas lineas.

Los Diputados y Senadores del PSOE no tienen, en rea-
lidad, otra funcidn que la de asegurar la mayoria numérica
de su partido en cada Camara. No pueden presentar enmiendas
a los proyectos de ley del Gobierno ni hacer preguntas o
interpelaciones a los miembros de éste. En realidad, su
obligacidn principal es estar presentes en las votaciones
para hacer efectiva la mayoria de su partido.

Naturalmente,estd funcidén no es asegurada Gnicamente
con mecanismos de discipplina formal, sino también -- y
principalmente -- con mecanismos de adhesidn politica e
ideolbégica a las iniciativas dela direccidén del propio
partido y del Gobierno. Pero el resultado es el mismo: el
predominio total del Grupo Parlamentario sobre el Diputado
o el Senador individuales en el conjunto de la vida parla-
mentaria y en la relacidn con los electores.
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Como he advertido mds arriba
mi intencidn no es presentar
en este trabajo ningin panorama
general de las tendencias actua-
les de los sistemas parlamenta-

rios ni proceder a valoraciones comparativas. Creo que la

literatura juridico-politica es suficientemente amplia al

respecto.

Pretendo tnicamente ilustrar con algunos aspectos poco

conocidos del sistema parlamentario espafiol que también en

este sistema,pese al escaso tiempo que lleva en funcionamien-

to y pese a las dificultades de su gestacidén, se confirman

algunas de las tendencias mds generales de los sistemas par-

lamentarios contempordneos. Quizd la originalidad del sis-

tema espafiol es que el predominio de los partidos politicos

y de los grupos parlamentarios en el funcionamiento de la

institucidén parlamentaria no se debe tanto a la fortaleza

de los propios partidos sino mds bien a su debilidad ini -

cial y a la desaxrticulacién de los grupos intermedios de

la sociedad bajo el régimen franquista.

En realidad, uno de los aspectos fundamentales de la

lucha contra el régimen del general Franco consistid en la

larga y dificilisima reconstruccidén de las vanguardias po-

liticas y sindicales que la dictadura franquista habia des-

truido después de la guerra civil de 1936-39. Pero esta re-

construccidén se hizo en unos contextos politicos, econdmi-

cos y sociales que variaron mucho en el tiempo --,tanto a

nivel nacional como internacional -- y que,por lo tanto,

pasaron por circunstancias muy variadas. En el momento de

producirse el trédnsito de la dictadura a la democracia se

habian reconstruido efectivamente, algunas vanguardias po-

liticas y sindicales, pero de manera muy desigual, segin

los partidos y segln los a4mbitos territoriales.La recons-

.« 7 I d
truccion no fué mds alld, en todo caso, de unas vanguar -

dias amplias, es decir, de unas minorias. La gran masa de
la poblacidén espafiola abordd el paso de la dictadura a la

democracia con una gran desorganizacidén politica y social,

acentuada por el peso de una tremenda crisis econdmica.
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La transicidn de la dictadura a la democracia no con-
sistid,pues,linicamente en erear un sistema constitucional
parlamentario de nuevo cufio, sino también en intentar for-
talecer lo mads indispensable para el funcionamiento de di-
cho sistema. Los partidos politicos eran débiles.Los mas
fuertes, como el Partido Comunista, lo eran por su lucha

~en la clandestinidad y,por tanto, debian reconvertirse so-

bre lamarcha para adaptarse a la nueva situacidn creada
por la reforma politica. Los demés partidos -- con excep-
cidén de algunas formaciones nacionalistas -- puede decirse
que se crearon sobre la marcha y algunos todavia estdn en
proceso d%formacién en la actualidad.

Por eso creo que fué justo el propdsito de reforzar
a los partidos politicos y de estructurar con esta idea
el sistema parlamentario y el sistema electoral. Y por
lo mismo considero totalmente fuera de lugar algunas de
las criticas que se hicieron desde el primer momento so-
bre los peligros de institucionalizacién de la partito-

cracia. El problema inicial no fué 1la partitocracia si-

no la debilidad de los partidos.

En el momento actual, cuando han transcurrido ya sie-
te afios desde las primeras elecciones democridticas ycinco
y medio desde la puesta en vigor de la Constitucidn, quizi
pueda hacerse un balance mds sereno.

Mi primera conclusién es que los mecanismos parlamen-
tarios previstos para fortalecer a los partidos politicos
y los correspondientes Grupos Parlamentarios han servido
efectivamente para cohesionar a estos Gltimos en la acti-
vidad parlamentaria estricta, pero no para fortalecerlos
como organizaciones ni,menos todavia, como canales de par-
cipacién popular. La desaparicidn politica y organizativa
del principal partido del gobierno y del Parlamento duran-
te las dos primeras legislaturas -- la Unidén de Centro
Democrdtico -- es una clara y dramitica demostracidn de
lo que digo.

Los partidos politicos espafioles han tendido a funcio-
nar como grandes instrumentos de promocidn de cuadros poli-
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ticos y de recoleccidn de votos,en la medida que no ha exis-
tido una sociedad espafiola fuertemente articulada en otras
organizaciones sociales de base.

Esta desarticulacidn de la sociedad espafiola ha pro-
vocado un efecto politicamente muy importante, al fundirse
con los efectos inmediatos de la gran crisis econdmica y
social que ha sufrido Espafia desde mediados de los afios
setenta. Me refiero a las consecuencias del proceso elec-
toral.

En efecto,la ausencia de puntos de referencia y de or-
ganizacidén intermedios y la escasa entidad de las formas de
democracia semidirecta previstas en la Constitucidn y en
los Estatutos de Autonomia han dado lugar a que el sistema

de representacidn proporcional existente en Espana pro-

duzca de hecho resultados casi idénticos al sistema mayo-

ritario francés.(44)

Naturalmente, los fendémenos de bipolarizacidn electoral
y politica producidos en la mayoria de los paises europeos
se deben a muchas mids causas y muy principalmente a los efec-
tos de la gran crisis econdmica y social que padecen todos
ellos.

Pero en el caso espafiol esto ha dado lugar a modifi-
caciones enormemente bruscas del panorama electoral y poli-
tico y hasta a comportamientos electorales completamente
diferentes segin los niveles -- general o municipal -- a
que se refieren. inacioseshescmee it

Uno de los hechos fundamentales es que los propios par-
tidos politicos han perdido protagonismo y que la relacién
entre éstos y los electores se ha convertido esencialmente

en una relacidén entre los principales lideres de cada par-

tido y el cuerpo eleetoral. Esta relacién ha adquirido un

cardcter carismitico en la mayoria de los casos y ha trans-
formado el papel de los propios partidos hasta convertir-
los en grandes mecanismos de apoyo a un lider o a unos 1i-
deres. Los diputados elegidos con el sistema de listas
cerradas y bloqueadas constituyen de hecho la masa de ma-

niobra que permite a los lideres vencedores asegurarse la
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mayoria fédctica en el Parlamento Y a los perdedores presio--
nar sobre esta mayoria con propdsitos polltlco -propagandis-
ticos. ((2).

La relacién entre los partidos Yy los electores tiende
a convertirse,pues, en una relacidén exclusivamente caris-
mdtica, que pasa esencialmente por los grandes medios de
comunicacidén de masas.

A la vista de todo esto, la segunda gran conclusién
que se impone egwgébe procederse a una reforma de los me-
canismos electorales si se quiere recuperar un contacto
creador entre los candidatos y los electores, entre los
partidos y la poblacidn.

. No creo que, en el caso espafiol, esta reforma deba
pasar por la adopcidén de un sistema mayoritario.Pienso,
mids bien, que un sistema de escrutinio mayoritario re-
forzaria la bipolarizacidén y el elitismo. La reforma debe
consistir, en todo caso, en reforzar el caricter abierto
Yy mepsxwmwiakous participativo del sistema proporcional
mediante la adopcidén de modificaciones como la de las
listas abiertas, la introduccidén de formas de eleccidn
primaria, etc. Al mismo tiempo, deberia adoptarse un
sistema de escrutinio distinto a de D'Hondt, para expre-
sar mejor la pluralidad y la diversidad de las fuerzas
en preencia y aumentar las posibilidades de opcidn del
cuerpo electoral.

La tercera conclusién es que deberian introducirse
igualmente reformas en los Reglamentos del Congreso y
del Senado para potenciar el protagonismo de los dipu-
tados y de los senadores individuales. De otro modo, sera
muy dificil que éstos puedan ejercer su papel de agentes
de mediacidn y de participacidén de los ciudadanos.Creo
que los aspectos reglamentarios que he puesto de relieve
en este trabajo demuestran claramente que de mantenerse
la actual situacidén el papel de los diputados y senado-
res tenderd cada vez mds a ser meramente cuantitativo.

Soy consciente de que con estas medidas no se resol-

veran todos los problemas de fondo Y que para enfrentarse
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con éstos se requieren programas y acciones que van méas allé
de los mecanismos electorales y parlamentarios.

Es preciso, ciertamente, potenciar y agilizar las formas
de democracia semidirecta que contempla la Constitucién. Pero
esto no es mds que una parte -- y no la mis importante, se-
guramente -- del problema y de sus posibles soluciones. En
definitiva, con los actuales mecanismos de representacidn
politica y de formacidén de la opinidn, la eficacia del re-
feréndum consultivo o de la iniciativa popular como elemento
de participacidén popular es reducida.

Més importante es, a mi entender. potenciar y agilizar
otras formas de participacidén, como son la descentralizacidn
de la Administracidn, la construccidén de las Comunidades Au-
ténomas, y muy particularmente el impulso de las autonomias
municipales y el fomento de las organizaciones ciudadanas de
todo tipo. Todavia estédn por desarrollar, por ejemplo, las
potencialidades abiertas por los princpios rectores de la
politica social y econdmica proclamados en el Capitulo III
del Titulo I de la Constitucién. Se trata, en definitiva , de
propiciar, fomentar, potenciar todas las formas de organiza-
cidén colectiva de los ciudadanos, de fortalecer una amplia
red de organizaciones sociales intermedias con cometidos y
facultades amplios y efectivos y de esttructuras una autén-
tica democracia de base que dé a la mayoria de los ciudadanos
la auténtica dimensidn del concepto de democracia.

Este es, evidentemente, un problema juridico pero es
sobre todo y ante todo un gran problema politico, seguramente
el mds importante de todos.

Los mecanismos juridico-institucionales cuentan enor-
memente y su inercia jamds es neutral. En la medida en que
funcionan lo hacen en un sentido determinado Yy no en otro.

La intencidn de este trabajo%%ostrar que los mecanismos par-
lamentarios espafioles funcionan realmente en un sentido Yy que
éste, que tiene sus razones de ser,empieza a plantear serios
problemas. Pero el presente trabajo tiene también la intencidn
de mostrar que la posible solucidén de ese estado de cosas no
se agota en la reforma de los propios mecanismos parlamenta-
rios sino que exige medidas més prpfundas para potenciar

las formas de participacidén y de compromiso de los ciudadanos.
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4L.En el Anteproyecto de Constitucidén elaborado por los sie-
te Diputados elegidos al respecto y publicado en el Bole-
tin Oficial de las Cortes de 5 de enero de 1978 se acep-
taban diversas formas de referéndum, con gran amplitud de
criterio..El art. 85 de dicho Anteproyecto decia lo si-
guiente:"1l.La aprobacibén de las leyes votadas por las Cor-
tes Generales y alin no sancionadas, las decisiones politi-
cas de especial transcendencia y la derogacidn de leyes

en vigor podrédn ser sometidas a referéndum de todos los
ciudadanos. 2.En los dos primeros supuestos del ntmero
anterior ,el referéndum sera convocado por el Rey, a pro-
puesta del Gobierno, a iniciativa de cualquiera de las Ca-
maras o de tres Asambleas de Territorios Autdénomos. En el
tercer supuesto, la iniciativa podrd proceder también de
setecientos cincuenta mil electores" ( el resto del arti-
culo regulaba los efectos juridicos, los plazos y las con-
diciones de estas iniciativas).

El informe de la Ponencia de la Comisidén de Asuntos
Constitucionales del Congreso (B.0.C. de 17 abril 1978)
modificd el texto del articulo, alterd el orden de sus
apartados y did una nueva redaccidén a las posibilidades
de iniciativa de cada referéndum, pero mantuvo las tres

clases de referéndum del texto inicial.
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La modificacidén definitiva de dicho articulo se pro-
dujo en el debate de la Comisidén Constitucional del Congreso
como resultado de una enmienda presentada por el autor del
presente trabajo, entonces Diputado y miembro de la Ponencia
que elabord el Anteproyecto de Constitucidén. Dicha enmienda
conté con el apoyo de todos los Grupos Parlamentarios pre-
sentes en la Comisidén Constitucional, a excepcidn de Alianza
Popular. El texto definitivo del articulo -- que finalmente
fué el articulo 92 -- se fijé en la Comisidén Mixta Congreso-
Senado (B.0.C.28 octubre 1978), que mantuvo la redaccidn
resultante de la citada enmienda en Comisidn, pero cambian-
do la férmula ".. E1 referéndum serd convocado por el Rey
con el refrendo del Presidente del Gobierno y previo debate
del Congreso de los Diputados", por la que figura en el texto
final de la Constitucidén:" El referéndum serid convocado por
el Rey, mediante propuesta del Presidente del Gobierno,pre-
viamente autorizada por el Congreso delos Diputados"( modi-
ficacidénique, como puede comprobarse facilmente, es de una

gran importancia).

5. Vale la pena reproducir algunos de los ammentos aduci-
dos en favor de la limitacidén de las formas de referéndum

o en contra de ella. En la justificacidén de su enmienda

-- que fué presentada in voce =-- el autor del presente
trabajo adujo como razdn principal de la limitacidén de las
formas de referéndum la necesidad de fortalecer al Parla-
mento y de no menoscabar su autoridad. El1 diputadode Alianza
Popular Sr. Fraga Iribarne se opuso en nombre de la sobe-
rania popular, rechazando el intento de ".. restablecer la
llamada soberania del Parlamento a través del predominio
Gnico y exclusivo de los partidos politicos". El diputa-

de la Unidn de Centro Democratico Sr. Pérez Llorca apoybd

1x en,mienda del diputado Solé Tura afirmando; "Nosotros
creemos que en la construccidén de la democracia, que empieza

con esta Constitucidén y que sigue con una importantisima

serie de leyes orgénicas(...) es importante que la mdquina

legislativa funcione sin posibilidades de enfrentamiento
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y choque". En su turno de réplica, el diputado Solé Tura,
presentador de la enmienda, insistid en los anteriores ar-
gumentos:" Nos interesa normalizar el proceso legislativo;
nos interesa que el 4rgano legislativo médximo, las Cortes,
funcione con claridad y que no haya mecanismos de interferen-
cia que puedan menoscabar su labor". Y también;"Aqui el pro-
blema que tenemos hoy no es la partitocracia sino conseguir
que los partidos funcionen, conseguir que los partidos sean
representativos, que los partidos tengan fuerza, que los
partidos sean reconocidos como intérpretes concretos de gran-
des masas de la poblacibén, y eso es lo fundamental.Y tenemos
que asegurar también otra cosa:i%fofg €1 de un Parlamento
elegidodemocraticamente y esa democracia representativa,
cuya importancia es necesario subrayar un momento y otro,

no significa excluir formas de democracia directa. Pero las
formas de democracia directa no son Gnica y exclusivamente
el referéndum. Hay muchas otras, La democracia directa sig-
nifica no tanto la posibilidad de un referéndum sino formas
de intervencidn, de decisidén y de participacidbn....".

El diputado del P.S.0.E.Sr. Peces-Barba, adujo, en su apoyo
a la enmienda Solé Tura que "... el referéndum puede suponer
la manip ulacidén de la pregunta, puede dividir, en algunos
aspectos, al pais en dos grandes bloques,lo cual no es po-
sitivo en este momento, puede simplificar los temas y pue-
de, incluso,en algunos aspectos, como se estd viendo en la
practica italiana, ser justamente lo contrario de lo que ha
dicho mi querido amigo don Manuel Fraga, justamente una préc-
tica antidemocrdtica". El Sr. Fraga Iribarne insistid di-
ciendo "Pertenezco a un partido populista que no acepta el
desprecio a la plebe que implica el desprecio de los plebis-
citos". Es fidcil comprobar, en definitiva, cudles fueron
las preocupaciones de los principales partidos en la regula-
cién final de las formas de democracia semidirecta.

(Cfr. para el conjunto del debate en la Comisidn Constitucio-
nal, la obra editada por las Cortes Generales, Constitucidn

espafiola.Tr abajos parlamentarios. Vol.II. pp. 1308-1318)

(Cortes Generales, Servicio de Estudios y Publicaciones,Ma-
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drid,1980). Para el debate en el Pleno del Congreso de los
Diputados, cfr. Ibid. Vol.II, pp. 2262-2271). Para el deba-
te en la Comisidn de Constitucidén delSenado, cfr. Op.cit.
Vol.III pp. 3706-3728.

6. En realidad, esta férmula se introdujo en el texto de-
finitivo del Reglament4d91 Congreso de los Diputados como
una concesidén a la peticidén de diversos diputados de U.C.D.
-- encabezados porel Diputado por Valencia Sr. Mufioz Pei-
rats --, que solicitaban mayores posibilidades de interven-
cidén individual frente a la disciplina de su propio Grupo
Parlamentario. El temor a la descomposicidn de éste, en
un momento en que U.C.D. se vela acosada por graves ten-
siones internas,hizo que sus dirigentes se opusiesen a la
enmienda del Sr.Mufioz Peirats, pero a la vez este mismo
temor les llevd a hacer alguna concesidn.

7. La funcidén mds importante de la JUnta de Portavoces,se-
gun el Reglamento del Congreso de los Diputados, es efec-
tivamente la fijacidén del orden del dfa, juntocon el Pre-
sidente. Pero la Junta de Portavoces tiene otras importan-
tes funciones, reconocidas por el propio Reglamento. Entre
ellas destaca la posibilidad de incluir en el orden del dia,
por razones de urgencia y mediante decisidn unédnime, deter-
minados asuntos que no hayan cumplido los tramites regla-
mentarios (art.67,4 Regl.C.D.) Tambiéndebe ser oida para

la creacidén de Comisiones Permanentes distintas a las pre-
vistas en el Reglamento (art.50,1), para la creacidn de
Comisiones no permanentes (art.53),para la modificacidn

de los dias reglamentarios de sesiones (art.62,1), etc.

8. Cfr. al respecto, Diego LOPEZ GARRIDO, "La posicidn de
las ponencias en el procedimiento legislativo del Congreso
de los Diputados(I y II Legislaturas).Los condicionamientos
técnicos y politicos". Revista de Derecho Politico, UNED,
Madrid, num.l7,Primavera 1983, pp. 225-234.
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9. Ademds de estos senadores de eleccidn directa, también
forman parte del Senado un cierto nimero de senadores ele-
gidos por las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas, a razdén de un Senador por cada Comunidad Autd-
noma, mis otro por cada milldn de habitantes de su terri-
torio respectivo. (art. 69, 5 Constitucidn). De todos mo-
dos, estos senadores de eleccidén indirecta constituyen
una minoria frente a los elegidos directamente en las
circunscripciones provinciales.

10. Baste seflalar, a modo de ejemplo, que la circunscrip-
cidén provincial de Soria, con 74.092 electores, elige imm ol
mismo:nimero de senadores -- cuatro -- que la de Barcelona,
con 2.849.952 electores. En Soria se requieren 18.500 votos

RECSEmgc I ncsmee® por senador, en Barcelona 712.488.,

11. Cabe decir, sin embargo, que esto sdlo es cierto a
nivel de los resultados globales. En realidad,el diputa-
do francés estd en condiciones de ejercer mejor que el
espafiol una funcidén de mediacidén y de representacidn de
intereses sect oriales.

12. En caso de mayoria absoluta de un partido -- como
ocurre actualmente en las Cortes Espafiolas, con la mayoria
absoluta del PSOE en ambas Cdmaras, se empieza a producir
incluso un fendmeno que puede tener importantisimas con-
secuencias para el sistema parlamentario. En efecto, los
partidos de la oposicidn, sabedores de antemano de que no
pueden ganar una votacidn,sélo pueden imponer algunos de
sus puntos de vista mediante alguna forma de consenso con
la mayoria. Pero en los grandes temas programidticos e ideo-
légicos el principal partido de la oposicidén, Alianza Popu-
lar,tiende a trasladar la decisidén definitiva al Tribunal
Constitucional mediante el sistema del "recurso previo

de inconstitucionalidad", previsto en el Titulo VI de

la Ley Orgédnica del Tribunal Constitucional 2/1979 de 3 de

octubre. Este recurso, que se puede interponer cuando un
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proyecto o una proposicidén de ley ha concluido su iter

en el Congreso y en el Senado pero todavia no ha sido san-
cionado ni promulgado, suspende la tramitacidén ulterior has-
ta que el Tribunal Constitucional ha decidido sobre la cues-
tidén planteada. La estrategia de 1la oposicién consiste, pues,
en discutir sdélo las cuestiones de principioen debates gene-
rales de totalidad y en trasladar la decisidén final al Tri-
bunal Constitucional, con 4nimo de cambiar de este modo la
mayoria manifestada en las Cortes. Con ello se corre el pe-
ligro de transformar al Tribunal Constitucional en una ver-
dadera tercera Camara legislativa , aparte de otras conse -
cuencias no menos peligrosas para la estabilidad del sistema
parlamentario y para el funcionamiento del propio Tribunal.




