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RESUMEN

En las Gltimas décadas, el estudio de las instituciones legislativas sobre funda-
mentos tedricos renovados ha acaparado un alto protagonismo en la economia poli-
tica. La estructura organizativa de cada Congreso sesga los procesos parlamentarios
y actlla como un mecanismo institucional que afecta a la elaboracion de las politicas
publicas. El estudio del Congreso estadounidense se ha convertido en el eje de este
programa de investigacion, con el analisis de Weingast y Marshall (1988) como una
de sus referencias principales. En este articulo extendemos este tipo de analisis al
estudio del Congreso de los Diputados en Espafia, analizando un modelo de gober-
nanza de los procesos parlamentarios que resulta nitidamente distinto al estadouni-
dense. El papel de las comisiones, los grupos parlamentarios y los propios diputados
individuales permite caracterizar dos estructuras institucionales diferenciadas.

Palabras claves: Economia politica, Instituciones, Congreso de los Diputados,
Comisiones, Grupos Parlamentarios.

ABSTRACT

In recent decades, the study of legislative institutions on renewed theoretical
foundations has occupied a high profile in political economics. The organizational
structure of each Congress slants parliamentary processes, and acts as an institu-
tional mechanism impacting the way public policies are drawn up. The study of
the American Congress has been the main focus of this research program, with the
analysis of Weingast and Marshall (1988) as one of its main points of reference.
This article extends the same type of analysis to the Congress of Deputies in
Spain, analyzing a model governing parliamentary processes in a quite different
setting from the American one. The roles of committees, parliamentary groups and
the individual congress members characterizes two very different institutional
structures.

Key words: Political Economy, Institutions, Congress, Committees, Parliamen-
tary Groups.

1. INTRODUCCION

El marco institucional democratico establecido en Espafia por la Consti-
tucion de 1978 implicod la configuracion del Congreso de los Diputados
como la camara legislativa por excelencia del pais. El estudio de las institu-
ciones espafiolas ha sido objeto de diversos esfuerzos por parte de la comu-
nidad cientifica en las Ultimas décadas. Paralelamente, el analisis institucio-
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nal ha ido desarrollando un conjunto de fundamentos teéricos renovados so-
bre los que abordar el estudio de la estructura y partes del Estado,
incluyendo el funcionamiento de los Congresos. Estos fundamentos recogen
un conjunto de aportaciones procedentes de las distintas ciencias sociales, y
se enmarcan en la tradicion de trabajo de la economia politica.

La teoria de la eleccion publica abord¢ el estudio de los procesos politi-
cos sobre las bases de la economia neoclasica, asumiendo el modelo del
homo-economicus para los actores politicos y convirtiendo a los mercados
politicos en objeto de estudio (Downs, 1957; Buchanan, 1966). En las dos
ultimas décadas del siglo xx, el desarrollo de la nueva economia institucio-
nal generd un so6lido cuerpo tedrico que permitio incorporar los avances de
la economia de la organizacion al analisis econdmico de las instituciones po-
liticas (North, 1990a, 1990b; Furubotn y Richter, 1998; Williamson, 2000;
Caballero, 2001; Toboso y Compés, 2003). De este modo, la ciencia econo-
mica intenta «abrir la caja negra del Estado», en el sentido de Ronald Coase
(1937) y Avinash Dixit (1996), y renace con fuerza una economia politica de
solidas y renovadas bases tedricas (Caballero y Arias, 2003).

En concreto, la estructura institucional por la que se regulan los procesos
parlamentarios resulta clave para el comportamiento de los miembros de las
camaras y, de este modo, para la eleccion publica (Shepsle y Weingast,
1995) (1). El trabajo de Weingast y Marshall (1988) sobre la organizacion
industrial del Congreso norteamericano constituyd una aportacion de refe-
rencia en este programa de investigacion. Mientras la mayoria de estudios de
la organizacion legislativa se han centrado en ese pais, la expansion de este
tipo de analisis a otras experiencias nacionales resulta necesaria para com-
prender las relaciones entre instituciones, gobernanza y politicas publicas.
Este esfuerzo aplicado al caso espaiiol conecta y puede nutrirse de los estu-
dios que sobre el Congreso de los Diputados ha generado un programa de
trabajo politologico, tal como evidencian, entre otros, Capo et al. (1990),
Delgado et al. (1998), Guerrero (2004), Lopez Nieto (1997, 2001), Martinez
(ed.) (2000a), Moran (1996), Ofiate y Martinez (1998), Ramirez (ed.)
(1997), Sanchez de Dios (1999, 2006), Santamaria (1998) y Uriarte (2000).
Y es que como sefala Martinez (2000b, pag. 14) «los trabajos sobre el parla-
mento conforman una ingente literatura en la que se han tratado diversos as-
pectos estructurales, institucionales, funcionales y sociologicos del mismo».

(1) Al atender a la estructura del Congreso de los Diputados y a su grado de desarrollo y
consolidacion («institucionalizaciony), deben ser evaluados: A) La capacidad de la Camara
para regular su propio desarrollo; B) La estructura de Comisiones y liderazgo parlamentario;
C) La coherencia institucional para resolver aspectos organizativos (MORAN, 1996).
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Este articulo analiza el papel de las comisiones, los grupos parlamenta-
rios y los diputados en la estructura de organizacidn industrial del Congreso
de los Diputados en Espafia, trabajando sobre el marco teérico del analisis
de Weingast y Marshall (1988) para el caso norteamericano. De este modo,
se adopta un enfoque de economia politica madisoniana que incorpora no-
ciones como las de derechos de propiedad, jerarquias, costes de transaccion
e instituciones para analizar el modelo organizativo del Congreso espa-
fiol (2). El estudio incorpora un analisis institucional comparativo entre el
caso espaiiol y el estadounidense que evidencia las diferencias entre ambos
modelos.

La seccion 2 realiza una breve presentacion sobre fundamentos teodricos
en economia politica desde el enfoque de la nueva economia institucional.
La seccion 3 presenta el modelo clasico de organizacion industrial de la Ca-
mara de Representantes en Estados Unidos, analizado en el articulo seminal
de Weingast y Marshall (1988). A continuacion se realiza una aproximacion
a las reglas politicas de la Espafia democratica (seccion 4), seguida de la ca-
racterizacion de la estructura del Congreso de los Diputados del pais (sec-
cién 5). De este modo, en la seccion 6 podemos estudiar las claves de la or-
ganizacién industrial del Congreso espaiiol de forma analoga al modelo de
Weingast y Marshall (1988) para el caso norteamericano, y en la 7 realizar
un analisis institucional comparativo entre ambos casos que evidencia el pa-
pel de comisiones, grupos y diputados en cada modelo. La seccion 8 corro-
bora y complementa el analisis institucional analizando el papel desempefia-
do por los diputados en el sistema espafiol. Las conclusiones de la seccion 9
destacan la importancia de los partidos politicos y los grupos en el parlamen-
to espaiol.

2. INSTITUCIONES, ECONOMI{A POLITICA Y CONGRESO:
FUNDAMENTOS TEORICOS

La economia neoclasica pre-coaseana trabajaba en un mundo con costes
de transaccion nulos. Stigler (1966), analizando la aportacion de Coase
(1960), enunci6 el denominado teorema de Coase: «bajo competencia per-
fecta los costes sociales y privados seran iguales». Pero frente a este mundo
hipotético en el que negociar no es costoso, la realidad econdémica se carac-
teriza por la presencia de costes de transaccion positivos, y cuando estos

(2) La economia politica madisoniana utiliza métodos de analisis economico para estu-
diar factores politicos (SHEPSLE, 1999).
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costes superan los beneficios esperados de la transaccidn, esta deja de llevar-
se a cabo (3). Las instituciones, entendidas como las limitaciones ideadas o
asimiladas por el hombre para dar forma a la interaccion humana, constitu-
yen las reglas de juego que determinan el coste de realizar las transacciones
(North, 1990a). Sobre estas bases tedricas renovadas, la nueva economia
institucional ha impulsado el analisis transaccional de las instituciones, in-
cluyendo las reglas formales, las normas informales y los mecanismos de
cumplimiento.

Este analisis sobre instituciones y costes de transaccion asume un enfo-
que multidisciplinar en ciencias sociales y constituye un programa de estu-
dio para las instituciones politicas (North, 1990b; Caballero y Arias, 2003):
1) La aplicacién al &mbito politico de la vision transaccional lleva a conside-
rar la interaccion politica como un conjunto de relaciones contractuales.
2) Las instituciones son las reglas del juego politico, interviniendo de un
modo decisivo en el modelado de los incentivos que encaran los agentes; re-
sultando de ello que determinan en un alto grado los outputs de las politicas
publicas. 3) En la relacion causal entre instituciones y resultados, son de par-
ticular relevancia las estructuras de gobernanza, es decir, los mecanismos y
normas de organizacion que se establecen para los actores del juego politico.
4) Los costes de transaccion tienden a ser mayores en el ambito de la politica
que en el propiamente econémico, por lo que el disefio de una estructura ins-
titucional eficiente resulta mas complejo en el primero de ellos. 5) En el pe-
riodo mas reciente se asiste a la progresiva introduccion de una perspectiva
temporal, esto es, una vision de las politicas publicas como resultado de una
cadena de transacciones politicas intertemporales; en ese contexto, es de
gran importancia la forma que asuma la alineacion temporal de los incenti-
vos de los jugadores. 6) En el avance hacia la eficiencia institucional desem-
pefia un papel central la nocion de compromiso, lo que justifica la importan-
cia del «capital por reputacion» y de las formulas organizativas del Estado.

Este analisis de las reglas politicas resuelve un «primer orden de activi-
dad economizadora» (Williamson, 2000), y estudia como en los mercados
politicos las instituciones moldean la estructura de incentivos de los actores
politicos, actuando como un sesgo sobre la formacion de las politicas publi-
cas. De este modo, se procede a estudiar el papel de las instituciones como
economizadoras de costes de transaccion en los intercambios politicos y se
han sucedido los esfuerzos de los nuevos institucionalistas por analizar la es-

(3) Los costes de transaccion se derivan de la suscripcion ex ante de un contrato y de su
control y cumplimiento ex post, y pueden entenderse como la suma de costes requeridos para
llevar a cabo la «funcién de transaccion» (CABALLERO, 2002).
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tructura de gobernanza del Estado, incluyendo cuestiones como la descen-
tralizacion, la burocracia o las agencias (Arias y Caballero, 2003). En este
sentido, la economia politica renace con fuerza sobre los fundamentos tedri-
cos de la nueva economia institucional, y ha estrechado los vinculos entre la
teoria econdmica y la teoria politica (North, 1999).

Las instituciones afectan a la formacion de las politicas publicas, de lo
cual resulta una buena muestra el trabajo de Cox y McCubbins (1999) anali-
zando como los determinantes institucionales de las politicas publicas re-
suelven elecciones relevantes. Por un lado, entre la capacidad de decision y
la capacidad de compromiso de las politicas publicas, para lo cual la presen-
cia de actores de veto en el sentido de Tsebelis (1995) se convierte en una
variable clave. Por otra, entre la atencion a lo publico y a lo privado, para lo
cual el mecanismo relevante es si el sistema electoral convierte en protago-
nista al candidato individual o al partido politico (4). De este modo, se expli-
citan algunas implicaciones de las distintas formulas institucionales, sin que
se pueda concluir la superioridad genérica de un modelo institucional sobre
otros.

Las instituciones politicas y electorales de cada pais se reflejan en su
correspondiente camara legislativa. Es decir, la estructura del legislativo
refleja la matriz institucional del pais conforme al «mirroring principley
(McCubbins, 2005). Asi, cuando en un sistema parlamentario el poder se
concentra en torno a un presidente del gobierno que controla al ejecutivo y
al legislativo como lider del partido mayoritario, se establecen las bases
para unos mercados legislativos en los que los diputados individuales pue-
den carecer de derechos de propiedad en la agenda politica. En concreto,
los sistemas electorales con listas completas, cerradas y bloqueadas consti-
tuyen un sistema de incentivos que favorecen la jerarquia politica, pues los
congresistas que buscan la posibilidad de reeleccion estan incentivados a
seguir las directrices de la direccion de su partido politico, pues sera ésta la
encargada de decidir quién formara parte de las listas electorales del parti-
do en las elecciones siguientes. Asimismo, en la medida en que el parla-
mento no consigue emanciparse del control de un partido mayoritario cuyo

(4) Los marcos institucionales que incentivan a los politicos individuales a cultivar un
voto personal conllevan que los legisladores en busca del voto provean de bienes privados o
publicos locales a su electorado, y de servicios particulares a grupos de interés especiales. En
este escenario, la formacion de las politicas publicas dependera de muchos actores con intere-
ses especificos, por lo que se constituiran mayorias a través de la concesion de beneficios es-
pecializados para multiples minorias (como rentas de los tipo fiscal pork y pork embraces
rents).
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lider preside el ejecutivo, el Congreso aparece como un actor con escasas
funciones de contrapoder.

Al abordar la economia politica de las camaras legislativas, los partidos
(caso espafiol) y las comisiones (caso norteamericano) aparecen como susti-
tutos para organizar el funcionamiento de cualquier Congreso. El primer
caso se establece sobre una jerarquia con liderazgo centralizado, mientras el
segundo opta por un sistema de derechos de propiedad que va a favorecer las
transacciones entre congresistas individuales para aprobar los proyectos. En
la medida en que los partidos sean capaces de controlar a sus diputados ads-
critos a través de una jerarquia, existe un mecanismo distinto al de los dere-
chos de propiedad establecidos por las comisiones para hacer cumplir los
acuerdos. En este caso, la jerarquia sustituye al mercado para las transaccio-
nes legislativas y la atencién a los intereses publicos nacionales tiende a pri-
mar sobre la atencion a los intereses de circunscripcion. En definitiva, la re-
lacion entre instituciones, incentivos y organizacion se introduce en la agen-
da de investigacion de la economia politica.

3. LA ORGANIZACION INDUSTRIAL DEL CONGRESO
DE ESTADOS UNIDOS

En un trabajo de referencia sobre la economia politica de los procesos
parlamentarios, Weingast y Marshall (1988) analizan la organizacion indus-
trial del Congreso norteamericano, asumiendo tres supuestos basicos sobre
la experiencia legislativa de este pais: A) Los congresistas representan los
intereses (politicamente sensibles) situados en su distrito, pues es su electo-
rado quien funciona como principal en la relacion de agencia (5). B) Los
partidos no establecen ninguna restriccion sobre el comportamiento de los
representantes electorales, de forma que los individuos pueden ser conside-
rados como las unidades autonomas que toman decisiones. C) La aprobacion
de una ley en el Congreso exige el respaldo de la mayoria de miembros de la
cdmara.

Los congresistas necesitaran lograr acuerdos con otros congresistas para
aprobar proyectos que resultan de interés para el distrito al que representan,
existiendo pues un mercado explicito o implicito de votos. Para una adecua-
da comprension de esos intercambios de votos, resulta necesario un enfoque
que vaya mas alla de los tradicionales del «logrolling» y que incorpore pro-

(5) La ignorancia racional del votante favorece la accion de los grupos de interés en la
politica, de forma que los diferentes legisladores representan diferentes grupos.
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blemas como los generados por los flujos de beneficios no contempora-
neos (6) y no simultaneos (7).

La dificultad intrinseca a este tipo de transacciones implica que el disefio
de adecuadas instituciones legislativas aparece como una via para la realiza-
cion de transacciones entre congresistas, sustituyendo al intercambio expli-
cito de mercado. La solucion organizativa que aporta el modelo de EEUU se
basa en un Sistema de Comisiones Legislativas, que establece un sistema de
derechos de propiedad y que puede caracterizarse del siguiente modo:

1. Las comisiones estan formadas por un determinado nimero de pues-
tos ocupados por congresistas. A) Cada comision tiene jurisdiccion sobre un
subconjunto especifico de cuestiones politicas. B) Dentro de los temas de su
jurisdiccion, cada comision tiene el derecho tnico de proponer en el pleno
de la Camara una votacion que cambie el statu quo. C) Las propuestas de la
comision deberan ser aprobadas en pleno por mayoria para salir adelante.

2. A través del denominado «sistema de antigliedad» se establece un
sistema de derechos de propiedad sobre los asientos que componen cada co-
mision. A) Un miembro de la comision mantiene su condiciéon de miembro
hasta que decida abandonarla, siempre que se mantenga como congresista
(no puede ser retirado de la comision por otros). B) Las posiciones de lide-
razgo dentro de la comision (como la presidencia) se asignan por antigiie-
dad, en funcion de la cantidad de tiempo que se ha sido miembro de la comi-
sion. C) Los derechos a ocupar posiciones en la comision no pueden ser in-
tercambiados con otros.

3. Cuando por renuncia, muerte o derrota electoral, queda vacante un
asiento de una comision, existe un «mecanismo de licitacion» para cubrir
ese hueco. Cada legislador solicitara incorporarse a aquellas comisiones
cuya jurisdiccion tenga mayor impacto marginal sobre su fortuna electo-
ral (8). Hay comisiones muy deseadas por todos los congresistas y, cuanto
mayor sea la competencia por pertenecer a dichas comisiones, la probabili-

(6) Los flujos de beneficio no contemporaneos conllevan el riesgo de que una vez que
una de las partes haya recibido los beneficios que le interesan a su electorado, esa parte renie-
gue de los acuerdos previos e intente suspender el flujo de beneficios que le interesan a otras
partes.

(7) Muchos tratos potenciales involucran proyectos de ley que no son considerados si-
multdneamente para su votacion. Por ello, los congresistas negociarian con una promesas del
tipo «I owe you», pero estas conllevan dificultad de ser observadas y la existencia de contin-
gencias demasiado numerosas, dificultindose la contratacion.

(8) Los congresistas buscan pertenecer a las comisiones con jurisdiccion sobre las cues-
tiones mas estrechamente relacionadas con los intereses de sus Estados, y esos intereses se or-
ganizan a través de los procesos de lobbying.
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dad de conseguir asiento en ellas serd menor. Solo van a solicitar pertenecer
a las comisiones mas poderosas aquellos novatos que las valoran muy espe-
cialmente (y que asumen asi jugar la loteria entre la comision muy poderosa
y otra de valor minimo a la que pueden ser asignados). De este modo, el pro-
ceso de asignacion opera como un mecanismo de autoseleccion (9) y las co-
misiones no van a ser representativas de toda la legislatura (recogen a con-
gresistas con preferencias remotas) (10). El trabajo de Weingast y Marshall
(1988) recoge la tradicion de estudio de Shepsle (1975, 1978) sobre la asig-
nacion a las comisiones en el modelo norteamericano.

Cada comision posee el control de la agenda en su propia jurisdiccion para
remitir un tema al pleno, por lo que cada comision tiene poder de veto sobre
las propuestas de los demas y las coaliciones exitosas deben incluir a los
miembros de la comision relevante (pues el respaldo de éstos es necesario
para que el proyecto pueda llegar a ser votado en el pleno del Congreso) (11).
El acceso restringido a la agenda sirve como un mecanismo para que cada co-
mision pueda evitar que los acuerdos sean negados posteriormente.

En este sistema, un legislador de la comision A cede su pretension de in-
fluir sobre la seleccion de propuestas en el area de la comision B a cambio
de que los miembros de la comision B renuncien a su derecho de influir en
las propuestas del area de la comision A. La institucionalizacion de derechos
sobre el poder de agenda sustituye a la compraventa de votos legislativos en
un mercado explicito. En lugar de solicitar votos, los legisladores solicitan
asientos en las comisiones que mas valoran. La pertenencia a una comision
se convierte en un derecho de propiedad, permitiendo reducir los costes de
transaccion y favoreciendo el intercambio entre congresistas.

Las comisiones son unidades descentralizadas de toma de decisiones,
compuestas por aquellos legisladores con mayor interés sobre la jurisdiccion
de la comision, y constituyen una relacion de agencia respecto al pleno par-
lamentario, el cual, a través del requisito de la mayoria, intenta mantener el

(9) Sodlo solicitan estar en las comisiones mas valoradas aquellos congresistas que las
valoran muy por encima de cualquier otra opcion. Las preferencias reveladas reflejan asi las
preferencias verdaderas.

(10) De hecho, se constata que los miembros de las comisiones son partidarios de otor-
gar beneficios a los grupos de interés relevantes de forma significativamente mayor al parecer
del promedio del pleno.

(11) Cambios en la composicion del parlamento pueden no afectar a las politicas publi-
cas si no es modificada la composicion de las comisiones relevantes. Por el contrario, cuando
existe una rotacion sustancial de los miembros de las comisiones, de tal modo que los nuevos
titulares de los derechos de propiedad de las comisiones tengan preferencias distintas, se veri-
fica una condicién suficiente para el cambio de las politicas publicas.
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CUADRO 1. La organizacion industrial del Congreso de EEUU

- _ «Derechos .| Politicas
Distrito  |—x—> Congresista [ & *| de propiedad 'A” Transacciones | & *| Pblicas
Electoral S

individuales»
Sistema politico Sistema de Poder de agenda | | Mayoria
y electoral Comisiones

Fuente: Elaboracion propia.

control sobre las politicas publicas. De todos modos, se constata que los
miembros de las comisiones reciben una parte desproporcionada de los be-
neficios de los programas bajo su jurisdiccion.

4. LOS FUNDAMENTOS INSTITUCIONALES PARA LOS MERCADOS
POLITICOS EN ESPANA

En este apartado intentamos presentar algunas reglas basicas del sistema
politico espaiiol que tienen implicaciones claras en la forma de institucionali-
zacion de los mercados legislativos espafioles (12). Se trata de las reglas poli-
ticas que abordan el «primer orden de economizacion» en el sentido de Wi-
lliamson (2000), y que complementan el orden constitucional establecido en
Espana tras la transicion politica (Caballero, 2005b). El sistema politico espa-
ol asume un modelo parlamentario que convierte al Congreso de los Diputa-
dos en la camara por excelencia, por lo que las elecciones al Congreso consti-
tuyen el proceso electoral més importante del pais. Estas elecciones se rigen
de acuerdo a las siguientes reglas: A) El principio constitucional de represen-
tacion proporcional y la férmula d’Hondt (13); B) Una Camara con 350 dipu-
tados, elegidos en circunscripciones electorales que se corresponden con las

(12) Estas reglas basicas del sistema politico espaiiol son bien diferentes de las existen-
tes en el caso norteamericano, un sistema presidencial, con dos camaras y un sistema electoral
que pone la atencién en los candidatos individuales mas que en el partido politico (Cox y
McCuBBINS, 1999).

(13) La formula p’HoNDT sirve para otorgar el niimero de escafios en funcion del nime-
ro de votos de cada partido, y corrige la proporcionalidad a favor de los partidos mas votados.
Se aplica dividiendo el numero de votos de cada candidatura por 1,2,3,... hasta el numero de
escafios que corresponden a la circunscripcion. Los escaios se otorgan a las candidaturas que
obtengan los cocientes mayores, atendiendo a un orden decreciente. Los escaflos correspon-
dientes a cada candidatura se adjudican a los integrantes de la misma por el orden en el que fi-
guran (GUERRERO, 2004).
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provincias; C) La asignacion de al menos dos escafios por distrito (ademas,
Ceuta y Melilla disponen de un diputado cada una) y la distribuciéon de esca-
fios adicionales de acuerdo con el tamaio de la poblacién; D) Un umbral del 3
por 100 minimo en el distrito para obtener representacion (14); E) Listas com-
pletas, cerradas y bloqueadas (Montero, 1998). Este sistema electoral implica
la fortaleza de los partidos politicos (15), cuyas direcciones no ceden derechos
de propiedad a los candidatos individuales. Un diputado que carece de tales
derechos no puede realizar transacciones libres con otros diputados.

Este modelo espafiol establece que el presidente del gobierno es elegido
por el Congreso de los Diputados, y posteriormente el presidente designa a los
miembros del ejecutivo, de modo que legislativo y ejecutivo son controlados
por la direccion del partido mayoritario. En la practica, el presidente del go-
bierno es cabeza del ejecutivo, lider del partido mayoritario y cabeza, por tan-
to, del propio legislativo. De este modo, el ejecutivo consigue sacar adelante
lo que se propone sin la presencia de actores de veto relevantes (16).

CUADRO 2. Elecciones al Congreso en Esparia: Numero de Escarios
obtenidos, 1977-2004

1977 1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004

PCENU-ICV .... 20 23 3 7 17 18 21 8 5
PSOE ......... 118 121 202 184 175 159 141 125 164
UCD.......... 165 168 11 — — — — — -
CDS.......... — 2 19 14 — — — _

AP/CD/PP. .. ... 1 9 107 105 107 141 156 183 148
CIU........... 8 12 18 18 17 16 15 10
PNV .......... 7 8 6 5 5 5 7 7
ERC.......... — — — — — 1 1 1 8
Otros. ......... 12 14 5 11 14 9 10 11 8
Total.......... 350 350 350 350 350 350 350 350 350

Fuente: Congreso de los Diputados.

(14) Esta barrera distorsiona muy poco la proporcionalidad, y s6lo podria tener algin
efecto en las grandes provincias como Madrid o Barcelona.

(15) El sistema permite que se configuren candidaturas ciudadanas no adscritas a ningun
partido politico nacional, pero en la practica no han prosperado. Factores como la profesionalidad
de los partidos, el sesgo del sistema electoral hacia los grandes partidos, o los problemas de finan-
ciacion y atencion medidtica resultan relevantes. Asimismo, en la medida en que resulta necesaria
una organizacion y un proyecto para tales candidaturas, se configuran como partidos politicos.

(16) El sistema espafiol muestra escasez de actores de veto y una alta concentracion de
poder (HEywoop, 1998).
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En un sistema parlamentario, los objetivos del ejecutivo son analogos a
los que en un sistema presidencial persigue el presidente. Ambos prestan
atencion a un electorado amplio, aglutinando diversos problemas e intereses,
con la diferencia de que el partido mayoritario en el sistema parlamentario
tiene una autoridad sin los frenos que existen en un sistema de separacion de
poderes. Asimismo, el sistema electoral espafiol establece un sistema de in-
centivos que hace que los electores voten mas en funcion de los partidos,
programas y equipos que en funcion de los parlamentarios singulares que se
presentan en cada circunscripcion concreta (17). De hecho, segtn los estu-
dios del Centro de Investigaciones Sociologicas s6lo un 4 por 100 del electo-
rado vota en funcion de los candidatos de su circunscripcion (Guerre-
ro, 2004).

En Espafia, el tamafio pequeno del Congreso y el amplio nimero de dis-
tritos electorales hace que la magnitud media de cada distrito sea muy redu-
cida (6,73 escafios por distrito), en un nivel muy cercano al minimo aceptado
para lo que se considera un sistema proporcional (s6lo Irlanda tiene distritos
menores que Espaia en Europa). Estas reglas del juego politico producen un
sesgo mayoritario significativo en los distritos pequefos, mientras que en los
mas amplios respetan adecuadamente la proporcionalidad (Montero, 1998).
De este modo, el sistema espafol de circunscripciones con pocos escafios en
juego afecta al sistema de partidos, reduciendo el nimero de partidos con re-
presentacion parlamentaria. El sistema electoral espafiol constituye un mar-
co institucional que favorece un bajo nivel de fragmentacion (18) y una cier-
ta desproporcionalidad (19) (Montero, 1998). En definitiva, estas reglas del
juego politico en Espana facilitan las mayorias parlamentarias y la estabili-
dad del gobierno (Mtjica y Sanchez Cuenca, 2006), conceden el protagonis-
mo a las direcciones y lideres de los partidos politicos frente a los candidatos
individuales, e implican que el nimero de partidos tiende a no ser muy am-
plio. A ello ayuda el sistema electoral, asi como la busqueda por parte del

(17) Esto es asi porque los electores solo pueden optar entre los distintos partidos politi-
cos que se presentan, y no entre los candidatos de los distintos partidos. El protagonismo poli-
tico reside en los partidos, y la accion individual de un parlamentario al margen de su partido
resulta irrelevante. Esto establece un sistema de incentivos para el elector.

(18) El bajo nivel de fragmentacion politica se refleja en que los dos principales partidos
politicos consiguen en torno al 80 por 100 de los escafios de la Camara.

(19) La falta de proporcionalidad puede ser analizada si se considera que los dos parti-
dos principales tienen en todas las consultas una mayor proporcion de escafios que de votos.
No obstante, téngase en cuenta que el porcentaje de votos que no obtiene representacion en
Espafia es similar al de otros paises.
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electorado de un «voto ttil» que busca configurar mayorias parlamentarias y
de gobierno (20).

5. LA ORGANIZACION, ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO
ESPANOL. LAS COMISIONES Y EL PROCESO LEGISLATIVO

La organizacién y el funcionamiento del Congreso de los Diputados es-
pafiol vienen determinados por la Constitucion y por el Reglamento del Con-
greso, siendo éste aprobado con total autonomia por la Camara (21). El Con-
greso no lo forma solamente el Pleno constituido por todos los diputados,
sino que su estructura se configura en torno a un conjunto de 6rganos (Onia-
te, 2000a).

En primer lugar, los Organos de Direccion y Administracion del Congre-
s0 no participan directamente en las funciones oficiales del Gobierno pero se
encargan de dirigir su funcionamiento. Este es el caso de la Presidencia del
Congreso (22), la Mesa del Congreso (23) y la Junta de Portavoces (24).

En segundo lugar, en el Congreso existen unos Organos de Trabajo, que
son aquellos que intervienen en las actividades oficiales de la Camara, pre-
parando y resolviendo la funcion legislativa y la de control del gobierno:

— Las Comisiones son grupos reducidos de Diputados (en torno a cua-
renta), distribuidos proporcionalmente entre los grupos parlamentarios (de
forma que reflejan a escala menor el peso de cada color politico en el Con-
greso). Las Comisiones preparan los temas a tratar en el pleno y en ciertos

(20) De este modo, la escasa fragmentacion y la fuerza de los partidos debe entenderse
como resultado de la conjuncion del marco politico-institucional, de los incentivos que impli-
ca y de la realidad social y cultural del pais.

(21) EI Reglamento provisional del Congreso de los Diputados de 1979 fue disefiado
para fortalecer al ejecutivo, porque se pensaba que los gobiernos minoritarios serian mas fre-
cuentes en el futuro y se buscaba evitar la inestabilidad. Cuando se aprobo el Reglamento de
1982, esa tendencia no fue modificada.

(22) La Presidencia es un 6rgano unipersonal elegido por la Camara al principio de la le-
gislatura. Entre otras funciones, convoca y preside las sesiones plenarias, fija su orden del dia
de acuerdo con la junta de portavoces, dirige los debates y esta encargada de hacer cumplir el
Reglamento.

(23) La Mesa es el 6rgano rector y de representacion colegiada, al que le corresponde la
organizacion del trabajo parlamentario y el gobierno interior del Congreso. Esta formada por
el Presidente, cuatro Vicepresidentes y cuatro Secretarios, todos elegidos por la Camara.

(24) LaJunta es el 6rgano a través del cual participan los grupos parlamentarios en la or-
denacion del trabajo de la Cémara, y estd formado por el Presidente del Congreso y por los
portavoces de todos los grupos parlamentarios. La principal funcion de este drgano es la fija-
cion del orden del dia de las sesiones plenarias. Sus acuerdos se adoptan por voto ponderado.
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casos sustituyen al pleno en algin asunto. La Comisiones pueden ser perma-
nentes o no permanentes. Las primeras aparecen necesariamente citadas en
el Reglamento de la Camara, e incluyen tanto unas que son de caracter legis-
lativo como otras de cardcter no legislativo (25). Por su parte, las Comisio-
nes no permanentes tienen un caracter ad hoc y se crean para realizar algin
trabajo concreto, extinguiéndose con la finalizacidon del trabajo encomenda-
do y, en todo caso, al concluir la legislatura.

— Las ponencias y las subcomisiones son 6rganos de estudio y propues-
ta que se constituyen en el seno de las Comisiones con la intencién de prepa-
rar aquellas tareas de la Comision que exigen mayor detalle, concrecion y
profesionalidad. Las ponencias se forman para cada tema concreto, trabajan
a puerta cerrada y tienen una composicion (habitualmente de diez miem-
bros) proporcional al peso de los grupos parlamentarios. La ponencia consti-
tuye el lugar en el que suelen negociarse los textos articulados y la acepta-
cion o no de enmiendas entre los representantes de los distintos grupos par-
lamentarios (Onate, 2000a).

— La Diputacion Permanente es un érgano representativo del Congreso
que estd encargado de velar por los poderes de la Camara cuando ésta no
estd reunida, pudiendo sustituir al Congreso en determinadas circunstancias
especiales. Estd compuesta por diputados de forma proporcional al peso po-
litico de los distintos grupos en el plenario.

Por otra parte, el Reglamento del Congreso potencia la figura de los gru-
pos parlamentarios, que constituyen la forma a través de la que los partidos
politicos se presentan y actian en las Cortes (Onate, 2000b). Los grupos par-
lamentarios son conjuntos de diputados que se agrupan para realizar una ac-
cion colectiva en el Congreso, cumpliendo ciertos requisitos de constitu-
cion (26). Ningln diputado podra formar parte de mas de un grupo parla-
mentario, y todo diputado pertenecera a un grupo o se adscribira al grupo

(25) Las Comisiones Permanentes Legislativas son las siguientes: Constitucional; Asun-
tos Exteriores; Justicia; Interior; Defensa; Educacion y Ciencia; Cultura; Economia y Hacien-
da; Presupuestos; Agricultura, Pesca y Alimentacion; Sanidad y Consumo; Administraciones
Publicas; Medio Ambiente; Fomento y Vivienda; Trabajo y Asuntos Sociales; Industria, Tu-
rismo y Comercio. Las Comisiones Permanentes no legislativas son, ademas de las que ten-
gan que constituirse por disposicion legal, la de Reglamento, la de Estatuto de los Diputados
y la de Peticiones. Asimismo, el Pleno de la Camara puede acordar la creacion de otras comi-
siones de caracter permanente durante la legislatura en que el acuerdo se adopte.

(26) En este sentido, el Reglamento del Congreso (articulo 23.1) establece que los gru-
pos deben formarse por un minimo de quince diputados, aunque se permite formar grupo par-
lamentario a cinco diputados cuando sus candidaturas obtengan el 15 por 100 de votos en las
circunscripciones en que se hayan presentado o el 5 por 100 del total nacional.
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mixto. Aunque no es un requisito establecido en el Reglamento del Congre-
so, en la practica cada grupo parlamentario incorpora so6lo a los diputados
que pertenecen a un determinado partido politico o coalicién de partidos,
con la excepcion del grupo mixto (27). En la legislatura constituyente hubo
9 grupos parlamentarios; 10 en la I Legislatura; 6 en lall yen laIIl; 7 en la
IV, V, VI y VII; y 8 en la VIII (Guerrero, 2004).

El Congreso, como camara legislativa que es, tiene como principal fun-
cion la aprobacion de leyes (Capo, 1990). La iniciativa legislativa se ejerce
ante el Congreso, que se convierte en la primera Camara, o ante el Senado.
La Constitucion reconoce esa iniciativa al Gobierno, al Congreso de los Di-
putados, al Senado, a las Asambleas de las Comunidades Autéonomas y a
grupos de ciudadanos no inferiores al medio millon. A los grupos les corres-
ponde llevar a cabo determinadas iniciativas como las proposiciones de ley,
las enmiendas a la totalidad y las proposiciones no de ley. En la practica es el
gobierno quien consigue sacar adelante el mayor numero de iniciativas de
proyecto de ley con el respaldo de la mayoria parlamentaria (cuadro 3).

CUADRO 3. Proyectos de Ley (Numero de presentados y de aprobados)

I Legis- II Legis- III Legis- IV Legis- V Legis- VI Legis- VII Legis-

latura latura latura latura latura latura latura
Proyectos presentados . . . . . . 254 209 125 137 130 192 175
Proyectos aprobados . . . . . .. 155 187 108 109 112 172 173

Fuente: Congreso de los Diputados. Para la I Legislatura la fuente es SANcHEZ DE Dios
(2006).

Por otro lado, el nimero de proposiciones de ley presentadas por los gru-
pos parlamentarios o por otros agentes, como las CCAA o la iniciativa popu-
lar, no es despreciable, pero en cambio si lo es el nimero de esas proposicio-
nes que consiguen ser aprobadas (cuadro 4). De este modo, se constata el
peso del ejecutivo en la funcion legislativa, y los gobiernos acaban protago-
nizando de forma hegemonica la iniciativa legislativa efectiva (28).

(27) El propio Reglamento refuerza esta tendencia con articulos como el 23.2, que esta-
blece ciertas limitaciones sobre la formacion de Grupos Parlamentarios, impidiendo por
ejemplo el constituir grupo parlamentario separado a diputados que pertenezcan a un mismo
partido.

(28) Sin embargo, cuando los proyectos son originados por el gobierno, la probabilidad
de consenso decrece en comparacion con las propuestas impulsadas por otro posible agente
(Musica 'y SANCHEzZ-CUENCA, 2006).
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CUADRO 4. Proposiciones de Ley de Grupos Parlamentarios y otras Proposiciones
de Ley (Numero de presentadas y aprobadas)

II Legis- III Legis- IV Legis- V Legis- VI Legis- VII Legis-

latura latura latura latura latura latura
Proposiciones de Ley de Presentadas. . . . . . 108 139 165 140 300 322
Grupos Parlamentarios ~ Aprobadas . ... .. 14 9 18 17 28 16
Otras Proposiciones Presentadas. . . . . . 20 33 35 38 50 47
de Ley Aprobadas . .. ... 6 4 8 18 20 3

Fuente: Congreso de los Diputados.

Estos resultados legislativos exigen analizar el proceso que sigue el Con-
greso como organizacion encargada de elaborar y aprobar las leyes. Cuando
estamos ante una proposicion de ley presentada al Congreso por Diputados,
Asamblea de CCAA o iniciativa popular, esta deberd remitirse al gobier-
no (29) para posteriormente ser sometida al tramite de toma en considera-
cion, el cual supone un debate y votacion parlamentaria sobre la oportunidad
y principios de la proposicion (actia como un primer filtro). En cambio, las
proposiciones de ley que emanan del Senado y los proyectos de ley presenta-
dos por el gobierno no son sometidos al tramite de la toma en consideracion.

Las proposiciones que superan este tramite y los proyectos de ley publi-
cados por el gobierno entran en un periodo en el que se pueden presentar en-
miendas a la totalidad o parciales al articulado. Si las hay a la totalidad, estas
son debatidas y votadas en sesion plenaria, de forma que solamente si son
rechazadas continua el proceso.

En este punto, el proyecto o proposicion pasa a la Comision correspon-
diente, donde es la ponencia la encargada de estudiar las enmiendas. La dis-
cusion sobre el texto en la Comisidon no impide que las enmiendas que no
hubiesen sido aceptadas sean remitidas a discusion en pleno. Entonces, la se-
sion plenaria debate y vota el texto legislativo y las distintas enmiendas.

No obstante, esta fase plenaria se omite en ocasiones cuando se aplica un
procedimiento especial que concede competencia legislativa plena a la Co-
mision, por lo que el proyecto o proposicion pasa directamente de la Comi-
sion al Senado.

El Senado puede votar vetos (enmienda a la totalidad) y enmiendas al ar-
ticulado, pero después el texto vuelve al Congreso, quien tiene la tltima pa-

(29) El gobierno puede mostrar su disconformidad con la tramitacion de esa proposi-
cion, por ejemplo cuando supone un aumento de gastos o créditos.
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labra (para corregir al Senado, el Congreso necesita una mayoria y ciertas
condiciones de tramite) (30).

Pero ademas de esta funcion legislativa, el Congreso tiene que ejercitar
el control del gobierno (Sanchez de Dios, 2004), para lo que el Reglamento
del Congreso (Titulos VI, VIIL, IX, X y XI) incluye distintas figuras como la
mocion de censura, la cuestion de confianza, las interpelaciones, las pregun-
tas, las comparecencias, las proposiciones no de ley, y las mociones y reso-
luciones (cuadro 5).

CUADRO 5. Estadistica Parlamentaria

IT Legis- III Legis- IV Legis- V Legis- VI legis- VII Legis-

latura latura latura latura latura latura
Preguntas escritas al Gobierno . . ..  9.200 19.458 15309 14.886  32.721  75.326
Preguntas orales al gobierno . . . . . 1.828 3.103 4.467 3.457 4.941 7.101
Interpelaciones. . . . ... ... .... 66 115 151 110 180 245
Proposiciones no de ley presentadas. 224 501 786 953 2.240 3.245
Proposiciones no de ley aprobadas. . 41 74 120 304 799 623
Mociones presentadas. . . . .. .. .. 37 102 145 108 175 242
Mociones aprobadas . . ........ 10 23 40 50 59 69

Fuente: Congreso de los Diputados.

De este modo, la actividad de los diputados del Congreso implica la rea-
lizacion de distintas tareas, como los trabajos en comision, la elaboracion de
proyectos o las reuniones de grupo parlamentario. El cuadro 6 muestra una
estimacion del tiempo dedicado a diferentes actividades en el Congreso de
los Diputados.

CUADRO 6. Distribucion del tiempo a distintas actividades en el Congreso

Contactos Presentacién ~ Reuniones

Trabajos 1 clect Gestiones  Elabora- de pregun d Trabajo Otr:
Actividad Plenos en con eiecto- ante cion de ¢ pregun- ¢ grupo ras
Comision €S ¥ grupos AAPP " tas e interpe-  parlamen- . actividades
OMISION 4einterés proyectos laciones tario ponencia
% tiempo . ... 26,46 16,44 13,06 9,89 9 8,55 8,19 5,38 3,03

Fuente: DeLgapo (2000).

(30) En CaBALLERO (2005a) se analiza el papel del Senado como equilibrio institucional
self-enforcing, asi como su escasa capacidad para actuar como actor de veto.
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6. LA ORGANIZACION INDUSTRIAL DEL CONGRESO ESPANOL

Los dos principales elementos institucionales que configuran el esquema
de incentivos, funcionamiento y comportamiento del Congreso espafiol son,
en primer lugar, el sistema politico y electoral del pais y, en segundo lugar, el
Reglamento del Congreso (el primero lo presentamos en el apartado 4, el se-
gundo en el apartado anterior). Corresponde ahora analizar la organizacion
industrial del Congreso espafiol de forma analoga al caso norteamericano
realizado en el apartado 3.

Existen tres supuestos de partida que recogen adecuadamente la expe-
riencia reciente del Congreso de los Diputados en Espafa:

1. Cada diputado constituye una relacion de «agencia con multiples
principales» (Dixit, 1996) en la que el principal mas destacado es la direc-
cion del partido politico al que pertenece, que es la que determina la posibili-
dad de reeleccion del diputado en un sistema de listas cerradas y bloquea-
das (31). Este sistema hace que el papel del diputado como defensor de los
intereses de su distrito esté aminorado (32). Por ello, los grupos de interés
observan que la captura de un diputado individual no tiene gran interés, pues
su margen de maniobra estd muy acotado por la disciplina de partido. Esos
grupos intentaran capturar a la direccion de los partidos politicos y a los di-
putados lider.

2. Los partidos politicos tienen gran poder y restringen el comporta-
miento de los diputados, de forma que la capacidad de éstos para tomar deci-
siones libremente esta muy coartada. Son las direcciones de los partidos po-

(31) Cada partido politico se dota de su propia direccion, la cual sera elegida por los pro-
cedimientos democraticos establecidos en los estatutos de ese partido, siempre dentro del res-
peto a la normativa vigente. Normalmente cada cuatro afios, los partidos renuevan su direc-
cion a través de la celebracion de un congreso nacional al que acuden compromisarios-dele-
gados que representan a los afiliados del partido y que eligen a la ejecutiva o direccion
nacional, encabezada por un secretario general o presidente que ejerce de lider. En la direc-
cion del partido suelen incluirse algunos diputados nacionales que consiguen mayor capaci-
dad de decision y poder, y que normalmente estan llamados a ejercer funciones de direccion
en el grupo parlamentario del partido.

(32) A lahora de determinar la permanencia de un diputado en el Congreso el momento
clave se situa en la confeccion de las listas electorales mas que en la propia eleccion. Las po-
sibilidades de alcanzar esa reeleccion son realmente minimas para aquellos diputados que no
cuentan con el respaldo de la direccion del partido, que es la encargada de confeccionar las
listas electorales. No obstante, si se constata una vinculacion entre diputados y distritos si
atendemos al lugar de nacimiento de los diputados: segiin los calculos de JEREZ (1997) para la
V Legislatura, dos de cada tres diputados eran nacidos en la misma circunscripcion en la que
obtuvieron el acta de diputado.
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liticos los que tienen la capacidad de tomar decisiones, para lo que deberan
resolver el problema interno de la accion colectiva (33).

3. Laaprobacion de una ley en el Congreso exige el respaldo de la ma-
yoria de diputados (simple, absoluta o cualificada en funcion del tipo de de-
cision).

Cuando los diputados intentan lograr acuerdos que favorezcan los intere-
ses de su distrito, son conscientes de que sélo sera posible con el respaldo de
la mayoria de la cdmara. Los acuerdos entre los diputados de una misma
provincia o region no serviran de nada si no son respaldados por la direccion
del grupo parlamentario mayoritario (necesitando el respaldo de otras fuer-
zas si la mayoria no es absoluta). De este modo, las negociaciones para apo-
yar determinados proyectos se van a realizar en el seno de ese grupo mayori-
tario, a través de un conjunto de relaciones en las que no prima la transac-
cion entre iguales, si no que ciertos diputados de gran peso politico, o con
fuerte poder organico en el seno del partido correspondiente, tendran una
mayor capacidad de negociacion y de establecer las prioridades del grupo
politico mayoritario.

En todo caso, estas negociaciones también van a estar plagadas de pro-
blemas de no simultaneidad y de no contemporaneidad, residiendo en la di-
reccion del grupo parlamentario la doble condicidon de parte contratante y la
de autoridad de ejecucion de acuerdos internos. De ahi que los compromisos
por negociaciones internas sean de escasa credibilidad, porque la direccion
puede observar ex post que el acuerdo ex ante ya no le beneficia. En definiti-
va, se trata de una relacion de jerarquia en la que los diputados delegan la
decision de prioridades en la direccion de grupo, renunciando a transaccio-
nes de intercambio al margen de la direccion. Esta delegacion y esta relacion
de jerarquia constituye «una via de economizaciony» de costes de transaccion
que evita tener que negociar y garantizar acuerdos entre los 176 diputados
necesarios para configurar una mayoria en el pleno.

De hecho, el sistema jerarquico y la disciplina interna de grupo imponen
una rigidez que dificulta el didlogo y el acuerdo con otras fuerzas politicas,
dificultandose un escenario adecuado para la realizacion de transacciones
(Herrero y Rodriguez de Mindn, 1997). Los costes de transaccion son tan
elevados que impiden transacciones entre diputados individuales que permi-
tan aprobar por mayoria «leyes 6mnibus» que no cuenten con el respaldo de
la direccion del grupo parlamentario. Como sefiala Onate (2000b), la poten-

(33) Por otra parte, la posibilidad de cambio de partido tiene altos costes para los diputa-
dos individuales. Trabajos como SANCHEz DE Dios (1996), Tomas (2002) y MERSHON y
HELLER (2003) estudian esa posibilidad desde distintos enfoques.
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ciacion de los grupos en el Reglamento del Congreso implica un detrimento
de la posicion de los diputados individuales y reduce el numero de «sujetos
verdaderamente relevantes a cuatro o cincoy.

En esta situacion, el sistema de Comisiones Legislativas del Congreso de
los Diputados se caracteriza por los siguientes rasgos:

1. Las comisiones estan formadas por un determinado nimero de pues-
tos ocupados por diputados. A) Cada comision tiene atribuida jurisdiccion
sobre ciertas materias politicas. B) La comision no tiene competencias de
iniciativa legislativa, pero le corresponde discutir y enmendar proyectos y
proposiciones de ley conforme al proceso legislativo explicado en el aparta-
do anterior. C) Las propuestas de la comision sobre los proyectos o proposi-
ciones que le llegan, deberan ser posteriormente discutidas y votadas por el
pleno del Congreso, a no ser que se aplique el procedimiento especial de
competencia legislativa plena de comision, segun el cual una vez que el pro-
yecto es aprobado por la comision se remite directamente al Senado.

2. Elsistema de reparto de los asientos que componen la comision esta
caracterizado por dos principios: 1) El reparto de los asientos entre los dis-
tintos grupos parlamentarios mantiene la proporcionalidad de reparto de es-
cafios del pleno. 2) Cada grupo tiene libre disposicion de los asientos que le
corresponden. Los grupos parlamentarios son los que mantienen ciertos de-
rechos de propiedad sobre los asientos de las comisiones. A) Cada grupo
asigna libremente a sus diputados a las distintas comisiones, pudiendo cam-
biarlos cuando estime oportuno [la direccion del grupo parlamentario lo de-
cide (34)]. B) Los grupos deciden cual de sus diputados ocupa el liderazgo
del grupo en la comision (portavoz), y el presidente de la comision es decidi-
do por los miembros de la misma (35). C) Los grupos no pueden cambiar
con otros grupos posiciones en las distintas comisiones.

3. Cuando por renuncia, muerte o0 nueva convocatoria electoral, que-
dan vacantes asientos de una comision, son los grupos parlamentarios los
que eligen entre sus miembros quienes las ocupan. Cada grupo asignara a
sus diputados a las distintas comisiones intentando maximizar su buen fun-
cionamiento en el parlamento. La direccion de los grupos parlamentarios de-
cide la afiliacion de cada diputado a las distintas comisiones, pudiendo reali-

(34) La constitucion de la direccion de cada grupo parlamentario se enmarca en la auto-
nomia de los grupos para dotarse de su organizacion interna y designar a sus dirigentes y res-
ponsables. Esto en la practica se acaba plasmando en unos estatutos que pueden considerarse
una prolongacion politica de la normativa interna de los partidos, y de hecho, en su relacion
con las camaras, los grupos so6lo estan obligados a designar un portavoz (o varios, con posi-
bles suplentes) (GUERRERO, 2004).

(35) Articulo 41, Reglamento del Congreso.
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zar los reajustes que considere necesarios en cualquier momento de la legis-
latura. De hecho, los cambios de afiliacién son habituales, por ejemplo,
cuando durante el transcurso de una legislatura se incorpora al Congreso un
nuevo diputado como sustituto de alguno que causa baja, se reasignan las
afiliaciones a las comisiones para ajustar la distribucion al nuevo perfil.
Incluso es posible que el grupo parlamentario sustituya a un miembro de la
comision por otro para un solo asunto, debate o sesion (36).

Los miembros de las comisiones votan de forma coherente a las decisio-
nes de los grupos parlamentarios, siguiendo una rigida disciplina de voto,
con un estrecho margen de discrecionalidad, que es directamente proporcio-
nal al peso en el grupo del diputado miembro de la comision (37) e inversa-
mente proporcional al interés de la direccion del grupo en esa cuestion.

CUADRO 7. La organizacion industrial del Congreso en Esparia

Partidos | «Derechos politicos ~ _| Politicas
Politicos Diputados |4 individuales 47| Jerarquia ["&| publicas
débiles»
Sistema Sistema Grupo mayoritario
politico de grupos Disciplina o coalicién
y electoral parlamentarios de partido de grupos

Fuente: Elaboracion propia.

Como la representacion de los grupos en las comisiones es proporcional
a la representacion en el Congreso, la mayoria de la camara se repite en las
comisiones, de forma que cuando existe mayoria absoluta en la camara el
partido mayoritario controla también todas y cada una de las comisio-
nes (38).

De este modo, las comisiones no consiguen una «separacion de propdsi-
to» del pleno parlamentario en el sentido de Cox y McCubbins (1999), es

(36) Articulo 40.2, Reglamento del Congreso.

(37) Por ejemplo, cuando el diputado es miembro de la ejecutiva o direccion del partido,
o incluso secretario de esa area, se le concede un mayor margen de decision.

(38) Esta representacion proporcional implica que se entiende que no existe empate en
las votaciones en Comision si este puede dirimirse ponderando el nimero de votos de cada
grupo en el pleno, siempre que en la Comision hubiesen votado en el mismo sentido los parla-
mentarios pertenecientes a un mismo grupo (GUERRERO, 2004).
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decir, las preferencias que tienen no son sino representacion de las que tiene
el arco parlamentario. En la medida en que las mismas preferencias contro-
lan al pleno y a las comisiones, éstas no consiguen independizarse de la tute-
la del pleno, actuando los grupos como elementos de poder que imponen
esas preferencias. De este modo, las comisiones del Congreso no consiguen
su independencia como «institucion no-mayoritaria», en el sentido de Majo-
ne (2001), independencia que si consiguen otras agencias del sistema politi-
co como el Banco Central o la Comision Europea. Esto denota la debilidad
de las Comisiones en cuanto a profesionalidad, independencia, especializa-
cion y asignacion de derechos de propiedad, consiguiendo en cambio cuotas
mayores de representatividad democratica. A pesar del creciente niimero de
sesiones de las Comisiones y de la creciente duracion de las mismas (cua-
dro 8), la estructura organizativa del Congreso ha continuado debilitando su
posible relevancia. Esto no implica que las comisiones no hayan informado
e incluso aprobado leyes a través del procedimiento especial. El cuadro 9 re-
fleja esta actividad para el periodo 1979-2000.

Otros rasgos que caracterizan a las comisiones, y que reflejan la debili-
dad de las mismas como fruto del modelo de organizacion industrial del
Congreso espafiol, son la reducida plantilla que las atiende (39), la falta de

CUADRO 8. Numero y duracion de las sesiones de las Comisiones

IT Legis-  III Legis- IV Legis- V Legis- VI Legis- VII Legis-

latura latura latura latura latura latura
N.° Sesiones . . ...... 564 645 866 874 1.082 1.123
Duracion en horas . ... 2.158 2.322 2.823 3.097 3.584 3.760

Fuente: Congreso de los Diputados.

CUADRO 9. Actividad legislativa de las principales Comisiones del Congreso
(1979-2000)

Agricul- Exte-  De- Eco- Educa- Indus- Jus- Em-  Presu- Consti-

COMISION DE... ; - : i ; o !
tura  riores fensa nomia  cion tria ticia  pleo  puestos tucional

Proyectos informados. .. 39 12 34 187 44 47 138 57 230 108
Leyes promulgadas. . . . . 26 1 15 81 15 30 60 33 32 7

Fuente: SANcHEZ DE Dios (2006).

(39) Las comisiones recurren al asesoramiento técnico juridico de los letrados del Con-
greso, pero no disponen de otros medios y recursos econdmicos propios.
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recursos y la escasa especializacion de sus miembros. En lo que respecta a
este ultimo aspecto, conviene tener en cuenta que la media de comisiones
permanentes a las que pertenece cada diputado ronda las dos, pero que en la
medida en que algunos de esos diputados ocupan otros cargos politicos o ca-
recen de adecuadas condiciones profesionales, son s6lo algunos congresistas
los que llevan el peso de la actuacion del grupo en la comision (40).

De este modo, las estructuras jerarquicas de los partidos politicos (presi-
dente o secretario general-ejecutiva nacional-direccion del grupo parlamen-
tario) consiguen monopolizar la vida parlamentaria a través de los grupos
parlamentarios (Sanchez de Dios, 1999), llegando a verse afectado el proce-
so de institucionalizacidn del parlamento por la consolidacion del sistema de
partidos (41) (Moran, 1996). Los grupos parlamentarios se convierten en
«subunidades de la organizacion de los partidos», y de hecho la Ley de Fi-
nanciacion de los Partidos Politicos incorpora las subvenciones estatales a
los grupos como ingresos del partido.

7. MODELO ESPANOL VERSUS ESTADOUNIDENSE: UN ANALISIS
INSTITUCIONAL COMPARATIVO

Tras haber estudiado el modelo de organizacion industrial del Congreso
espafiol, en este apartado se procede a un ejercicio de analisis institucional
comparativo con el modelo norteamericano (EEUU) a través de los siguien-
tes rasgos (42).

A. Diputado de partido en Espafia versus Congresista de circunscrip-
cion en EEUU. El sistema electoral espaiol con listas cerradas y bloqueadas
convierte a la direccion del partido politico en el «principal» de la relacion
de agencia del diputado, y asumiendo que este busca la reeleccion, se vera
incentivado a seguir las instrucciones de la direccion del partido politi-
co (43). Los electores eligen entre partidos politicos, y éstos deciden quiénes

(40) Ese cociente del niimero de asientos de comisiones entre el nimero de diputados se
situa en un nivel similar al 2.21 en que se situa para el caso argentino, constituyendo una de
las claves del funcionamiento del congreso de ese pais segun el analisis de JONES et al. (2000).

(41) Piénsese por ejemplo que el desmoronamiento de la UCD fue un proceso relevante
para la estructura de funcionamiento del Congreso.

(42) Este analisis comparativo institucional se centra en la organizacion del congreso y
sus implicaciones en los dos paises, sin que deban olvidarse otras diferencias del sistema poli-
tico espafol y del norteamericano.

(43) Por otra parte, el modelo espafiol esconde un problema de accion colectiva que pue-
de no incentivar a los diputados individuales a trabajar adecuadamente. El resultado electoral
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CUADRO 10. La Organizacion Industrial del Congreso: Espaiia versus EEUU

Congreso espaiiol Congreso de EEUU
Los diputados se deben a sus partidos Los congresistas representan a sus distritos
Disciplina interna en los partidos Los partidos no controlan a los congresistas
El grupo mayoritario domina a las comisiones Sistema de antigiiedad en comisiones
Los diputados no consiguen derechos propios Los congresistas poseen derechos de propiedad
Los grupos parlamentarios deciden Las comisiones son claves
Sistema jerarquico en torno al lider Transacciones legislativas gracias a comisiones
Renovacion parlamentaria Parlamentarios de larga duracion
Parlamento de Grupos (y Partidos) Parlamento de Comisiones
Sesgo institucional: decision, bienes publicos Sesgo institucional: compromiso, bienes privados

Fuente: Elaboracion propia.

forman parte de sus listas electorales. Por el contrario, en el caso norteameri-
cano el sistema electoral convierte al candidato individual en el elemento
clave para el elector, y los congresistas estan incentivados a atender los inte-
reses de sus electores de circunscripcion electoral, pues son éstos los que de-
terminan las posibilidades de reeleccion. En este sentido, cabe sefialar como
el sistema espafiol si ha permitido la existencia de grupos parlamentarios que
representan a partidos o a coaliciones de partidos de caracter regional, y for-
mados solamente por diputados electos en las provincias de esa comunidad
auténoma.

B. Disciplina de partido en Espafia versus Congresistas no controlados
por los partidos en EEUU. La bisqueda de la permanencia en el cargo por
parte de los diputados posibilita que la direccion de los partidos politicos
pueda imponer una disciplina de comportamiento entre sus diputados en
Espana (Sanchez de Dios, 1996, 1999), mientras en EEUU los partidos no
tienen ese mecanismo de control sobre sus miembros.

C. El grupo parlamentario mayoritario domina las comisiones en Espa-
fia versus Sistema de antigiiedad en Comisiones en EEUU. En el modelo es-
pafiol, el reparto de los asientos de las comisiones entre los grupos se realiza
con un criterio de proporcionalidad respecto a la distribucion de escafios en
el pleno, de modo que la direccion del grupo mayoritario (o coalicion de
grupos que sostienen con acuerdos al ejecutivo) mantiene el control sobre el
pleno en el que tiene la mayoria, sobre cada una de las comisiones (que re-

depende del partido y la tarea de cada diputado individual es dificilmente separable, de donde
se podria argumentar un sesgo hacia la provision suboptima de esfuerzo por parte de cada di-
putado. El capital electoral del partido es un recurso de propiedad comun, y esto genera com-
portamientos de tipo free-rider (OsTROM, 1990). No obstante, corresponde a la jerarquia parti-
daria intentar atajar este tipo de comportamientos.
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presentan a escala menor la distribucion de fuerzas de la cdmara) y sobre los
diputados de su partido, que se someten a la disciplina de partido (44). Por el
contrario, el sistema norteamericano establece un mecanismo de asignacion
a las comisiones que premia la pertenencia previa a la misma y la antigiie-
dad, de forma que la composicién de las comisiones no refleja necesaria-
mente la mayoria politica existente en la camara.

D. Diputados sin derechos politicos de propiedad en Espafia versus
Congresistas con derechos de propiedad en EEUU. El modelo de organiza-
cion industrial del Congreso espafiol no concede derechos de propiedad a los
diputados sobre sus asientos en las comisiones: la direccion de cada grupo
parlamentario decide a qué diputados asigna a cada comision, pudiendo
cambiarlos cuando desee. El sistema de antigiiedad existente en la Camara
de Representantes de EEUU se convierte en un mecanismo que otorga un
derecho de propiedad o permanencia sobre el asiento y posicion de liderazgo
en la comision (sujetos a la reeleccion) a cada congresista, derecho indivi-
dual sobre el cual el partido politico no puede interferir (y que es clave para
la agenda politica, la iniciativa legislativa y la salida del statu quo).

E. Relevancia de grupos parlamentarios en Espafia versus peso de Co-
misiones en EEUU. La estructura organizativa del proceso parlamentario es-
pafiol deposita en las direcciones de los grupos parlamentarios el protagonis-
mo de la camara, concediendo al grupo mayoritario una posicion privilegia-
da de control sobre el pleno y sobre cada una de las comisiones (que carecen
de iniciativa legislativa). El Congreso espafiol es un «parlamento de gru-
pos», en el que los grupos son considerados como actores unitarios (Sanchez
de Dios 1996, 1999). Mientras, la organizacion industrial del Congreso nor-
teamericano concede protagonismo a unas comisiones que tienen en exclusi-
va la capacidad de propuesta al pleno, y cuya posicion representa la voluntad
de los miembros que las componen (que no coincide necesariamente con la
voluntad de la mayoria de la cdmara).

La pertenencia a las comisiones es un activo devaluado en Espana, mien-
tras en Estados Unidos constituye una posesion de gran interés. Esto es asi
porque las comisiones en Espafia no consiguen establecer un sistema de de-
rechos de propiedad como en Estados Unidos, por lo que no estan en posi-
cion de coordinar los intercambios legislativos (45). En EEUU cada congre-

(44) Y esto a pesar de que cerca de la mitad de los ciudadanos son partidarios de que los
diputados ejerzan su libertad de voto de acuerdo con su propio criterio (GUERRERO, 2004).

(45) El estudio del poder de las comisiones y la organizacion legislativa en el Congreso
norteamericano desde diversos enfoques ha generado una extensa literatura que incluye los
argumentos recogidos en SHEPSLE y WEINGAST (1987), KrReHBIEL (1991), Cox y McCUBBINS

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
ISSN: 0048-7694, Nim. 135, Madrid, enero-marzo (2007), pags. 67-107 91



COMISIONES, GRUPOS PARLAMENTARIOS Y DIPUTADOS EN LA GOBERNANZA ... GONZALO CABALLERO MIGUEZ

sista se especializa en una comision, mientras en Espafa los diputados son
asignados a varias comisiones. En Espana la pertenencia a varias comisiones
tiene pocos costes electorales para un diputado, y cuanto mayor sea el nime-
ro de comisiones a las que pertenece, menor sera su grado de especializa-
cion.

F. Sistema de jerarquia en el Congreso en Espaiia versus Transacciones
legislativas via comisiones en EEUU. El modelo espafiol de organizacion
del Congreso refleja un sistema politico con un fuerte poder concentrado en
torno a la figura del presidente del gobierno, quien como lider del partido
mayoritario intenta controlar a la mayoria parlamentaria: de este modo, las
transacciones y acuerdos en el seno del legislativo se hacen a través de un
sistema jerarquico. De este modo, en la medida en que el ejecutivo y la ma-
yoria del legislativo representan las mismas preferencias politicas, el papel
del Congreso se ve claramente aminorado. Por su parte, el modelo norteame-
ricano establece un sistema de comisiones que permite las transacciones en-
tre congresistas para configurar mayorias que permitan alterar el statu quo
(el sistema de derechos de propiedad en las comisiones reduce los altos cos-
tes de transaccion del intercambio legislativo), sin que exista una relacion de
subordinacion respecto al presidente.

G. Renovacion Parlamentaria en Espafia versus Parlamentarios de lar-
ga duracion en EEUU. El modelo de organizacion industrial del Congreso
espaiiol no convierte la antigiiedad en la Camara en un activo que otorgue
derechos de permanencia ni liderazgo en las comisiones, y los parlamenta-
rios individuales estan supeditados a la direccion de su grupo, por lo que el
sistema no incentiva la permanencia en el parlamento durante largos perio-
dos, tal como se constata empiricamente en la seccion siguiente (asi, los di-
putados pueden valorar mas el acceso a otros puestos politicos en el partido,
en el gobierno o en otras administraciones) (46). Ademas, las direcciones de
los grupos han propiciado una alta renovacion de cargos en las Comisiones y
en las portavoces de los grupos en las comisiones. Asi, tras cada proceso
electoral la tasa de renovacion de las Mesas de ciertas Comisiones como la
de Economia, Exteriores, Defensa, Justicia e Interior, o Presupuestos ha su-

(1993), SHEPSLE y WEINGAST (1995), MALTZMAN (1997), PoLsBY y ScHICKLER (2001) y
BENIERS 'y SwaNnk (2004).

(46) Junto a ello, el sistema concede el mecanismo de confeccionar las listas electorales
a las direcciones de los partidos politicos, y estas pueden usar este mecanismo para excluir a
aquellos diputados que pueden ser rivales internos de la direccion actual. De este modo, la di-
reccion tiene incentivos también para propiciar la renovacion parlamentaria, dificultando la
permanencia de aquellos diputados a los que consideran un riesgo para la permanencia de la
direccion al frente del partido.
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perado los dos tercios, y en ocasiones la renovacion ha llegado al 100 por
100 (Guerrero, 2004). Esta alta rotacion se evidencia también en la propia
composicion de las comisiones legislativas permanentes, donde la continui-
dad de los parlamentarios es reducida, tal como muestra el cuadro 11. El
caso norteamericano es bien distinto, pues los congresistas obtienen posicio-
nes de liderazgo por un mecanismo de antigiiedad. Si a ello afiadimos que en
este caso los diputados tienen unos derechos de propiedad individuales, se
comprenden los incentivos de los congresistas a permanecer en la camara, e
incluso de los electores a respaldar a congresistas de larga carrera parlamen-
taria. La Camara de Representantes en EEUU consigui6 niveles superiores
de institucionalizacion a medida que la pertenencia a la misma se hizo mas
atractiva y la renovacion de diputados menos frecuente (Jones et al., 2000).
Esta situacion se derivd de la capacidad de los congresistas individuales de
atribuirse ciertas competencias como si fuesen de propiedad propia, situa-
cion bien distinta a la espafola.

CUADRO 11. Numero y porcentaje de diputados que permanecen en las comisiones
legislativas permanentes al inicio de la VI legislatura

Comisiones N.° Repetidores Porcentaje
Economia ..................... 18 44
Presupuestos . .................. 15 37
Agricultura .. .......... ... ..... 11 27
Sanidad . . ..................... 8 20
Industria .. .................... 18 44
Infraestructuras ................. 12 22
Bienestar Social . . ............... 16 39
Asuntos exteriores . . ............. 21 51
Defensa....................... 13 32
Justicia e Interior . . .. ............ 17 41
Constitucional . ................. 10 24
Educacion y Cultura. . ............ 8 20
Administraciones Publicas . ........ 8 20

Fuente: Lorez Nieto (2001).

H. Parlamento de partidos y grupos en Espafa versus Parlamento de
Comisiones en EEUU. Mientras la organizacion del Congreso de los diputa-
dos en Espafia convierte a los grupos parlamentarios (integrados en una je-
rarquia partidaria) en elementos claves para la formacion de las politicas pu-
blicas en el legislativo, el sistema norteamericano concede el protagonismo

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
ISSN: 0048-7694, Nim. 135, Madrid, enero-marzo (2007), pags. 67-107 93



COMISIONES, GRUPOS PARLAMENTARIOS Y DIPUTADOS EN LA GOBERNANZA ... GONZALO CABALLERO MIGUEZ

al sistema de comisiones. El modelo espaiiol no otorga de facto derechos de
propiedad a los diputados individuales y concede amplia discrecionalidad a
los grupos parlamentarios y sus direcciones para que determinen su estructu-
ra organizativa, tarea que cabe entender en el seno de la jerarquia partidaria,
con el lider y la direccion del partido al frente. En concreto, en un sistema
como el espafiol, en el que el partido mayoritario controla al ejecutivo y al
legislativo (especialmente cuando hay mayoria absoluta), la estructura insti-
tucional del Congreso concede al grupo parlamentario mayoritario todo el
peso en el funcionamiento de la Camara, dentro de los limites constituciona-
les y del Reglamento del Congreso. De este modo, la direccion de aquel gru-
po parlamentario controla a la mayoria de la camara y decide como organi-
zar el trabajo interno del grupo, distribuyendo funciones entre los distintos
diputados. Esa direccion tiene por tanto la capacidad de establecer buena
parte de la organizacion del trabajo en el Congreso, primando el trabajo en
Comisiones o en pleno, dando poder de accion a los diputados o convirtién-
dolos en meras correas de transmision de decisiones superiores. De este
modo, determina donde se decide, quiénes tienen poderes y las funciones
que de facto tiene cada o6rgano del Congreso. El grupo parlamentario se con-
vierte en el elemento clave del Congreso espaol, y su estructura organizati-
va real dependera de su relacion con el ejecutivo y con el partido politico co-
rrespondiente (47). En el caso de mayoria absoluta, la direccion del grupo
parlamentario que cuenta con esa mayoria decide en la practica si las comi-
siones legislativas tienen un papel que ocupar o no. El hecho de que la ma-
yoria pueda aplicar su dominio, sin ser frenada por mecanismos instituciona-
les como el de las comisiones legislativas estadounidenses, supone que el
papel de las comisiones legislativas espafolas es poco relevante, pues no po-
seen derechos de propiedad sobre la agenda de decision politica. Los dere-
chos de propiedad politica recaen en el grupo parlamentario mayoritario,
que no se enfrenta con posibles vetos ni en el pleno ni en las comisiones (al
menos si no tiene problemas de cohesion interna).

I. Capacidad de decision y provision de bienes publicos nacionales en
Espafia versus Capacidad de compromiso y provision de bienes publicos y

(47) De este modo, y tal como expone GUERRERO (2004), las direcciones de los grupos
parlamentarios, controladas a su vez por las de los partidos, fijan, en las reuniones previas a
las sesiones del Pleno, de las Comisiones u otros 6rganos de las camaras, las posiciones que
deben sostenerse; indican a sus miembros el sentido de las votaciones en el momento de pro-
ceder a ellas; imponen la disciplina de voto sancionando su incumplimiento; y deciden con la
direccion del partido sobre la continuidad y posicion del parlamentario. El incumplimiento de
la disciplina del voto puede sancionarse de distintas formas, desde el uso de multas o sancio-
nes econdmicas hasta, en caso extremo, con la expulsion del partido politico.
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privados regionales en EEUU. Las instituciones politicas afectan a la organi-
zacion industrial de los congresos, y constituyen un sesgo para el proceso de
eleccion publica. En este sentido, se puede sefialar a modo tentativo como
los determinantes institucionales de los modelos espafiol y norteamericano
resuelven las elecciones planteadas por Cox y McCubbins (1999) de distinta
forma, y se abre una agenda de trabajo comparativo sobre las instituciones y
sus efectos en las politicas publicas cuyo desarrollo constituye un reto para
la comunidad cientifica espafiola. En este sentido, en esta primera aproxima-
cion puede senalarse que el marco institucional y organizativo espafol tien-
de a favorecer la capacidad de libre decision y dificulta el compromiso en
sentido imperativo (toda mayoria parlamentaria puede cambiar el statu guo)
(Shepsle, 1991), mientras los incentivos del modelo norteamericano tienden
a favorecer la capacidad de compromiso del politico (la comision parlamen-
taria tiene la iniciativa legislativa y por tanto la capacidad de bloquear las re-
formas legislativas). En Espaifia, el Congreso puede considerarse un actor de
veto poco activo respecto a la iniciativa del ejecutivo, mientras en Estados
Unidos no so6lo la Camara de Representantes puede aplicar el veto, sino que
la propia comision correspondiente tiene la capacidad de mantener el statu
quo cuando impide que ciertos proyectos lleguen a ser discutidos en la ca-
mara gracias a su monopolio de propuesta en los temas de su jurisdiccion.
Asimismo, en relacion a la atencion de intereses publicos o privados, se
podria sostener que el modelo espafiol incentiva la provision de bienes pu-
blicos de interés nacional (la direccion del partido actia en busqueda del éxi-
to electoral nacional), mientras el norteamericano la provision de bienes pu-
blicos y privados regionales (aquellos que favorezcan la reeleccion del con-
gresista en su circunscripcion). Un aspecto relevante viene dado porque en
trabajos como Weingast y Marshall (1988) o Jones ef al. (2000) se destaca la
importancia de los diputados individuales responsables directamente ante su
electorado a través de listas abiertas o no bloqueadas. Sin embargo, estos di-
putados de distrito no tienen por qué garantizar el interés y la efectividad so-
bre las grandes cuestiones de politica nacional. En este sentido, Alston y
Mueller (2001) defienden que un ejecutivo con poderes fuertes tendra incen-
tivos mayores que los diputados a prestar atencion a cuestiones como el cre-
cimiento economico, la distribucion de la renta o la estabilizacion de pre-
cios, asumiendo todo tipo de costes y beneficios de sus decisiones. Coheren-
temente con esta argumentacién la experiencia espafiola mantiene un
ejecutivo fuerte que, a través de una jerarquia partidaria, resuelve los proble-
mas de coordinacion entre el ejecutivo y el legislativo, y aquellos que pudie-
sen surgir entre los diputados del grupo en el seno del parlamento. El posible
descuido de los intereses de circunscripcion y regionales se ha compensado
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en el modelo espafiol a través de un proceso de descentralizacidén politica
que ha concedido competencias crecientes a las autonomias (Caballe-
ro, 2005a).

8. LOS ATOMOS DE LA JERARQUIA: EL PERFIL DE LOS DIPUTADOS EN ESPANA

El barémetro de opinion del Centro de Investigaciones Socioldgicas de
septiembre del 2003 mostraba que el 76 por 100 de los espafioles considera-
ban muy o bastante importante el Congreso de los Diputados para el funcio-
namiento del sistema politico espafiol (Guerrero, 2004). Las reglas politicas
del sistema espaiiol y la organizacion industrial del Congreso establecen un
sistema de incentivos del que se deriva una serie de sesgos e implicaciones
sobre el perfil de los diputados espafioles. Segin nuestro analisis: 1) La figu-
ra del diputado se corresponderia mas con la de un «politico de partido» que
con la de un «representante de circunscripcion». 2) Se favoreceria una alta
tasa de renovacion parlamentaria, pues la permanencia no constituye un acti-
vo de posicion ni liderazgo institucionalizado por un sistema de comisiones
al estilo EEUU. 3) La tasa de mortalidad de los diputados espafioles dificul-
taria la formacion de una masa de legisladores especializados y profesiona-
les. 4) Se podria configurar la hipotesis de «politicos profesionales, legisla-
dores amateur» para el caso espafiol, en el sentido de Jones et al. (2000). Por
todo ello resulta relevante someter a analisis el perfil de los diputados en
Espafa para comprender el funcionamiento de los mercados legislativos del
pais, y para testar las implicaciones que del modelo de organizacién indus-
trial del Congreso espafiol cabe derivar. Esta seccidon constituye una aproxi-
macion a estos objetivos.

Hay tres conceptos de fundamental importancia a la hora de entender a
los parlamentarios en una democracia: las funciones individuales de los di-
putados en el Congreso, la lealtad de los diputados hacia el partido y la efi-
cacia de los diputados (48). Lo cierto es que los diputados espafioles mues-
tran un alto grado de satisfaccion con el desarrollo de sus funciones, y cerca
del 80 por 100 declara estarlo (Guerrero, 2004).

El significado individual de los diputados en el proceso democratico es-
paiol es determinado tanto por factores estructurales, politicos y por la fun-
cion de los partidos, como por la idea que los diputados tienen de sus areas.

(48) En el analisis de MAURER (2000), se constata que la idea que tienen los diputados
espafioles sobre su actividad es reflejo de una institucion legislativa democratica que funciona
correctamente.
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El peso de los partidos politicos es muy elevado en el sistema espafiol, y el
sistema de partidos limita el grado de accién individual de los diputados en
el parlamento, constituyéndose un «parlamento reactivo» en el sentido de
Mezey (1979) (49). En el analisis de los actores parlamentarios, resulta de
interés indagar sobre las motivaciones de los diputados espafoles en su in-
corporacion a la politica. Las razones esgrimidas por los diputados para esta
incorporacion a lo publico apuntan a un alto grado de ideologizacion, com-
promiso y sentido de servicio a la sociedad (cuadro 12).

CUADRO 12.  Principales motivaciones para dedicarse a la politica
de los diputados espaiioles

Servicioalasociedad. .. .......... ... ... ... ... 31%
Compromiso con ideas . . ............couuueeennnn.. 28%
Cambiosocial . ... ... ... . ... . 22%
Atraccion por la Actividad Politica . .. ............... 16%
Lucha Antifranquista .. ........... ... ... ... .. .... 13%
Deseo de participacion . . .. ........ . 7%
Tradicion familiar, peticion de amigos. ... ............ 7%

Fuente: UriartE (2000). Porcentajes calculados sobre encuesta realizada
a Diputados, 1997.

En este sentido, el deseo de hacer de la politica una profesion no figura
explicitamente entre las motivaciones que impulsan a los ciudadanos a dedi-
carse a la actividad politica, aunque a medida que los diputados avanzan en
la carrera politica hacen de ella una profesion, aun cuando tenga un caracter
temporal (50) (Uriarte, 2000). Esto hay que entenderlo en un contexto de
profesionalizacion de la politica, tanto en un sentido de especializacion y
complejidad, como de dedicacion laboral a tiempo completo por parte de
quienes la ejercitan (51).

(49) Esto implica que los diputados se amoldan a las directrices del partido en vez de a
las peticiones del electorado.

(50) La informacion del cuadro 12 puede interpretarse en funcion del interés de la clase
politica de manifestar aquellas motivaciones que agraden a la poblacion. El politico puede
responder estas encuestas como un maximizador de votos que declara aquello que mas intere-
sa oir a los ciudadanos. En este caso, afirmar el interés de convertir a la politica en profesion
podria ser castigado por los votantes.

(51) El debate sobre la «profesionalizacion» de la politica se remonta a textos como
OSTROGORSKI (1902) y MicHELs (1911), y se ha mantenido constante hasta la actualidad, con
ejemplos recientes como Kousser (2005).
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CUADRO 13.  Momento de incorporacion a la politica como actividad
principal de los diputados espariioles electos en 1996

Antesde 1977 ............. 6%
1977-1978 . ... 9%
1979-1981 . .. ............. 11%
1982-1985 . .. ... .......... 24%
1986-1988 ... ............. 10%
1989-1992 ... ... .......... 20%
1993-1995 . ... ... ... ... ... 21%

Fuente: UriarTE (2000).

Los diputados espaiioles acceden al Congreso de los Diputados con un
alto rodaje politico, habiéndose dedicado ya previamente a la politica como
actividad principal. De hecho, un 80 por 100 de los diputados electos en
1996 ya se dedicaban a la politica antes de entrar a formar parte del parla-
mento (Uriarte, 1996). De entre los que se dedicaban ya a la politica como
profesion, el 25 por 100 lo hacia desde antes de 1982 y otro 25 por 100 em-
pez6 a hacerlo entre 1982 y 1985, tal como muestra el cuadro 13.

En todo caso, debe destacarse que los diputados que acceden al Congre-
so mantienen un largo periodo de afiliacion previa a la organizacion politica
por la que son elegidos. Los porcentajes del cuadro 14 muestran la larga tra-
yectoria politica de los diputados espafioles.

CUADRO 14. Tiempo de afiliacion al partido de los
diputados electos

Masde20anos . ............... 28%
Del0a20afos................ 42%
DeS5alOanos................. 16%
De2alSanos.................. 9%
Menosde 2 afios . .............. 2%
NC/No afiliados. . . ............. 3%

Fuente: UriartE (2000). Calculos para los diputados
de la VI Legislatura.

Sin embargo, la tasa de no reeleccion en el Parlamento espafiol ha sido
bastante importante en la reciente experiencia democratica. El cuadro 15 re-
coge la «tasa de mortalidad de los diputados», es decir, el porcentaje de ellos
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CUADRO 15.  Tasa de mortalidad de los diputados espaiioles

1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004

47,2% 63,6% 19,1% 48,9% 35,5% 46,7% 56% 54,8%

Fuente: GUERRERO (2004).

que dejan de serlo en la legislatura siguiente a su eleccion. Con la excepcion
de las elecciones de 1986, puede sostenerse que se trata de una tasa de reno-
vacion muy alta en términos comparativos (Botella, 1997; Lopez, 1997). De
hecho, sdlo un diputado permanece ininterrumpidamente en el Congreso
desde las primeras elecciones. Esto es especialmente llamativo si tenemos
en cuenta que la inmensa mayoria de la Camara se declara satisfecha con el
trabajo de diputado (Delgado, 2000), e incluso manifiesta su voluntad de
continuar en ella: segin los célculos de Uriarte (2000), asi lo manifestaban
un 85 por 100 de los diputados de la VI Legislatura.

Este alto nivel de renovacion parlamentaria se manifiesta también si es-
tudiamos el nimero de legislaturas de permanencia de los diputados en de-
mocracia. El cuadro 16 aporta informacion sobre el nimero de legislaturas
en las que han ocupado escafio los diputados electos en la VII legislatura. La
situacion de vidas parlamentarias breves no ha cambiado en la octava legis-
latura, y de hecho la mayoria de los que han sido diputados en la etapa de-
mocratica espafola lo han sido durante una tnica legislatura (52) (Guerrero,
2004). De este modo, se confirma la limitada experiencia en la vida parla-
mentaria de buena parte de los diputados espaiioles (53) (Moran, 1996; Ona-
te, 2000b; Lopez Nieto, 2001).

Esta tendencia hacia carreras legislativas cortas debe entenderse en el
contexto de un marco institucional en el que no resulta relevante mantener
acuerdos de larga duracion entre diputados, pues es la direccion del grupo
parlamentario la que mantiene la constancia y alarga el horizonte temporal
de la actividad parlamentaria. Es la direccion del grupo parlamentario la que
se profesionaliza en las tareas legislativas, y observa cdmo una alta rotacion
de diputados impide a los diputados de a pie especializarse hasta niveles que
les permitan rivalizar con la direccion del grupo parlamentario.

(52) Entre las conclusiones derivadas de los estudios sobre esta cuestion, GANGAS (2000)
apunta que los momentos en los que se ha producido una mayor renovacion de diputados res-
ponden a momentos de cambio en los partidos, y que las renovaciones son mas frecuentes e
intensas en los partidos de la oposicion que en el Gobierno.

(53) Téngase en cuenta que el numero medio de legislaturas en que un diputado sirve en
Estados Unidos esta entre cuatro y cinco, tal como apunta JONEs et al. (2000).
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CUADRO 16.  Continuidad de los diputados elegidos al inicio de la VII legislatura

Una Dos Tres Cuatro Cinco  Seis Siete  Ocho  Total

PP ... ... ... 71 34 38 18 15 4 2 1 183
PSOE........... 54 27 11 8 6 9 4 6 125
Total. . .......... 147 72 53 27 24 13 7 7

Fuente: Lorez (2001).

Un doble componente caracteriza a los diputados espafioles: por un lado,
una larga trayectoria de actividad politica (reflejada en sus largas vidas
como militantes de partido e incluso por su larga dedicacion a la politica
como actividad principal), y por otra, una alta tasa de renovacion de diputa-
dos en Espafia (de modo que una amplia masa de diputados tienen un paso
«cuasi-ocasional» por el Congreso). En este sentido, los diputados espafioles
podrian ser caracterizados como «politicos profesionales, legisladores ama-
teur» (Jones et al., 2000), aunque en todo caso con rasgos menos extremos
que para el caso que ese trabajo analiza. De hecho, en el caso espafiol existe
una minoria parlamentaria que se profesionaliza en el parlamento, dirigien-
do su respectivo grupo parlamentario y ejercitando la tarea legislativa.

A favor de la tesis de los «legisladores amateur», debe sefialarse que el
papel de los diputados espaiioles no ha conseguido todavia un alto grado de
institucionalizacion, a pesar de los avances realizados en los ultimos afios.
De este modo, la escasez de recursos y medios caracteriza al diputado como
institucion. De hecho, han carecido de respaldo administrativo y profesional
(en diversas ocasiones teniendo que pagar de su propio salario a un asistente
administrativo), no disponen de sedes estatales en los distritos a los que re-
presentan, y hasta mediados de los noventa carecieron de oficina personal en
Madrid.

En este escenario, resulta especialmente relevante conocer la formacion
y profesion de origen de los diputados espafioles, pues estas van a constituir
un input para el proceso parlamentario. Segun los célculos de Jerez (1997)
para la V Legislatura y de Uriarte (2000) para la VI, se constata que en torno
al 75 por 100 de los diputados tienen titulacion universitaria. En cuanto a las
profesiones de origen, podemos apuntar como para la VI Legislatura el 21
por 100 de los diputados eran funcionarios, el 16 por 100 profesores de uni-
versidad, el 15 por 100 abogados, el 10 por 100 profesores de secundaria y el
8 por 100 técnicos medios (Uriarte, 2000). El fuerte peso de los funcionarios
entre los diputados se mantiene a lo largo de las distintas legislaturas, pu-
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diéndose hablar de una «tecnificacion de la élite politica bajo la forma de
funcionarizaciony» (54) (Jerez, 1997).

Segtin el estudio de Maurer (2000), los diputados espaioles consideran
que sus funciones en el Congreso son las de hacer leyes, controlar al ejecuti-
vo y representar al ciudadano. Siguiendo ese trabajo, los diputados se mani-
fiestan mas leales a los electores (36,6 por 100) que al partido (26,6 por
100), aunque un 36,6 por 100 de los entrevistados manifiesta que considera
imposible distinguir entre la lealtad al partido y al elector (lo que implica
que estos diputados asumen que los partidos representan fielmente los idea-
les de los ciudadanos). Asimismo, se constata que son los lideres de los par-
tidos los que mas claramente se decantan por esta ultima opcidén, mientras
que los diputados de a pie son los que se manifiestan mas leales al electo-
rado (55).

A la hora de analizar la importancia de la actuacion de los diputados, re-
sulta relevante en qué medida los diputados pueden influir en el orden de
prioridades del Congreso y en las leyes mas relevantes. En la experiencia es-
pafiola, los diputados se sienten mas eficaces durante aquellas legislaturas en
las que no hay mayorias absolutas, por lo que el Congreso consigue mayor
influencia (I, V, VI y VIII Legislaturas). En estos periodos los diputados per-
ciben que es posible influir sobre el orden de prioridades y afectar sustan-
cialmente la legislacion (Maurer, 2000). Asimismo, en el desarrollo de sus
funciones estan mas satisfechos los diputados de la oposicion, menos subor-
dinados al extremo protagonismo del gobierno (Guerrero, 2004).

9. CONCLUSIONES

Este articulo ha abierto la «caja negra» del Congreso de los Diputados
espafiol desde un enfoque propio de la economia politica moderna que asu-
me la importancia de los factores institucionales y organizativos para los
procesos legislativos. El articulo conecta con los distintos programas de tra-
bajo que sobre el Congreso han desarrollado los politélogos espaioles, y a la
vez responde a la necesidad de desarrollar nuevos fundamentos tedricos que
nos permitan comprender el funcionamiento y los efectos de la organizacion

(54) Los «burodcratas» estan presentes en todos los grupos parlamentarios.

(55) Esta declaracion de los parlamentarios parece no coincidir con la opinién manifes-
tada por los ciudadanos; en 1998 un 63 por 100 de los espafioles se mostraba muy o bastante
de acuerdo con la idea de que los intereses que persiguen los partidos tienen poco que ver con
los intereses de la sociedad (CIS, Estudio, nim. 2309, diciembre de 1998).
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del Congreso, asi como desarrollar el andlisis institucional comparativo. En
este sentido, el estudio del papel de los derechos de propiedad, las transac-
ciones y las jerarquias en la gobernanza del Congreso de los Diputados espa-
fiol entronca con la tradicion de analisis impulsada por Weingast y Marshall
(1988) para el caso norteamericano.

Nuestro analisis ha concluido el reducido papel que la estructura de orga-
nizacion industrial del Congreso concede a los diputados individuales y a las
comisiones parlamentarias. Esta estructura se diferencia considerablemente
de la organizacion y funcionamiento de la Camara de Representantes de
Estados Unidos. El parlamento espafiol se compone mas bien de fracciones
o grupos debidamente organizados que de diputados entendidos como agen-
tes politicos individuales. Son los «diputados lider» quienes, al dirigir los
grupos parlamentarios, concentran el poder. Las transacciones se llevan a
cabo a través de delegaciones en la estructura jerarquica del grupo parlamen-
tario, mientras en el caso norteamericano el sistema de comisiones permite
las transacciones entre congresistas.

La conjuncion en el sistema politico espaiiol de unas reglas electorales
centradas en los partidos politicos y de un parlamento organizado en base a
grupos parlamentarios implica un escenario institucional que puede ser ca-
racterizado como un Estado de Partidos en el que un numero limitado de re-
presentantes politicos controlan los partidos politicos jerarquizados. El gran
peso de los partidos en la vida publica se acaba prolongando hacia la confi-
guracion parlamentaria, de lo cual da buena muestra el hecho de que los gru-
pos parlamentarios, a quienes nuestro analisis concede el protagonismo de la
vida parlamentaria, se acaben convirtiendo en «subunidades de la organiza-
cion de los partidos». De este modo, el partido politico penetra en la organi-
zacion del Congreso a través de una estructura jerarquica sobre el grupo
parlamentario. El parlamento se acaba convirtiendo en un Parlamento de
Grupos.

La estructura organizativa del Congreso no otorga derechos individuales
a los diputados espafioles sobre sus asientos en las Comisiones, en contrapo-
sicion al caso de Estados Unidos en el que la antigliedad en la cAmara conce-
de ciertos derechos. En el caso espafiol la mayoria parlamentaria se refleja
en todas las comisiones y los grupos parlamentarios deciden quién los repre-
senta en cada comision. Y es que el modelo espaiiol incentiva una disciplina
de partido que minimiza la independencia de los diputados y otorga la capa-
cidad de decision en las elecciones colectivas a los dirigentes del grupo par-
lamentario. En este sentido, Herrero y Rodriguez de Mifion (1997), llega a
sostener que en Espaiia se ha configurado un Estado de Partidos que anula la
independencia del diputado y que acaba anulando también la del grupo par-
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lamentario y la del propio parlamento. Las férmulas jerarquicas son la res-
puesta al «segundo orden de economizacion» de Williamson (2000), como
férmula de realizar transacciones dadas las reglas politicas del sistema espa-
fiol. A pesar de su escasa atencion constitucional, los grupos parlamentarios
son organizaciones que protagonizan la vida legislativa espafiola, y que sur-
gen como resultado de la actividad economizadora dentro de un marco insti-
tucional dado.

La gobernanza del Congreso de los Diputados responde a la matriz insti-
tucional implantada para la formacion de las politicas publicas en el Estado
espafiol. Esta matriz incluye la ausencia de actores de veto, la tendencia a la
jerarquia en la relacion politica y la prioridad otorgada en el disefio organi-
zativo a intereses publicos generales frente a los de distrito. La organizacion
del Congreso refleja en buena medida las instituciones del pais, y requiere
de continuos esfuerzos teoricos, aplicados y comparados. Este trabajo ha
realizado un esfuerzo para caracterizar al modelo espafiol en base a ciertas
claves tedricas y aplicadas, y convirtiéndolo en un caso de referencia que
contrasta con el estadounidense sobre mercados legislativos.
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