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Varios estudios han relatado la funcion de los aparatos legislativos y sus repre-
sentantes en democracias establecidas hace tiempo, ahora es posible realizar estos
estudios en nuevas democracias o sistemas cn proceso de alcanzarla (2). Este articu-
lo examina la funcion de los parlamentarios en la recién consolidada demeocracia es-
pafiola. El Parlamento espafiol permite estudiar el desarrollo de las funciones del
parlamentario en las dos dltimas décadas y comparar las seis legislaturas que siguie-
ron la ratificacion de la Constiticion en 1978 (3). El estudio del cambio legislativo
desde 1979 hasta hoy en el Congreso de los Diputados ha desvelado que la idea que
tienen los diputados sobre sus funciones es reflejo de una institucién legislativa de-
mocrata que funciona correctamente. Un examen individualizado de los diputados

(1) Agradezco a GUILLERMO REGULEZ MOCHALES por haber traducido este articulo del inglés al espafiol.

{2) Ver AGiHL 1994; ANDEWEG, 1992; BLONDEL, 1970, 1973; CAPLAN & FerFER, 1996; CLOSE, 1995,
COPELAND & PATTERSON, 1997, DAMGAARD. 1992: DoRING, 1995; LIEBERT & CoTTa, 1990; LiPHART &
WAISMAN, 1996; LOEWENBERG & PATTERSON, 1979; MEZEY, [979; NORTON, 1990; Ouson & MEZEY, 1991,
QLson, 1994; PATZELT, 1994; PoLspy, 1975: Vos, 1996,

{3) Aunque Espadia ha senido elecciones democraticas desde 1977 no se considera que sea una de-
mocracia conselidada hasta 1983; cuando los responsables del golpe de Estado de 1981 fueren juzgados,
condenados de acuerdo con [a ley vigente; v la sentencia fue aceptada por la mayoria de los ciudadanos.
Este concepto sigue las ideas de HIGLEY y GUNTHER: «una democracia consolidada es un régimen politico
que sigue todos los procedimientos democraticos y en el que todos los grupos politicos relevanies aceptan
las instituciones ¥ las reglas democrdticass (HiGLeY y GUNTHER, 1992, pig. 1),
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muestra que perciben sus funciones con un gran sentido de solidaridad hacia las ciu-
dadanos de su distrito. La lealtad de los diputados es hacia el electorado y el partido;
en general, los diputados opinan que los partidos se han desarrollado representando
estrachamente el deseo del elector. El sentido de eficacia es, por lo general, alto y
depende tanto del poder del Congreso al hacer las leyes como de la situacion de los
diputados en el partido ¥ la legislatura. El sentido de eficacia se ve reforzado en pe-
riodos en los que se requicre consenso a la hora de tomar decisiones. La democracia
espafiola puede servir como ejemplo a estudios realizados por otras nuevas demo-
cracias a la hora de sentar las bases del trabajo de parlamentos y parlamentarios.
Colton {1994), Kotzé (1999) y Mansfeldova (1998) han realizado estudios de andlo-
£o contenido y servirdn para hacer comparaciones.

La funcién individual de los diputados, en el Congreso espafiol, va a ser examina-
da por medio de una breve recopilacion de acontecimientos desde el principio de la
nucva demogracia y la composicion del Congreso en las seis legislaturas en estudio.
Tras esto, el contexto general del Congreso (influencia al redactar las leyes, funcion
de las comisiones, recursos, etc.) dara paso a tres conceptos de fundamental importan-
cia a lahora de entender a los parlamentarios de una democracia: 1) las funciones in-
dividuales de los diputados en el Congreso, 2) la lealtad de los diputados hacia el par-
tido y ¢l electorado, y 3) el sentido de eficacia que tienen los diputados.

Este estudio esla basado en informacion obtenida en una serie de entrevistas con
ministros ¥ diputados del Congreso en 1991 (40 entrevistas), 1996 {8) y 1998 (6).
Las entrevistas sc planearon dc manera que fuese posible realizar un amplio estudio
de la influencia politica del Congreso y para ello se cubrid un amplio temario (Mau-
rer, 1995). Estas entrevistas aportaron la mayor parte de la informacion acerca de lo
que los diputados apinan de sus funciones y son la base de este estudio. Es necesario
decir que las preguntas de estas entrevistas no ofrecen la posibilidad de selecionar
una enfre varias respuestas lo que hace mds favorable un anilisis cualitativo que
cuantitative, Gran parte de 1a informacion extraida de las entrevistas se debe a un
meticuloso anélisis de las respuestas, dividiéndolas por temas y partidos a los que
pertenecian los diputados cuestionados. El nimero de diputados entrevistados de
cada partido fue, en lo posible, proporcional a 1a representacion que ese partido tenia
en el Congreso. Los diputados que sirvieron en varias legislaturas fueron entrevista-
dos con preferencia y las preguntas hicieron énfasis en las difencias entre dichas le-
gislaturas {Tabla 1 muestra resultados). Ademads de las entrevistas, estadisticas su-
ministradas per el Congreso y el Gobierno espafiol, documentos parlamentarios
(Debate scbre el Estado de la Nacion, mayo de 1998) y varios periodicos espafioles
han servido como fuentes de informacidn (4).

{4) Agradezco la colaboracion econdmica de The American Political Science Association Small
Research Grant, 1998; Southern [llinois University at Edwardsville Summer Rescarch Fellowship, 1996
v fondos para el Desarrollo del Profescrado, 1998; ¢l Programa de Cooperacidn entre el Ministerio de
Cultura de Espafia y las universidades de los Estados Unidos, 1991; Ohio State University, Graduate Stu-
dent Alumini Research Award, 1991.Y la colaboracién directa a la hora de obtener informacion de el per-
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TabLa 1. Diputados entrevistados, distribuidos por partide y posicion en el partido

Partido Lideres Diputades de a pie Total
PP 6 3 9
UCD/CDS ... 8 6 14
PSOE. ... ... ... . 8 4 12
PCE/IU-IC. ... ... o 3 2 5
GiU. .o 3 0 3
PNV 2 0 2
Grupo Mixto, . ..., . ......... . ..., 0 1 1

Tol .. ... ... 29 16 46*

* Dec los 40 entrevistados, 6 cambiaron de partide ¥ aparccen dos veces.

EL CONTEXTO INDIVIDUAL DE LOS PARLAMENTARIOS

El significado individual de los diputados en el proceso democratico espaiiol
{proceso legislativo y representacién del electorado) es determinado tanto por facio-
res estructurales y politicos y la funcién de los partidos comeo por la idea que los di-
putado ticnen de sus tareas. Antes de estudiar las funciones de los diputados es nece-
sario determinar las caracteristicas del sistema politico, especialmente del Congreso
y su proceso activo de institucionalizacion. Han pasados dos décadas desde el naci-
miento de la Constitucion y es posible ver con claridad algunos de los efectos de
este proceso institucionalizador. El estudio de estc tema, rcalizado por Licbert
(1998), basado en las primeras legistaturas, muestra que este organo esta formal-
mente institucionalizado. Futuros estudios de la V y VI Legislaturas podrian desve-
lar que ya no se sustenga que «los intentos, a nivel informal, para institucionalizar la
cooperacidn enfre mayoria y oposiciéon ne han progresado desde que se acabd la
Caonstitucidnn». Capo Giol ha manifestado que las negociaciones entre partidos en el
Congreso funcionan bien (1994). Ademas, este autor hace mencion de un aumento
en las negociaciones entre ejecutivo y oposicion, y consenso a la hora de tomar deci-
siones sobre los temas basicos de la legislacidn. Moran nota un gran cambio de los
diputados para alcanzar mayor estabilidad del sistema de partidos (1996).

EL CAMBIO DE REGIMEN Y EL SISTEMA DEMOCRATICO DE PARTIDOS

En 1976 el parlamento unicameral y no democratico votd a faver de disolver la
camara y convoco elecciones generales para junio de 1977. Con las elecciones apa-

sonal e Documentacién y Estudios del Congreso de los Diputados: ¢l Ministro de Relacciones con las
Cartes; Enrique Amnalda Alcubilla, Vocul det Consejo General del Poder Judicial v Letrado de las Cortes
Generales, Ademds quiero agradecer a todos los parlamentarios y minisiros que me concedieron entravis-
tas y 4 la ayuda de Rod Kiewiet y Louis Westeficld.
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recieron los primeros rasgos de un sistema politico de partidos y los lideres elegidos
en las umnas se enfrentaron a la tarea de crear la Constitucion. Esta Constitucion se
aprobé por medio de referéndum popular en 1978, y es similar a la del Reino Unido
en la que el sistema parlamentario estd acompafiado por la monarquia (5). El proce-
so de democratizacion fue pacifico y evitd la depresion econdmica que afectd a los
paises del este. Gunther ha clasificado esta transicion como «de élite» lo que pone
de manifiesto la necesidad de intervencion de todos los «circulos politicos de élite»
(1992, pag. 40). El consenso general a la hora de tomar decisiones en la transicion
quedd plasmado en las primeras legislaturas.

El sistema pelitico espafiol responde al modelo parlamentario cldsico con es-
tructura federal asimétrica. Bl desarrollo de esta estructura estatal tiene cabida den-
tro de la Constitucion pero no lo impone de forma definitiva. E! Gobierno central
continuamente transfiere responsabilidades a las comunidades auténomas, aunque
la del Pais Vasco y Catalufia encabezan este proceso por motivos histéricos.

El sistema politico, con multiples partidos, es un elemento democratico bicn ¢s-
tabilizado en Espaiia. El estable sistema multipartito se ve afectado por la Ley Elec-
toral que permite que el nimero de representantes por distrito dependa del numero
de habitantes (Comision Electoral Central, 1995; Gunther, Sani, & Shabad, 1986).
La Ley Electoral y el caracter plurinacional del estado espafiel ha dado lugar a parti-
dos regionales (6). A nivel nacional, la Ley Electoral ha favoreeido a partidos gran-
des y a partidos regionales de centro derecha que representan el interés de las distin-
tas regiones: Partido Nacionalista Vasco (PNV) y Convergéncia i Unio (CiU) (Gunt-
her, 1989, pags. 75-76). La representacion de estos intereses nacionalistas y su papel
a nivel politico nacional ha sido importante para mitigar las diferencias que existian,
en 1975, entre centro y periferia (geograficamente hablando).

Desde la desaparicion de Uniéon de Centro Democratico (UCD) cn 1982, los
partidos politicos han revisado sus estructuras y su organizacién ha evolucionado si-
guiendo ideales de uni6n, disciplina v jerarquia interna (7). La organizacidn de los
partidos refleja su papel central en el proceso electoral (los partidos presentan listas
electorales cerradas), lo que ha ocurrido a pesar de los bajos niveles de afiliacién a
los partidos politicos y grupos de interés (Moran, 1996, pags. 9-10) (8). Excepto la
desaparecida UCD, todos los grupos parlamentarios muestran gran disciplina de
voto.

(3) El poder de la monarquia en Gran Bretafia y Espafia es diferente,

(6) Como MEADOWCROFT sefiald, «El sistema de listas regionales obliga a formar partidos basados
en identidades regionales, émicas o tribales» (1994).

(7) Una excepcion a esto son los recientes conflictos intemos y la division del bloque comunista,
Izquierda Unida-Iniciativa per Cataluaya. Tambten el PSOE, micntras que vota dc manera ynitaria en el
parlamento, estd articulando un proceso democratico intemo cob cleciones primarias para selecionar un
candidato presidencial.

(8) También sobre la ley electoral ¥ sus efectos en la organizacion interna de los partidos, ver
GuNTHER (1989) y GaNGas PRiRO (1995, pags. 42-47). El colapso de UCD aparece en GANGAS PRIRO
(1995}, GUNTHER {5in publicar) y Hopkid (1995},
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Situacion de los diputados. La funcion de los legisladores debe ser estudiada
dentro del contexto en ¢l que operan; es decir, las funciones dominantes y la impor-
tancia del aparato legislarivo en el sistema politico afectara el papel individual de los
legisladores y sus impresiones (Patzelt, 1999). Las normas de la Constitucion y los
Reglamentos partamentarios protegen al ejecutivo que gobierna en minoria, como el
que habia en aquel momento. De acuerdo con la Constitucion, el voto de investidura
y de confianza miden ¢l apoyo al Gobierno y sdlo requieren mayoria simple (Consti-
tucién Espafiola, articulos 112 y 113). Por otra parte, la mocién de censura requiere
mayoria absoluta y obliga a sustituir al presidente por el candidato que figura en la
propuesta (9). El Reglamento provisional del Congreso de los Diputados de 1979
fue disefiado para fortalecer al ejecutivo; porque se pensaba gue los gobiernos mino-
ritarios serian mds frecuentes en el {uturo y asi se evitaban gobiernos inestables y
fragmentacion ideoldgica, tal y como ocurrio en la Segunda Republica. El Regla-
mento aprobado en 1982 no amenazo estas nociones. Los Ministros estan habilita-
dos para servir como miembros del Parlamento, pero la Ley de Incompatibilidades
no permite que los parlamentarios ocupen otras puestos publicos.

Influencia de lu politica del Congreso. Un buen punto de partida para estudiar ¢l pa-
pel de los diputados es la importancia general del aparato legislativo. Las legislaturas se
puecden clasificar como de relevancia transformadora al hacer las leyes o, simplemente,
dedicadas al debate (Polsby, 1965). A este binomio, Mezey y Norton suman la clasifica-
cion de «influir en las leyes»; Blondel afiade el calificativo de «viscoson», que es la habi-
lidad del aparato legislativo a resistir los cambios que el ejecutivo quiere imponer
(Polsby, 1975; Mezey, 1979; Norton, 1990; Blondel, 1970; Longley and Zajc, [998).

Estos conceptos no se pueden aplicar, de {forma constante, en Espana ya que en
algunas legislaturas el Congreso ha influido intensamente en las leyes y otras han
estado reducidas, tnicamente, al debate y al control. El modo en que el Congreso in-
fluyd la politica y los factores que determinaron esta influencia, cn las cuatro legis-
laturas que siguieron a la Constituyente (1979-1993), son tema de otro estudio don-
de es posible destacar que el Congreso tenia mas influencia en hacer las leyes duran-
te la época de la transicion; cuando se buscaba consenso a la hora de tomar
decisiones, especialmente en temas legislativos fundamentales (Maurer, 1999) (I1().
La influencia del Congreso fue tambien imporiante cuando el partido en el Gobierno
ne tenia mayoria absoluta y sus miembros no estaban unidos. La influencia del Con-
greso fuec minima cn ausencia de cstas circunstancias.

(%) Scinspira en el modelo alemdn; un método que es incluso mas protector de los gobiernus mino-
ritarios ¢s ¢l de Escandinavia, donde no sc requiere mayoria absoluta para la investidura.

(10} Influencia parlamentaria se refiere, en cste contexto, a la influencia ejercida independiente-
mente del cjecutivo; bien como partido de oposicion o en coalicidn, o por mediv de los miembros del par-
tido en el Gobierno de 1al forma que el ejecutivo se ve obligado a modificar su orden de prionidades o los
proyectos de ley.
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La Constitucién fue el foco de atencion de la Legislatura Constituyente, con
un Gobierno centrista mineritario, Union de Centro Democratico (UCD). Los gru-
pos de ¢lite de todos los grandes partidos participaron en el proceso constituyente.
UCD mantuvo mayoria simple en la I Legislatura (168 de 350 cscafios). Durante
este periodo la minoria en el Gobierno se esforzo en encontrar consenso politico
principalmente en los temas de mayor importancia, lo que determiné la gran in-
fluencia pariamentaria a 1a hora de hacer las leyes. La I Legislatura tambien se ca-
racterizé en que la oposicion estaba dominada por un partido amplie (socialista
con 121 escafios), y otros cuatro partidos con menor representacion. A la derecha
estaba Alianza Popular. El partido comunista (PCE) retocd sus ideales politicos
para participar en la democracia. Otros dos partidos, de cardcter regional, se en-
marcaban en el centro politico: Convergéncia i Unid (CiU de Cataluiia) y el Parti-
do Nacionalista Vasco (PNV).

TaBLA 2. Resultados de lus elecciones en el Congreso de los Diputades, 1977-1996,

namero de escafios

Partido Constituyente 1 1 1L v v Vi
PCEAU-IC . ......... 20 23 * * 17 18 21
PSOE .............. 118 121 202 184 175 159 141
UCpD............... 165 168 11 —_ e — .
CDS . ... ... ... — — 2 19 14 — —
AP/CD/PP. . oL L. 16 9 167 105 o7 141 156
Cill................ 11 8 12 18 18 17 16
PNV ... 8 7 g 5 5 5 S
Grupe Mixto . ... ... .. 12 14 8 12 14 14 11
TOTAL............. 350 350 350 350 350 350 350

Los resultados de la I, 11 v Il Legislaturas provienen de Gunther, Sani & Shabad, 1998, pag. 402,

Los resultados de la ]V Legislatura proviene de Anuario Kl Pais, 1990, Ediciones £1 Pais, 1990,
pag. 60.

* Los comunistas fopmaron parte del Grupo Mixo con 5 y 7 escafios respectivamente,

En 1982 el Partido Socialista Obrero Espaiicl (PSOE) gand con mayoria absolu-
ta y se mantuvo en el poder por cuatro legislaturas (1982-96). Las clecciones dei 82
colocaron al frente del ejecutivo un parfide con poder pero desarmaron a la oposi-
cion que perdit su influencia en hacer las leyes. El grupo cenirista UCD desapare-
cid, Alianza Popular (AP) mejord sus resultados alcanzando 107 escafios a pesar de
su falta de organizacién y programa politico. Los comunistas tuvicron gue unirse al
Grupe Mixto (11). El desaparecido grupo cenirista UCD reemergié como CDS

(11} El Grupe Mixto esta formado por todos los gupos que no cuenta con el minimo ncccsario para
formar su propio grupo: cinco.
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(Centro Demeocratico y Social) pero nunca alcanizo la fuerza politica que tuvo en las
dos primeras legislaturas y acabé disolvicndose definitivamente en 1993, La amplia
mayoria abscluta de los socialistas (202 escarios) fue cada vez menor; en la 11T Le-
gislatura alcanzaron 184 escafos, en la IV obtuvieron la mitad de los escailos (175)
y en la V gobernaron en mayoria simple (159}

Tras las elecciones del 93 y 96 el Gobierno ha sido minoritario y ha gobernado
gracias a coaliciones, pero, sc ha mantenido unipartito. La influencia del Congreso
al hacer las leyes ha crecido, especialmente entre los parlamentarios involucrados cn
estas coaliciones. En el 93 los socialistas solo obtuvieron 159 escafios en el Congre-
so. Hasta los Gitimos meses de 1a legislatura el PSOE contd con el apoyo de Cill (17
escafios) y del PNV (5 escafios). En compensacion, Jos socialistas modificaron sus
proyectos dc ley en favor de los nacionalistas,

La presente legislatura presenta las mismas caracteristicas, mayoria simple de
un partido nacional en coalicién con partidos nacionalistas de centro derecha. En
marzo del 96 el Partido Popular (sucesor de Alianza Popular) gand las elecciones
con mayoria simple (156 de 350 escafos). Al igual que los socialistas, los populares
firmaron coalicion con CiU (16), PNV (35) y Coalicion Canaria (4) para alcanzar el
gobierno. Este acuerdo parlamentario con los nacionalistas ha otorgado a los gobier-
nos regionales mayores responsabilidades econdmicas v juridicas en sus territorios.
Los diputados han encontrado esta coalicion mucho mas estable que el acuerdo en-
tre nacionalistas ¥ socialistas.

Sistema de comisiones, profesionalizacion y recursos. El sistema de comisiones
del Congreso consiste en 11 comisiones permanentes con competencias predetermi-
nadas, 3 comisiones permanentes no-legislativas y comisiones ad hoc. Con excep-
cion de fa Legislatura Constituyente v la | Legislatura, estas comisiones han sido re-
lativemante débiles en el proceso politico (Maurer 1995). Las comisiones aprueban
enmiendas que normalmente han sido negociadas, con anterioridad, entre lideres de
partidos y presidentes y vocales de dichas comisiones (12), Los miembros de las co-
misiones suelen votar las decisiones de sus lideres debido a la gran disciplina de
voto entre los grupos parlamentarios. Como la representacion de los partidos en los
comisiones es proporcional a la representacion en el Congreso las mayorias de la ca-
mara se repiten en las comisiones. Es de destacar que la influencia de las comisiones
ha sido insignificante en las legislaturas con mayoria absoluta {1982-89). Los cam-
bios de afiliacidn fueron frecuentes hasta 1990 (Capo Giol, 1991; Moran, 1996).
Oftros factores que contribuyen a la debilidad de las comisiones son la falta de espe-
cializacidn de sus miembros, la reducida plantilla y la falta de recursos (Maurer,
1995). De wodas formas, los diputados entrevistados en 1996 y 1998 manifestaron
que los miembros de las comisiones estan adquiriendo mayor grado de especializa-
cién. Por lo general, los diputados son jovenes (Moran 1996b, pag. 6) y cerca de la

(12) Lammfluencia de las comisiones es un aspecto del Congreso que no se ha cstudiado, Las comi-
siones ticnen competencia absoluta sobre algunos temas y por lo tanto son potencialmente poderosas.
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cuarta parte (22 por 100} son mujeres, por encima de la media en el resto del mundo,
11 por 100 (£l Pais, 29 de junio de 1998).

El poder de los parlamentarios esté restringido por su falta de recursos y medios.
Los diputados se apoyan en personal y letrados del Congreso, del partido y de la re-
gién, Los presidentes y portavoces de las comisiones informan, con frecuencia, que
tienen que contratar asistentes administrativos y pagarlos personatmente. Ademis,
los diputados no consiguieron oficinas privadas en Madrid hasta mediados de esta
década. El papel de los diputados esta siendo, cada vez, mas institucionalizado a
medida que tienen mas experiencia y recursos.

La naturaleza del sistema de partidos es otro factor que determina la individuali-
dad de los diputados. Los partidos politicos son instituciones jerdrquicas y controlan
la seleccién de candidatos; el ejecutivo del partido reduce, en gran medida, la inicia-
tiva individual de los parlamentarios. Este modelo politico es dominante en 1a Euro-
pa democrética, lo que Mezey considera legislaturas «reactivasy» que ofrecen limita-
do poder pero gozan de gran respaldo. En este tipo de legislaturas, «los diputados se
amoldan a los ideales del partido en vez de a las peticiones directas del electorado»
(Mezey, pag. 40). Es necesario estudiar hasta qué punto los partidos politicos espa-
fioles funcionan como transmisidn de las influencias politicas exteriores al Congreso
(Norton, 1996b). Hasta ahora los estudios se han centrado en las funciones de los di-
putados espafoles y los lideres de los partidos en el proceso de tomar decisiones, es-
pecialmente en un contexto comparativo.

LA IMPORTANCIA INDIVIDUAL DE LOS PARLAMENTARIOS
Percepcion de los Diputados del Congreso sobre sus funciones

Los estudios sobre las relaciones entre aparato ejecutivo y legislativo normal-
mente se centran en la funcidn de hacer las leyes, pero es logico que los diputados
consideren que sus funciones no se reduzcan a este aspecto. Estudios comparativos
del papel que los diputados desempefian y su percepcion de este papel hacen hinca-
pié tanto en la funcion de representacion como en la legislativa. Kotzé, despues de
estudiar la situacién de los diputados en Africa del Sur, llegd a la conclusion de que
no es posible hacer clasificaciones generales entre politicos de distintos paises; y usa
la categorizacion de Searing que divide a los diputados, segiin su motivacion, en Je-
gislador, miembro constituvente, parlamentario y aspirante ministerigl (Kotzé; Sea-
ring, 1994). El uso de esta clasificacion en Espafia puede llevar a un mejor conoci-
miento de la situacion; el primer grupo de diputados puede dividirse en dos impor-
tantes facetas: una a cargo de hacer las leyes y otra a cargo de controlar al gobierno.
La primera categoria coincide con la definicion que Colton usd a la hora de clasifi-
car diputados de cuatro legislaturas soviéticas y postsoviéticas; Colton describio la
percepeidn que los diputados tenian de sus funciones como «papeles sustantivosy»:
hacer leyes, control, representacion (de los votantes o de los intereses del distrito) e
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informacion (al gobicrmo sobre la opinion de los votantes) (Celton, 1994,
pag. 67) (13), Aunque la adopeidn de una clasificacion en detrimento de otra sacrifi-
ca la posibilidad de comparacién entre paises, 1a clasificacion de «papeles sustanti-
vos» ¢s mas adecuada para determinar cuales son las actividades que los diputados
espafioles consideran mas importantes. En definitiva, jcudl es el trabajo de los dipu-
tados seglin ellos/ellas?

Las preguntas a los parlamentarios espafioles dejaron la puerta abierta para que
las respuestas pudieran incluir cualquier funcién que los diputados creyensen impor-
tantes:

«Los drganos legislativos ticnen varias funciones: hacer las leyes, la representa-
cién del pueblo, la competencia entre partidos politicos, controlar al gebierne, ete.
oCual cs para usted sw pape! como diputadoT»

La pregunta se le hizo a 27 de los cuarenta entravistados en 1991 (Tabla 3) (14).
El namero entrevistas posibilita el andlisis de las repuestas para sacar algunas con-
clusiones, Primera, los diputados no le dan demasiada importancia al debate politi-
¢o, s0lo se menciond directamente dos veces, y otras dos veces provicne de la res-
puesta: «todas las labores de los diputados son importantes». Parece que los diputa-
dos no se consideran Unicamente encargados de debatir; de lo que se puede deducir
que los diputados no piensan que el Congreso es sélo un foro de debate (Polsby).

Tanta 3. Percepcion de los diputados sobre su funcion en el Congrese

Pregunta: «Los organos legislativos ticnen varias funciones: hacer leyes, la representacién del pueblo,
¢l debate, la competencia entre partidos politieos, controlar al gobicmo, ete, ;Cudl es para usted sie
papel como diputado?s

Hacer leyes Cantrular Representar Debatir
Lideres ... 8 9 12 2
Diputados de apic . ... . ...... 6 4 5 2
Total de veees mencionade . . . . . 15 13 17 4

De los 40 entrevistados desde 1991, a 13 no se les preguntd lo mismo (2 de ¢llos eran ministros), Va-
rios diputados mencionaren varias funciones y todas fucron contabilizadas. La pregunta se le hizd a 28 di-
putados (13 lideres). Uno de ellos paséd de ser diputado de a pie a lider y sus respuestas se han contabiliza-
do dos veces. Los datos provienen (nicamente de las entrevistas de 1991,

* Otras funciones: Apoyo al ejecutivo (2), canalizar fondos al distrito gue les cligio (1), negociar con
los sindicatos (1), recoger votos para la mayoria y negociar con ¢l gjecutivo y ¢l grupo patlamentario (1),
sabvaguardar la democracia (1),

(13) Lainformacién aportada por CoLTON consistia ¢n 772 cuestionarios completados por represen-
tantes de la Unidon Soviética, Rusia, Ucrania y Kazakhstan.

(14) [Fsta pregunta no se realizo en 1996. Fl nimero de respuestas en 1998 es muy pequefio y por
¢sa razon no se ha incluido en la tabla,
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Los diputados espafioles creen que su labor es mas la de hacer las leyes, controlar al
ejecutivo y representar al ciudadano. Prueba de ello es que cada una de estas res-
ponsabilidades aparecié en mas de la mitad de las respuestas dadas por los politicos
(hacer leyes 15 veces; controlar 13; representar 17). La posicion de los diputados
en la jerarquia del partido no hace variar cstas respuestas, lideres y diputados de a
pie opinan lo mismo sobre sus funciones en el Congreso (15).

Dado que la respuesta mas popular fue la de representar a los ciudadanos cabe
preguntarse que es lo que entienden los diputados espafioles por representacion. Un
cuidadoso andlisis de las repuestas muestra que los diputados sienten que represen-
tan a sus respectivos distritos aungue el partido controle las listas electorales. El sen-
tido de representacidn de entidades especificas estd mds extendido que el de repre-
sentar al Estado o a la Nacién. Debido a que el concepto de representacion es basico
en democracia, una gran solidaridad con ¢l electorado puede reflejar el maximo va-
lor de representacion democratica de la élite del partido. Aunque ello era evidente
entre politicos que han servido en cualquier legislatura, la respuesta de un diputado
que trabajé en la transicién ilusira esta idea:

«Representar al pueblo. Yo me dirigfa a la gente y les explicaba las leyes. Espe-
cialmente porque el sistema habia cambiado v ellos no sabian de qué se trataba la ley.
Tenias que decirles la importancia que tenfa su voto. Tenias que explicarles qué es la
democracia y cudl era el papel de tu partido cn esta democraciay (Entrevista n. 4-91).

Muchos diputados que ejercieron el cargo en los primeros afios de la democracia
respondicron de forma sirnilar, mostrando su dedicacion para hacer triunfar la de-
mocracia.El concepto de solidaridad con los votantes proviene en parte de la Ley
Electoral. Aunque el sistema no contempla distritos representados por una sola per-
sona, lo que aumentaria ¢l sentido de solidaridad con €l electorado (16), los diputa-
dos mostraron varios puntos gue permiten gran solidaridad con el electorado de! dis-
trito; especialmente cuando el numero de representantes es reducido; algunos distri-
tos tienen so6lo tres representantes. Los diputados mas solidarios con pequefios
distritos se encuentran en cualguier parte de Espafia. Como un diputado socialista
apuntd:

«Yo creo que el papel que tiene mas importancia, no porgue lo tenga, sino porque
el que realmente tiene ¢l juego es ¢l representante del pueblo, sobre todo, de las pro-
vincias pequefias. Quizd en Barcelona o Madrid, no, porque queda mas difulminado el
papel de diputado. En las provincias pequenas somos el portavoz del ciudadano, del
ayuntamiento, del cooperativo. Entonces en este sentido yo creo quc es un papel boni-
to porque te permite estar permanetitemente en contacto con tus electores, con tus ciu-

(15} Liderey incluye a los lideres del partido en el Gobicrno, portavoces de los grupos parlamenta-
rios y presidentes y portavoces de las comisioncs.

(16) «En los paises sin distritos representados por una sola persona o donde 1a lealtad al partido es
muy alta, no es probable encontrar gran lealtad al distrito va que csta relacién no sc sucle estudiar»
(JeweLL, 1985, pag. 107).
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dadanos, Se puede intentar solucionar problemas. Esto ¢s posible en provincias peque-
fias como la mia, donde somos 4 diputados. Pero ya en provincias mas grandes, Ma-
drid, Barcelona —salvo que sea un gran diputado, un lider politico— el papel de
representante de los ciudadanos se completa menos» (Entrevista n. 32-91),

Los representantes de grandes distritos urbanos no suclen mostrar esta solidari-
dad y conciben su funcion mas orientada a hacer leyes y controlar al gobierno.

Los diputados procedentes de regiones con arraigado sentimiento regionalista
suelen mostrarsc muy solidarios con sus electores. Los miembros de PNV y CiU
suclen referirse a si mismos como representantes de sus respectivas «naciones»:

«E] papel de diputado es doble: hacer las leyes y controlar el gobietno. Ahora, hay
una tercera parte de mi funcidn parlamentaria, que es estar en confacto con mi socie-
dad, con mi sociedad. Yo soy diputado por Barcelona. Por lo tanto, estar en contacto
con mi sociedad, explicarle a mi socicdad cémo son las leyes, cudndo se hace las leyes
aqui (en Madrid), qué opinan de ellas, y recoger sus opiniones y venir aqui a defender-
fas» {Entrevista n. 16-91).

En resumen, los diputados espanioles conciben su funcion legislativa en linea
con las ideas democraticas, Valoran las funciones de hacer leyes y controlar al go-
bierno y ademas son solidarios con sus clectores, especialmente si son de distritos
pequeiios o comunidades histéricas. Aunque no se menciond en las entrevistas, €s
posible que la transferencia de competencias estatales, junto con los existentes siste-
mas multipartitos regionales refuerzen la solidaridad con el electorado.

Colton y Kotzé categorizaron las funciones de los diputados de forma similar, lo
que hace que sea posible comparar legislaturas de varias nuevas democracias. Las
diferentes categorias empleadas cn Espafia y Africa del Sur son resucltas gracias a la
cantidad de detalles que Kotzé recogid en las entrevistas. Esta claro que los casos de
Africa del Sur, Ja Unién Soviética y tres de sus republicas, y Espafia pueden ser con-
siderados muy distintos debido a la naturaleza del antiguo régimen; de todas formas,
se parecen en que todos evolucionaron, o estan evolucionando, hacia la democracia.
La funcidn de hacer leyes es la mas extendida en todos los paiscs excepto en Espafia
en donde la solidaridad con los ciudadanos csta por encima. La idea de solidaridad
tiene un gran valor y normalmente aparece cn segundo lugar excepto en Espafia, que
es primera, y ¢n Rusia que es tercera por debajo de hacer leyes y controlar al gobiet-
no. Segun Colton, la representacién de fos ciudadanos no tiene el mismo valor en
Rusia aunque los parlamentarios dedican gran parte de su tiempo a esta labor.

Los parlamentarios espafioles y surafricanos se entregaron con gran dedicacion
a la democracia y esto contribuye al arraigado sentimiento solidario. Kotzé también
apuntd que algunos partidos premian mas los servicios constitutives, pero esto no
estd claro en el caso de Espaiia. En Espaiia y Africa del Sur, la Ley Electoral afecta
la concepcion que los diputados tienen de sus tareas; en ambos paises el partido con-
trola las listas electorales; pero, en Espana, la Ley Electoral permite que los diputa-
dos de distritos pequefios y distritos nacionalistas se mantengan en contacto directo
con sus electores.
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Lealtad de los diputados: ;partido o electorado?

Una vez conocidas las funciones de los diputados es posible examinar como las
llevan a cabo. Las percepciones de los diputados implican, entre la mayoria de ellos,
un gran sentido de solidaridad cont los ciudadanos. Un examen de su lealtad al parti-
do y al electorado puede revelar si ambas son compatibles. A treinta diputados se les
hizo la siguiente pregunta (17}:

;Usted tiene més lealtad hacia ¢l partido que representa o hacia los electores que
le han votado?

Los resultados son consistentes con los analisis previos sobre las funciones de
los diputados. Hubo mayor porcentaje de diputados que eran mas leales a los electo-
res (36,6 por 100} que al partido {26,6 por 100). Como nota de interés es destacable
que otro 36,6 por 100 de los entrevistados repondid que era imposible distinguir en-
tre la lealtad al partido y al elector (Tabla 4). Teniendo estos resultados como base,
parece que los diputados opinan que los partidos representan fielmente los ideales
de los ciudadanos. Pero esta opinidén varia con su posicidén en el partido.

TaBLa 4. Lealtad de los diputades segin posicion en el partido

Pregunta: «;Usted tiene mas icaltad hacia ¢l partido que representa o hacia los electores

que le han votado?»

No se puede dis-

Posicién Electores Padido i Total
tinguir
Lideres .. ................... 35,3 23,5 41,2 100 (17
Diputados «comunes» .. ........ 8.4 30,8 30,8 OO (13)
Total . ... ... . L 36,6 (11) 23,6 (8) 36,6 (1D 100 (30}

Las cantidades son tantos por ciento, entre paréntesis aparece el nlimero de enlrevistados.

El reducido numero de entrevistas favorece el andlisis cualitativo de 1a informa-
cion pero ésta ha side también analizada cuantitativamente usando varias variables.
Aunque los lideres de partidos y los diputados de a pie no muestran diferencias en
cuanto a su opinion sobre su papel en el Congreso, su concepto de lealtad si varia.
Los diputados de a pie suelen ser ligeramente més leales al electorado (38,4
por 100) que los lideres (35,3 por 100); los lideres son mucho mas consistentes al
manifestar que es imposible diferenciar entre lealtad al partido y al pueblo (41,2

(17} La informacion obtenida en 1991 es mas fiable a Ja hora de realizar un anélisis cuantitativo que
las preguntas hechas en [996 y 1998 por el pequefio mimero de diputados. De todas formas el estudio, de
las dltimas respuesias, tmuestra consistencia con los resultados obtenidos en 1991
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por 100 lideres; 30,8 diputados de a pic). Esto es 16gico porque una de las labores
mas importantes de los partidos politicos es formar a sus lideres. Las diferencias de
lealtad son mis obvias para los diputados de a pic y hubo el mismo nimero que no
podian distinguir ser leales al partido pero menos que leales al electorada (30,8
por 100, 30,8 por 100 y 384 por 100 respectivamentc).

Es posible que otros factores influyan la lealtad de los diputados lo que hace in-
teresante comparar las respuestas de diputados en el Gobierno y la oposicién. Los
diputados pertenecientes al partide en el gobierno se mostraban mas leales al electo-
rado que al partide o no podian distinguir (41,2 por 100, 29.4 por 100 y 294
por 100 respectivamente) (Tabla 5) (18). Los dipwados de la oposicion opinaban
mayoritariamente que no habia distincidn (46,1 por 100) o se mostraban mas Icales
al partido (30,8 por 100} que al electorado (23,1 por 100). La explicacion de cstos
resultados puede incluir que los diputados en ¢l Gobicmo sienten que tienen mds in-
fluencia en la politica y que actGan segin los deseos de la poblacion.

TaBLA 5. Leattad de los diputados, parvtido en el gobierne vs. partido en la oposicion

Pregunta: «;Usted tiene mds lealtad hacia ¢l partide que representa o hacia los electores

que le han votado?»

Grupo parlamentario Elecrores Partido Mo se pucde distinguir Total
Gabiemo., .. ... . ...l 41,2 294 294 100 (17)
Qposicion . ... .. ... ... 30,8 23.1 46,1 100 (13)
Y 36,6 (11) 26,0 (8) 36,6 (11} 100 (30}

Las cantidades son lantos por ciento; entre paréntesis aparcec ¢l nimero de entrevistados.

De todas formas es necesario recordar que sdlo dos partidos (UCD y PSOE) es-
tuvieron a cargo de! Gobierno hasta 1991 (Tabla 6) (19), por lo que las respuestas
han side divididas por partido. Al hacer esta distincién las anomalias del panido
centrista quedan al descubierto, Los diputados de UCD se mostraban mas leales al
electorado (45,5 por 100) que populares {33,0 por 100} o socialistas (28,6 por 100).
Menos del 20 por 100 de representantes centristas no podian diferenciar entre leal-
tad al publico o al partido mientras que cerca de la mitad de los congresistas popula-

(18) Coaliciones de cardcter formal no s¢ han dado en Espaiia hasta 1993, por lo que la clasificacion
de los miembros de las coaliciones no ¢s importante ¢s este momento.

(19)  En este analisis solo estan incluides fus tres partidos mas grandes, ¢l Grupo Popular, el Grupo
Socialista y UCD o, su sucesor, CDS {1an sélo uno de los representales colrevistados formo parie del
€DS sin haber sido micmbro de UCD). Las respuestas de diputados que formaron parte de varias agrupa-
ciones solo se contabilizan para ¢l primer panido en cl que sirvieron.
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res y socialistas no pueden distinguir (Tablas 6 y 7) (20). Por ideologia, las cosas se
resumen en que la mitad de los politicos de centro son mas leales al electorado
mientras que la mitad de los no centristas no pucden diferenciar.

TaBLA 6.  Lealiad de los diputados segiin grupo parlamentario

(salo los tres partides mayoritarios)

Pregunta: «; Usted tienc mds lealtad hacia el partido que representa o hacia los electores
que le han votado?»

Grupo parlamentario Electores Partido No se puede distinguir Total
Popular ..................... 33,0 17,0 50,0 100 (6)
Centro. . v v 43,5 36,4 18,1 1w0en
Socialista. . ............ ... ... 28,6 28,6 43,0 100 ()

Las cantidades son tantos por ¢iento; entre paréntesis aparece el nimero de entrevistados.
TarLa 7. Lealtad de fos diputados segiin grupo parlameniario
{Centristag vs. no centristas)

Pregunta: «;,Usted tiene mas lealtad hacia ¢l partido que representa o hacia los cloctores
que le han votado?»

Grupo parlamentario Electares Partido No se puede distinguir Total
Contro. .. ..o 45,5 364 18,1 100 (11)
MNoCentro .. .., .............. 31,6 210 47.4 00 (19)
Total . ... ... 0l o (1) (&) (it} (30}

Las cantidades son tantog por ciento; entre paréniesis aparece el nimero de entrevistados.

El partido de centro UCD desaparecio en las cleeciones de 1982 aungue era el
partido en el Gobierno. La habilidad de los diputados centristas de distinguir entre
lealtades s¢ basa en la organizacion y origen del partido muy lejos de la tipica es-
tructura jerdrquica; en realidad, era una conglomerado de pequefios partidos de ca-
racter local (Gunther 1986; Gangas 1995). Gangas informa que UCD tenia su propia
cultura politica basada en organizaciones regionales (1995, pag. 96). Ademas, la
lealtad de los diputados de UCD estaba orientada menos hacia el pariido que hacia
el sector privado, lo que facilitd la exitosa transicién a la democracia {Hopkin, 1995,
pag. 108; Maurer, 1995). En la I Legislatura, la unidad interna de la UCD era escasa,

(20) Aqui sc incluye a los encuestados de todos los partidos.
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la disciplina de voto débil, y finalmente varios grupos miembros del partido comen-
zaron a separarse (21). La naturaleza de UCD parcce ser la causa de que los diputa-
dos se dividieran en leales al partido v al elector.

En el otro lado de la balanza estan los partidos no centristas que muestran uni-
dad v, quizds mas importanie, son instrumentos para formar lideres. Los diputados
suelen estar de acuerdo con el programa del partido y entienden que las ideas de ste
representan al pueblo. Excepto el atipico UCD, los grupos parlamentarios del Con-
greso escenifican el comportamiento y la estructura de tipicos sistemas parlamenta-
rios de partidos. La capacidad de los distintos grupos parlamentarios y partidos poli-
ticos a adaptarse rapidamente al modelo democratico es una interesante area de estu-
dio. Mans{eldova aprecid este fendmeno en la Repablica Checa (1998). {22) En
Espana, con mas de dos decadas de democracia, el Partido Popular se volvio mas or-
ganizado y con programa para presentarse como una aliernativa valida al poder; y el
partido socialista, mientras que se estaba renovando, es un partido con larga historia
y bien organizado. Los comentarios de un diputado popular en 1998 respaldan esta
conclusion:

«La lealtad al partido y al elector es absolutamente compatible. Que Espafia opté
cuando redactd su Constitucién de hacer una democracia de partidos v de representa-
cion, a diferencia de lo que ocurre en otros paises donde la relacion constitucional en-
tre el elector y el elegido es dirccta. Que en Espaiia csa relacion no es dirceta cs una
cuestion a tener presente. Dicho esto, yo creo que en Espafia compatibilizamos csa ca-
dena de transmision del elector, del partido y del Parlamento de forma y manera que a
mi cualquier cuestién que el elector le inquiete, requicra © sugiera, me llega a través
del propio partido y ésc el es canal, el partido se convierte en instrumento de homoge-
nizacién dc opiniones» (Entrevistas n. 1-98).

Mientras que el papel de representacion de los ciudadanos es altamente valorado
por los diputados, los partidos son percibidos como canal para esa representacion.
Percepciones contrarias no se pueden atribuir a la posicion en el partide o a la ideo-
logia sino a las anomalias en UCD; es decir, la falta de organizacidén y union interna
refleja que los diputados eran leales directamente a los votantes. Cuando esta coali-
cion desaparece, el sistema de partidos se institucionaliza, no solo en el nimero de
partidos sino en que los diputados nacionalistas consideran al partido como el canal
de representacion entre el elector y los politicos. Esta forma de pensar es mas comiin
entre los lideres que entre los diputados de a pie.

(21) Scgin GUNTHER la ruptura de UCD fue provocada, principalmente, por diferencias personales
y no ideolégicas (sin publicar).

(22) El estudio de MPs en la Repiblica Checa, realizados por Mansfeldova, desvelan que més de la
mitad de los encuestados se consideran representantes de los votantes de su partido, segvido por un 40
por 100 que sc consideran representantes de todos los electores dentro y fuera de su distrito. En general,
segan Mansfeldova, los partidos politicos aparecen como representantes de los intereses de los ciudada-
nos, en un sistema clectoral donde sc vota por los partidos (1998, pags. 134, 135 y 140).
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El sentido de eficacia del diputado

Sentido de eficacia es un concepto muy dificil de definir y quizis mas dificil de
medir. Es importante tomar en consideracion csta eficacia a la hora de clasificar las
funciones de cada legislador, especialmente en una nueva democracia dende la insti-
tucionalizacion del aparato legisativo desempeiia un papel democrético crucial. La
descripceion gue sigue, de la idea que los diputados espafioles tiene sobre su cficacia,
es14 basada en un analisis sistematico de las entrevistas de 1991, 1996 y 1998, en al-
gunos discursos de lideres parlamentarios y el Gltimo debate sobre el estado de Ia
Nacion (mayo del 98).

Como punto de partida cs posible asumir que los diputados se sienten eficaces
en la medida ¢n que se sienten realizados con su trabajo de oficina y sus labores par-
lamentarias; de lo contrario, no trabajarian en politica, Hay dos indicadores que pue-
den mostrar lo que los diputados entienden por eficacia: la medida en que los diputa-
dos influyen ¢n el orden de prioridades del Congreso v en las leyes fundamentales.
Aunque no hay muchos estudios sobre la ctficacia de los parlamentarios, Colton uso
la influencia que los parlamentarios sentian tener en la politica come indicador de la
eficaciz de los diputados en su estudio de la Unidn Soviética y los parlamentos tras
la caida del pais {1994) (23).

Los diputados sienten que su eficacia es mayor cuando el Congreso tiene mas
influencia (I, V y VI Legislaturas). Es decir, varia segln sienten que el ejecutivo
controla el orden de prioridades y las leyces. Los diputados sienten que son mads efi-
caces cuando: son miembros del partido de Gobierno o de una coalicidén con el Go-
bierno, el partido en el Gobierno no tiene mayoria absoluta, son lideres del partido y
durante la transicién {ya que se necesitaba consenso general a la hora de dictar las
lcyes y el partide en el Gobierno no tenia mayoria en el Congreso). De todas formas,
la ideclogia de los representantes no afectd el entendimiento de eficacia tanto como
los factores que indicaban su posicién en las sesiones legislativas,

Efecto en el ovden de prioridades. Los diputados entrevistados coineidieron en
que no tenian influencia en el orden de prioridades hasta la presente y la pasada le-
gislaturas (ejecutivo sin mayoria absoluta)., Es interesante que los ex ministros de
UCD informaron que la oposicion afectd su orden de prioridades en la | Legislatura,
pero esto pasd desapercibido para la oposicion. En las dos @ltimas legislaturas, los
socios parlamentarios del partido en el Gobierno han sido capaces de influir en el or-
den de prioridades. La mayoria de estas prioridades fueron acordadas v hechas pi-
blicas. Los socios del Gobiemo (PNV y Cill) reconocen esta influencia. Como
cjemplo es posible notar que en el ultimo debate sobre el estado de la Nacion el lider
de CiU en el Congreso, Joaquim Molins, enumero, para conocimiento del Gobierno,
los temas que aun necesitan trabajo en la presente Legislatura. También sefialo que

{23) La pregunta de CoLTON para medir la eficacia fue: «; Tiene éxito en influir los anteproyecios
de ley?» (pags. 55-62).
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su grupo esta satisfecho, hasta la fecha, con los acuerdos contraidos con el PP (Dia-
rio de Sesiones, nim. 157, pags. 8396-8404).

Influencia en lus leves. Los representantes de todos los partidos coincidieron en
responder afirmativamente que tenian la posibilidad de influir en las leyes de forma
sustancial el la V y VI Legislaturas {24). Aunque esto parece 16gico para los parti-
dos socios del Gobierno, los diputades de la oposicion tambien consideran que su
influencia en la legislacién ¢s sustancial, aunque menor que la de los socios. Por
ejemplo, un diputado socialista y otro cataldn informaron que todos los partidos de
la oposicion se agruparon con PNV y CiU para hacer que el Partido Popular, en el
Gobiemo, rechazase un decreto-ley sobre la educacion. Ademas, es de vital impor-
tancia recordar que los socios del Gobierno sen partidos nacionalistas y con frecuen-
cia han hecho que varios temas, referentes a las resposabilidades de sus comunida-
des auténamas, sean aprobados por el Congreso, Estos diputados reconocieron que
en ¢ste aspecto ya habian logrado algin avance con los socialistas (1993-96) pero
estan mas satisfechos con la situacién actual y su coalicion con un partido conserva-
dor {PP). Estas concesiones a los gobiernos regionales no son hechas por proximi-
dad ideoldgica entre el Gobicrno y los partidos de la coalicion sino, inicamente, por
necesidad de votos en el Congreso. En otras palabras, esto no ocurriria si el Partido
Popular tuviese mayoria absoluta.

La mayor parte del tiempo que los socialistas estuvicron en el Gobierno
(1982-96) la eficacia al hacer politica es mas dificil de entender (25). Cuando los di-
putados respondian sobre si cra posible afectar sustancialmente la legislacion en este
periado, los lideres de la oposicion afirmaban que solo podian influir en algunas le-
yes y el resto de diputados de la oposicion respondian negativamente, Es decir, la
idea de eficacia crece paralela a la posicién en el partido. El Gobierno frecuente-
mente consultaba con los lideres de comisiones y grupos parlamentarios lo que ha-
cia que €slos percibiesen que tenian influencia en la legislacion. Los cambios mas
importantes a los proyectos de ley solian ser negociados entre los lideres politicos
fuera del Congreso. Aunque la mayoria de diputados de a pie expresaron su negativa
a la hora de influir en la legislacion, cuando se les preguntd sobre si su partido habia
sido capaz de cambiar algin proyecto todos dieron ejemplos. La idea de eficacia no
se puede equiparar a la influencia real en la legisiacidn pero estan estrechamente re-
lacionadas.

Se presenta como un tema interesante para realizar futuros estudios de nuevas
democracias, que los diputados espafioles se muestran mas capaces de influir en la
politica durante el periodo de transicién (redactar la Constitucion y la I Legislatura),

(24) Esto no incluye a los partidos relacionados o que se hayan separado recientemente (Nueva
lzguierda) del Partida Comunista {(IU-IC), ya que ninguno de sus diputados fuc entrevistado en 1996 o
1998,

(25) FEnla IV Legislatura los socialistas tenian ¢xactamente la mitad de los escaios pero puedicron
gjereer come si tuvicran mayoria absoluta ya que los cuatro diputados de Herri Batasuna no acudicron a
las sesiones parlamentarias.

93



LYNN M. MAURER

El impacto politico de los diputados involucrades en estas labores es realmente im-
portante. Esto se dcbe a que ¢l periodo de transicién se basé en consenso politico a
[a hora tomar decisiones. Aunque el Gobiemo minoritario de UCD podia haber
aprobado leves con el minimo de votos, se esforzaron en conseguir consenso, que
con frecuencia alcanzd el 90 por 100 de respaldo en algunas leyes bdsicas. Colton
enconttd que los diputados de Rusia tenian el mayor sentido de cficacia entre todos
los casos que estudié, pero no por las mismas razones que los espafioles.

Este examen de la eficacia dc los diputados espaiicles muestra que ef sentido de
influencia sobre el orden de pricridades y legislacion crece cyando realmente pue-
den influenciarlo, incluso asi la percepeion de su eficacia es, a veces, menor que su
real influencia en la legislacion. Los diputados se consideran mas eficaces durante el
periodo de transicién y cuando el Gobierno es minoritario o tiene socios. Ademas
los diputados que se consideran mas eficaces suelen ser los del partido en el Gobier-
no, o do los partidos socios y los lideres de los pariidos en la oposicion.

CONCLUSION

El Congreso espafiol nos brinda la oportunidad de estudiar un aparato legislativo
y una democracia que tienen veinte afios. Las percepciones de los diputados reflejan
un aparato legislativo que funciona correctamente con partidos poderosos que repre-
sentan al ciudadano. La solidaridad de los diputados con el electorado es un buen
sintoma en una nueva democracia; los diputados, ademas, dan importancia a su la-
bor de hacer leyes, controlar al gobierno y representar al pueblo o que ha sido defi-
nido como solidaridad con el elctorado por los diputados de distritos pequefios o con
espiritu nacionalista. Por lo tanto, la Ley Electoral v el caracter plurinacionai de
Espafia contribuyen a la existencia de la solidaridad a pesar de que las listas electo-
rales sean controladas por el partido.

Los diputados tambien se muestran muy leales al electorado por medio del parti-
do al percibir que el partido representa las preferencias de los votantes. La percep-
cion de eficacia y la lealtad varian segln la jerarquia del diputado en el partido.
Ademis la idea de eficacia de los diputados varia segfin la situacién politica y es
mayor en legislaturas donde hay mayor influencia del Congreso en las leyes. Los di-
putados que se consideran mas eficaces suelen ser los lideres de los partidos, los
miembros del partido en ¢l poder o la coalicién gobernante o los que han sido dipu-
tados durante la transicidn.

Comparaciones con otras nuevas democracias (Africa del Sur, Repiblica Checa,
Unidn Soviética y las repblicas posteriores) muestran ciertas similitudes a pesar de
las diferencias en su pasado (Colton, Kotz¢, Mansfeldova). En general, los parla-
mentarios se dedican a hacer leyes y, con excepcién de Rusia, consideran de gran
importancia ¢l scr solidarios con el elector. El control por parte del partido aparece
rapidamente, especialmente con una Ley Electoral que les otorga control sobre las
listas electorales. Es importante fijarse en que los parlamentarios (especialmente es-
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panoles y surafricanos) defienden la solidaridad en el periodo de transicion. En
Espaiia, la Ley Electoral permitc que la solidaridad cxista entre los diputados elegi-
dos en distritos pequefios o de cardcter nacionalista.

Ciertamente, nuevos parlamentos democrdticos ofrecen gran variedad de temas
de estudio, En Esparfia, hay un vacio en el conocimiento de ia relacion entre partidos
y el parlamento: ;hasta qué punto las organizaciones exteriores al parlamento afec-
tan las acciones de los diputados? Un estudio de este tema deberia ser desarrollado
de tal forma quc se pudiese hacer una comparacian explicita entre las relaciones de
partidos y Parlamento cn varias democracias parlamentarias, prestando especial
atencién a los factores que tienen influencia en esta relacion (por ejemplo: normas
formales incluyendo la Ley Electoral, la Constitucion, organizacion de los partidos,
la cultura politica, y el grado de institucionalizacion de los partidos y el parlamento).
Estudios comparativos que incluyen literatura sobre la naturaleza del régimen de
transicion, el desarrolle del parlamento y las actividades de los diputados podrian
confribuir al entendimiento de la institucionalizacion parlamentaria.
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