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Descongelando la democracia: el descenso

de la colaboracion interpartidista en
Espana (1977-2004) (*)

Bonnie N. Field

(Debilitan necesariamente las transiciones pactadas el nivel de competicién o competitividad (sustanti-
va y conductivamente) entre los partidos politicos en la subsiguiente democracia? Este articulo demues-
tra —a través de un andlisis de los votos de los diputados en el Congreso de los Diputados espafiol entre
1977 y 2004— que la transicion pactada en Espaiia redujo inicialmente el grado de competitividad
entre los partidos politicos, como indican las hip6tesis sobre la democratizacién. Sin embargo, también
muestra que la colaboracién decliné precipitadamente a partir de los cinco afios desde la transicion y,
excepto por un dnico incremento, declind progresivamente durante los 27 afios de democracia. Los datos
también demuestran que las politicas sustantivas recibieron significativamente menos apoyo interpar-
tidista que la legislacion sobre las “reglas del juego” después de 1993. Estos resultados proporcionan los
fundamentos para el argumento de que las transiciones pactadas no necesariamente impiden una politi-
ca mds competitiva y democraticamente representativa como se temfa inicialmente.
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INTRODUCCION

Las transiciones desde regimenes autoritarios empezando en 1974 han generado varias
hipétesis sobre como los procesos de transicion afectan a la gobernabilidad y consolida-
cién democrdtica de la postransicion (Karl, 1987, 1990; Karl y Schmitter, 1991; Linz,

(*) Previamente publicado como “De-thawing Democracy: The Decline of Political Party Collaboration in Spain (1977
to 2004), Comparative Political Studies, vol. 38, N° 9, noviembre 2005, pp.1.079-1.103. Traducido del inglés por
Lourdes Solana. La autora quiere agradecer a la Fundacién Fulbright y a la Universidad de California, Santa
Barbara, por su generosa contribucién para poder llevar a cabo la investigacion, al personal del Archivo del



80 Bonnie N. Field

1981, 1990; O’Donnell, 1989; O’Donnell y Schmitter, 1986; Share y Mainwaring, 1986;
Valenzuela, 1992). El modo de transicion favorecido en la literatura es la transicién pacta-
da. O’Donnell y Schmitter (1986: 37) definen pacto como:

un explicito, pero no siempre publicamente explicado o justificado, acuerdo
entre un reducido grupo de actores que busca definir (o, mejor, redefinir) las reglas
que gobiernan el ejercicio del poder basandose en las mutuas garantias para los
“intereses vitales” de aquellos que entran en €l'.

La literatura sugiere dos hipdtesis generales sobre los efectos de las transiciones pactadas.
Primero, los tedricos argumentan que las transiciones pactadas ofrecen el camino méas viable
hacia la democracia (Karl, 1990; Karl y Schmitter, 1991; O’Donnell y Schmitter, 1986). Los
pactos se realizan para asentar los “intereses vitales” y, asi, facilitar la instalacién de la demo-
cracia. De acuerdo con O’Donnell y Schmitter (1986: 39): “Los pactos... no son siempre pro-
bables o posibles, no obstante estamos convencidos de que donde son un rasgo de la transicion,
son deseados; esto quiere decir que aumentan la probabilidad de que el proceso conduzca a una
democracia politica viable”. De la misma manera, Karl y Schmitter (1991: 282) concluyen que
“‘las transiciones pactadas’ son las que mds probablemente llevardn a la democracia politica”.
La escuela de elite settlements (las resoluciones entre las €lites) tiene un argumento similar:
“Las resoluciones entre las €lites son acontecimientos relativamente raros en los cuales faccio-
nes de élites confrontadas subita y deliberadamente reorganizan sus relaciones mediante la
negociacién de compromisos sobre sus desacuerdos mas basicos” (Burton, Gunther y Higley,
1992: 13). Segtin estos académicos, la consolidacién democrética requiere el consenso y la uni-
dad de las élites y la resolucién entre las €lites es una manera de conseguirlo.

Segundo, los tedricos temen que las democracias pactadas puedan producir, a largo
plazo, efectos negativos sobre el tipo de democracia que emerge (Hagopian, 1990; Karl,
1987, 1990; O’Donnell, 1992; Przeworski, 1991). Las democracias pactadas pueden debi-
litar el nivel de competicion o competitividad —conductiva y sustancialmente— entre par-
tidos politicos en la nueva democracia. Por ejemplo, Karl (1990: 15) argumenta que “la
decisiéon misma de entrar en el pacto puede crear el hdbito de pactar y un estilo politico
acomodaticio basado en ‘un pacto para hacer pactos’”. Karl dice que “las transiciones pac-
tadas tienden a producir democracias corporativas o consociational, en las cuales la com-
petitividad de los partidos estd regulada en diferentes grados, determinada en parte por la
naturaleza de los acuerdos fundacionales” (15). Karl (1987: 88) también argumenta que los
pactos pueden “obstaculizar las posibilidades para la futura autotransformacién democra-
tica de la sociedad, de la economia o del sistema politico, en consecuencia produciendo

Congreso de los Diputados y del Parlamento de Catalunya por su ayuda y al Departamento de Ciencias Politicas y
al Center for the Study of Democracy de la University of California-Irvine por el apoyo durante su afio de beca pos-
doctoral 2003-2004. La autora también quiere agradecer a Lourdes Solana y a Kathleen Bruhn, asi como a todos
los que prestaron su ayuda en los borradores previos a este articulo, incluyendo a los editores anénimos.

1. Todas las citas directas en este documento han sido traducidas del inglés original por la traductora.
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una especie de “democracia congelada”. O’Donnell y Schmitter (1986: 38) argumentan,
de forma similar, que los pactos a menudo incluyen “un compromiso para seguir utilizan-
do el pactismo como el medio para resolver futuras disputas”.

La reduccién de la competitividad puede también tener un impacto directo en la gene-
racién de politicas puiblicas. Przeworski (1991: 90) argumenta que los pactos incluyen
acuerdos para “fijar orientaciones politicas bésicas”. Por lo tanto, las élites politicas acuer-
dan eliminar ciertos asuntos de la competencia entre partidos. De la misma manera,
O’Donnell y Schmitter (1986: 38) sostienen que los pactos modernos “aspiran a controlar
la agenda que concierna a las politicas piblicas”. Share y Mainwaring (1986: 180) defien-
den que las transiciones mediante transaccion, similar al concepto de transiciones pacta-
das, afectan a los resultados de las politicas publicas: “Algunas cuestiones vitales que con-
ciernen a la vida econémica, social y politica son proscritas de la agenda”.

Para evaluar mejor los efectos de las transiciones pactadas sobre las relaciones entre
partidos, necesitamos descubrir si las transiciones pactadas producen necesariamente
democracias en las cuales hay un alto grado de colaboracién entre partidos, y si es asi,
determinar si el grado de colaboracidn entre €stos se congela en el nivel de transicion. Si
las transiciones pactadas inicialmente producen un grado extremadamente alto de colabo-
racién entre partidos y esta colaboracion persiste en la presencia de democracia politica
formal podria indicar que, aunque quizé estable, la calidad de la democracia es limitada?.
Sin embargo, no podemos llevar esta afirmacién demasiado lejos. Hay claramente un
punto mds alld del cual la falta de colaboracién entre partidos politicos también pone en
peligro la calidad de la democracia.

Los efectos hipotéticos del pactismo derivan principalmente de dos casos paradigmati-
cos: Venezuela y Colombia. Este estudio, por consiguiente, examina estos argumentos uti-
lizando una tercera y paradigmdtica democracia pactada: Espafia. Este articulo identifica y
explica las pautas de la colaboracién entre partidos politicos durante el periodo de 27 afios
que va desde las elecciones parlamentarias fundacionales en junio de 1977 hasta las octa-
vas elecciones en marzo de 2004. También plantea una cuestion tedrica fundamental, es
decir, si las transiciones pactadas producen consenso entre las €lites respecto a las reglas del
juego y/o respecto a las politicas substantivas. El caso espafiol demuestra que las transicio-
nes pactadas no impiden necesariamente una politica democratica competitiva y, por tanto,
nos permite identificar los factores principales que contribuyeron a la aparicién de relacio-
nes mas competitivas entre los partidos politicos.

DISTRIBUCION DEL PODER POR PARTIDO

Para evaluar y explicar mejor el nivel de colaboracién entre partidos a lo largo del tiem-
po, esta seccion presenta primero las variaciones en el liderazgo y distribucion del poder

2. Este andlisis emplea una conceptualizacién procesual de la democracia.
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politico por partido entre 1977 y 20043, Durante este periodo, Espafia convocé ocho elec-
ciones parlamentarias. Como resultado se formaron cuatro gobiernos minoritarios y cua-
tro gobiernos mayoritarios; el gobierno experimenté dos cambios de partido politico y tres
partidos distintos gobernaron. Hay cuatro subperiodos —1977 a 1982, 1982 a 1993, 1993
a 2000 y 2000 a 2004— identificados por el grado de competitividad electoral entre los
dos partidos politicos mds importantes, por la fuerza relativa entre el partido de gobierno
y el principal partido de la oposicién en el Congreso, y por la presencia de un gobierno mi-
noritario o de mayoria absoluta (ver la tabla 1).

TAaBLA 1.
RESULTADOS DE LAS ELECCIONES, CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, EspaNa 1977-2000
(EN PORCENTAIJES)

1977 1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000
Voto Escaiio Voto Escaiio Voto Escafio Voto Escafio Voto Escaiio Voto Escaiio Voto Escafio Voto Escaiio

UCD 34,5 47 350 48 65 3 - - - - - - - - - -
CDS - - - - 29 1 92 5 80 4 - - - - - -
PSOE 29,2 34 305 35 483 58 443 53 399 50 39,1 45 38,0 40 34,7 36
AP/PP 8,1 5 60 3 265 31 261 30 260 31 350 40 392 45 452 52
PCE/

L8] 9,4 6 10,7 6 40 1 44 2 91 5 93 5 10,6 6 55 2
PDC/

CIU 2,8 327 2 37 3 51 5 51 5 50 4,6 5 43

PNV 1,6 2 15 2 19 2 15 2 1.2 1 1.3 1 13 1 16
Otros 14,4 3 13,6 4 62 1 94 3 10,7 4 103 363 3 87

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 99 100 100 100 99

Nota: UCD (Unién de Centro Democrdtico), CDS (Centro Democritico y Social), PSOE (Partido Socialista Obrero Espaiol),
AP/PP (Alianza Popular/Partido Popular), PCE/IU (Partido Comunista de Espafia/Izquierda Unida), PDC/CIU (Pacte Democratic
per Catalunya/Convergencia i Uni6), PNV (Partido Nacionalista Vasco).

wn

Fuente: Junta Electoral Central, Ministerio del Interior, Espafia.

Las elecciones de 1977 y 1979 produjeron un sistema de cuatro partidos a nivel nacio-
nal. Los dos principales partidos fueron el de centro-derecha, Unién de Centro
Democratico (UCD), y el de centro-izquierda, Partido Socialista Obrero Espaiiol (PSOE).
Estas elecciones fueron competitivas, alrededor de cinco puntos separaban los dos prin-
cipales partidos. La competitividad electoral no se tradujo a una relacién relativamente
igual en el Congreso de los Diputados. En 1977, la UCD gané 165 (47 por ciento) de los

3. Espaiia elige a sus diputados utilizando el método de representacion proporcional D’Hondt. Tiene 50 distri-
tos de multiples escafios y dos distritos de un solo escafio y emplea listas cerradas y bloqueadas. A nivel
nacional, el sistema electoral tiende a favorecer a los dos partidos mds grandes.
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escaflos en comparacion con 118 (34 por ciento) para el PSOE en la cdmara de 350 diputados.
La UCD sostuvo una comoda pluralidad de los escafios y form6 gobiernos minoritarios
de un solo partido. Ademds, Alianza Popular (AP) flanqueaba a UCD a su derecha y el
Partido Comunista de Espafia (PCE) flanqueaba al PSOE a su izquierda.

El subperiodo de 1982 a 1993 fue dominado por el PSOE y gobiernos de mayoria abso-
luta de un solo partido*. En 1982, 1a popularidad electoral de la UCD decliné acentuadamen-
te al 6,5 por ciento del voto popular. E1 PSOE gané 202 escafios; una cémoda mayoria
absoluta. AP, que presentaba candidatos en coalicidn, experimentd un tremendo incre-
mento en apoyo electoral, ganando el 26,5 por ciento del voto popular. AP incrementé su
representacion de 9 escafios a 107 y se posicioné como el principal partido de la oposicién
en el Parlamento. Durante este periodo, el PSOE mantuvo una media del 53 por ciento de
los escafios en el Congreso en comparacion a una media de sélo el 30 por ciento para
Alianza Popular/Partido Popular (AP/PP)’.

En el subperiodo de 1993 a 2000, Espafia volvié a una competitividad electoral eleva-
da y a los gobiernos minoritarios. En 1993, el PSOE gan6 el 39 por ciento del voto, mien-
tras que el PP gané el 35 por ciento. Las suertes se giraron en 1996 cuando el PP gané las
elecciones parlamentarias (por primera vez) con un Unico punto de ventaja sobre el PSOE.
En los dos periodos legislativos, el partido mds grande formé un gobierno minoritario de
un sélo partido. En 1993 y 1996, la fuerza relativa del partido gobernante en el Congreso
comparado con el principal partido de la oposicién no era tan fuerte como durante el perio-
do de 1977 a 1982. El partido del gobierno recibié el 45 por ciento de los escafios versus
el 40 por ciento de la oposicién. Este fue el caso, si bien el PSOE (1993 a 1996) o el PP
(1996 a 2000) gobernaron.

Las elecciones de 2000 marcaron el retorno a la regla mayoritaria; en este momento en
manos del PP. Esta fue la primera mayoria absoluta para el PP, el cual formé un gobierno
de mayoria de un solo partido. EI PP gané el 45 por ciento de los votos versus el 35 por
ciento que fue para el PSOE. Esta victoria se tradujo en una gran ventaja de escafios para
el PP, que recibi6 el 52 por ciento de los escafios, mientras que el porcentaje de los esca-
flos del PSOE decliné al 36 por ciento.

MEDIR LA COLABORACION INTERPARTIDISTA

Este estudio se centra en el grado de colaboracién entre partidos en el terreno legislati-
vo y se concentra en decisiones sobre las leyes existentes. Esta seccién describe la base de
datos y medidas y explica las decisiones metodoldgicas. La razén tedrica de este estudio es
evaluar si la transicién pactada en Espafia afectd al nivel de competicién o competitividad

4. La mayoria absoluta fue de facto durante el periodo legislativo de 1989 a 1993 en tanto que cuatro diputados
de Herri Batasuna no tomaron sus escafios en el Congreso de los Diputados.
5. Alianza Popular (AP) fue refundada como Partido Popular (PP) en 1989.
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—conductiva y sustantivamente— entre los partidos politicos en la nueva democracia y,
dado el caso, determinar la duracién del efecto y los mecanismos causales.

El andlisis incluye las leyes aprobadas entre las primeras elecciones democraticas en
1977 y las elecciones parlamentarias en el 2004. Durante este periodo, el Parlamento
Espaiiol aprobé 1.406 leyes. Este estudio incluye todas las leyes con votaciones registra-
das: 1.377 o el 98 por ciento de las leyes. La base de datos contiene los votos de los dipu-
tados del Congreso de Diputados; la Cdmara Baja del Parlamento bicameral asimétrico.
Incluye las votaciones de la primera aprobacién de los proyectos y proposiciones de ley
por el Congreso. En otras palabras, no incluye las votaciones del Senado o las votaciones
en el Congreso sobre enmiendas (dado el caso) del Senado. Sin embargo, el Congreso es,
sin lugar a dudas, la cdmara mds importante de este sistema parlamentario.

La base de datos incluye las iniciativas del gobierno (proyectos de ley) y las proposi-
ciones de ley, principalmente iniciativas del Parlamento. El gobierno domina el proceso
legislativo y tiene medios institucionales y de partido para prevenir que las proposiciones
de ley sean consideradas. De hecho, el 86 por ciento de las leyes se iniciaron como pro-
yectos de ley®. Un andlisis de las leyes (en lugar de proyectos o proposiciones) mas bien
exagera el grado de colaboracidn interpartidista. Sin embargo, aunque el veinte por ciento
de los proyectos de ley no llegaron a ser ley, el Congreso rechazé tinicamente cinco pro-
yectos de ley con una votacién en un pleno durante todo el periodo. La inclusién de estas
votaciones no alteraria los resultados. Los proyectos de ley que no llegaron a ser ley fue-
ron debidos a su caducidad cuando se convocaron las elecciones parlamentarias (90 por
ciento), a su retirada (8 por ciento ) o a su rechazo (2 por ciento)’.

Las proposiciones de ley normalmente no llegan a ser leyes. De las 1.397 proposiciones
de ley presentadas entre 1982 y 2004, por ejemplo, sélo el 11,5 por ciento se aprobaron®. Asi

6. Este 86 por ciento incluye un niimero reducido de leyes basado en una combinacién de proposicion de ley
y de proyecto de ley.

7. La tasa de aprobacién de los proyectos de ley por periodo legislativo es como sigue: 1977 a 1979 (60 por
ciento), 1979 a 1982 (67 por ciento), 1982 a 1986 (89 por ciento), 1986 a 1989 (86 por ciento), 1989 a 1993
(80 por ciento), 1993 a 1996 (86 por ciento), 1996 a 2000 (90 por ciento), y 2000 a 2004 (99 por ciento). La
baja tasa de aprobacién entre 1977 y 1982 probablemente no estd relacionada con la colaboracién entre par-
tidos. De manera similar a la media del periodo, el 90 por ciento de los proyectos de ley no llegaron a ser
leyes (dentro del mismo periodo legislativo) debido a su caducidad, y el 9 por ciento se retiraron. El Congreso
rechazé solo un proyecto de ley con una votacién en el pleno.

El bajo nivel de éxito entre 1977 y 1979 fue probablemente debido al hecho de que el Parlamento estaba pre-
parando una nueva Constitucién y que el presidente del gobierno convocé elecciones parlamentarias después
de la aprobacion de la nueva Constitucion; mds de dos afios antes del final obligatorio de la legislatura, que
es de un periodo médximo de cuatro afios. El hecho de que el Parlamento aprobara el 69 por ciento de los pro-
yectos de ley caducados durante el periodo legislativo siguiente apoya este argumento. Si estas leyes se inclu-
yeran en el periodo de 1977 a 1979, la tasa de aprobacién se incrementarfa a un 86 por ciento. Tres factores
limitaron el nivel de éxito durante 1979 a 1982. Primero, los gobiernos de la UCD presentaron un nimero
extremadamente alto de proyectos de ley. Los gobiernos de UCD (1979 a 1982) presentaron 330 proyectos
de ley, mientras que el gobierno del PSOE (1982 a 1986), con mayoria absoluta en el Congreso, presentd sélo
205 proyectos de ley. Segundo, la UCD tuvo que hacer frente a una severa crisis interna: la ausencia poten-
cial de disciplina dentro de sus propias filas y toda una serie de deserciones de diputados. Finalmente, Adolfo
Sudrez dej6 de ser el presidente del gobierno y lo fue Leopoldo Calvo-Sotelo en febrero de 1981.

8. Datos proporcionados por el Congreso de los Diputados.
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pues, la inclusion de las pocas que se aprobaron puede distorsionar los resultados. Por un lado,
la inclusién de las votaciones del gran nimero de proposiciones de ley que no se aprobaron
podria subestimar enormemente el grado de colaboracién obtenido para las iniciativas mas
importantes, los proyectos de ley. Por otro lado, la exclusion de las leyes que empezaron como
proposiciones de ley presentaria una imagen distorsionada porque el gobierno las puede apo-
yar estratégicamente como una forma de fomentar la colaboracién entre partidos. Sin embar-
g0, a continuacién demostraré que las tendencias generales que muestran los datos no cambian
significativamente con la exclusion de las leyes que empezaron como proposiciones de ley.

Este andlisis incluye tanto las leyes orgdnicas como las ordinarias®. Las leyes orgéni-
cas tienen un estatus semiconstitucional y son “las relativas al desarrollo de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia
de las comunidades auténomas, y el régimen electoral general, y las demds previstas en la
Constitucién” (Constitucion Espafiola de 1978, Articulo 81). Las leyes orgdnicas requie-
ren para su aprobacién una votacién final de la iniciativa en su totalidad que recibe el
apoyo favorable de una mayoria absoluta de los miembros del Congreso. Las leyes orga-
nicas no existieron hasta después de la aprobacién de la Constitucién Espafiola en 1978.
Entre 1979 y 2004, el Parlamento espafiol aprobd 240 leyes orgénicas, las cuales estdn
todas incluidas en este estudio. Las demds leyes son leyes ordinarias. Las leyes ordinarias
no requieren una votacioén final y para ser aprobadas unicamente necesitan una pluralidad
favorable en cada votacién. En total, el Parlamento espafiol aprob6 1.166 leyes ordinarias
entre 1977 y 2004, 1.137 (98 por ciento) de las cuales estdn incluidas en este andlisis. Las
leyes ordinarias y orgdnicas servirdn también como indicadores de las politicas sustantivas
y de las reglas del juego, respectivamente.

El Congreso no puede delegar la aprobacién de las leyes orgdnicas a las comisiones
legislativas'®. Sin embargo, la cdmara puede, en algunos casos, delegar la aprobacién de
las leyes ordinarias a la comisién competente, conocido como competencia legislativa
plena, y por tanto no vota la totalidad de la camara (Reglamento del Congreso de los
Diputados, 1982; Reglamento Provisional del Congreso de los Diputados, 1977). Se apro-
bé el 35 por ciento de las leyes ordinarias en comisién (el 29 por ciento de todas las leyes).
Ademds, debido a un cambio del reglamento parlamentario en 1982, se incrementd muchi-
simo la delegacién del poder legislativo a las comisiones, de un minimo del 7 por ciento
(1977 a 1979) a un méaximo del 52 por ciento (1986 a 1989). Por tanto, no podemos pre-
tender capturar una imagen precisa de los cambios en la colaboracién a lo largo del tiem-
po sin entender el comportamiento de los partidos politicos en comisién. El estudio, por
tanto, incluye leyes aprobadas en pleno y en comisiones; sin embargo, ademads de esto pre-
sentaré los datos de las votaciones en pleno por separado.

9. Los convenios internacionales y reales decretos-leyes no se incluyen en este estudio.

10. Ambas cdmaras pueden delegar la aprobacién de proyectos o proposiciones de ley a las comisiones legisla-
tivas permanentes. Sin embargo, la Constitucién prohibe la delegacién de “la reforma constitucional, las
cuestiones internacionales, las leyes orgdnicas y de bases y los Presupuestos Generales del Estado”
(Constitucién Espafiola de 1978, Articulo 75).
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Los diputados emiten varios tipos de votos: a favor, en contra y abstencién. Los dipu-
tados ausentes no se incluyen en el andlisis. Los proyectos y proposiciones de ley pueden
ser votados en su totalidad o desglosados y votados por articulo, articulo parcial, y asi
sucesivamente. Las votaciones también se dividen entre votaciones al articulado y a varios
tipos de enmiendas. Los resultados de cada votacion se registran en el Diario de Sesiones.
Los resultados se presentan globalmente (eso es, nimero de votos a favor, en contra y abs-
tenciones activas) y no indican los nombres de los diputados o de los partidos. Las leyes
orgéanicas requieren una votacion final a la totalidad de su contenido y, por tanto, no hace
falta combinar votaciones para determinar el grado de apoyo a cada ley. Utilizo la votacién
final para determinar el porcentaje de voto a favor, en contra y abstenciones activas. Sin
embargo, frecuentemente es necesario combinar varias votaciones para determinar el
apoyo a cada ley ordinaria. Para llevarlo acabo, he calculado el promedio de todas las vota-
ciones al texto finalmente aprobado, incluyendo articulos y enmiendas aprobados.

En tanto que el estudio se centra en las leyes, debemos valorar las supermayorias. El
primer indicador combina el porcentaje medio de votos a favor, en contra y la absten-
cién por cada ley para llegar a un promedio por cada legislatura. El segundo indicador
controla parcialmente la distribucién de poder entre partidos. Dado que las votaciones
registradas no incluyen los nombres de los diputados ni de los partidos politicos, he cla-
sificado cada ley de acuerdo con el porcentaje de votos favorables. Empleo el término
de colaboracion considerable para referirme a las leyes que recibieron un porcentaje de
votos a favor de la legislacién que era mds grande o igual que el porcentaje de escafios
pertenecientes al partido del gobierno y al principal partido de la oposicién'!. Este es el
indicador mds préximo de colaboracidn entre los dos principales partidos, la cual no fue
en ningin momento requerida para aprobar la legislacion. Durante cada legislatura los
partidos politicos mds pequefios representaban socios potenciales para una coalicién
legislativa, incluyendo AP/PP, los partidos nacionalistas —Partido Nacionalista Vasco
(PNV) y Convergencia i Unié (CiU)— y el PCE. Muchas leyes adicionales se aproba-
ron con supermayorias, aunque no alcanzaron el alto nivel del indicador antes expli-
cado!?,

Esta medida postula asistencia proporcional por partido y disciplina de voto. Aunque
los estudios sobre la conducta de los diputados estdn obstaculizados por cémo se regis-
tran los votos, hay un amplio consenso en que los partidos espafioles hoy en dia son

11. Para las votaciones en el pleno, utilizo el porcentaje de diputados electos en las listas de cada partido en
cuestién. Para las votaciones en comision, empleo el porcentaje de los miembros de la comision en cues-
tion para cada partido, excepto durante la I legislatura (1979 a 1982) y la III legislatura (1986 a 1989) para
las cuales utilizo el porcentaje de diputados elegidos en las listas de partido. La composicién de la comi-
sién no estaba disponible para la I legislatura y la composicion cambi6 frecuentemente durante la III legis-
latura. La composicién de la comision es aproximadamente proporcional a la representacién del partido en
el total de la cdmara.

12. En tanto que los incentivos para la colaboracién con los partidos mds pequefios variaron por legislatura, la
colaboracion considerable es la forma mas coherente de valorar la colaboracién entre partidos a lo largo del
tiempo.
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extremadamente disciplinados (Field, 2006b; Sanchez de Dios, 1999)'3. Sin embargo,
dos periodos de inestabilidad de partidos, cambios y agregaciones a la derecha del
espectro politico podian haber resultado en la falta de disciplina. Durante la dltima parte
de la I legislatura (1979 a 1982), el partido del gobierno de UCD se enfrentd a severas
divisiones internas, lo que finalmente llevé a importantes fisuras del grupo parlamenta-
rio y del partido, y mds tarde a la desapariciéon de la UCD. Ademds, en 1986, AP presen-
t6 candidatos en coalicién como la Coalicién Popular (CP). Durante la III legislatura
(1986 a 1989), CP sufrié una crisis interna y todos los diputados electos en sus listas no
formaron parte del grupo parlamentario de CP. Sin embargo, la mayorfa de diputados
elegidos en sus listas regresaron al grupo parlamentario con la expectativa de las elec-
ciones de 1989. Asi pues, la postulacién de que los diputados de CP votaron juntos es
cuestionable, aunque su proximidad ideol6gica no lo descarta'4,

En efecto, los datos recogen el grado de apoyo interpartidista en el Congreso a las leyes
aprobadas. A pesar de las limitaciones de los datos, estas decisiones metodolégicas no
deberian distorsionar significativamente las variaciones longitudinales (el objetivo priori-
tario de este andlisis). Sin embargo, los investigadores deben evaluar cuidadosamente esta
metodologia antes de proceder a comparaciones con otros paises.

IDENTIFICAR LAS PAUTAS DE COLABORACION INTERPARTIDISTA

Esta seccidn identifica tres pautas. Primero, el nivel de colaboracién interpartidista fue
extremadamente alto al inicio de la democracia. Segundo, la colaboracién decliné precipi-
tadamente a partir de los cinco afios desde la transicion y, excepto por un tnico incremen-
to, durante los 27 afios de democracia. Tercero, el nivel de colaboracién respecto a las
reglas del juego fue mds alto en el periodo inicial y, excepto de 1982 a 1986, declind menos
aceleradamente que la colaboracion respecto a las politicas sustantivas.

La tabla 2 muestra que, de media, el 87 por ciento de los diputados emitieron su voto
a favor a las leyes aprobadas por el Congreso, el siete por ciento en contra, y el seis por
ciento se abstuvieron'3. Excepto por la legislatura II a la III, el porcentaje medio de dipu-
tados que votaron a favor de la legislacién progresivamente decliné entre 1977 y 2000.

13. La disciplina de voto en Espafia tiene varios determinantes. Los diputados son elegidos usando el sistema de
representacion proporcional con listas cerradas dentro de un sistema de gobierno parlamentario; las élites
de los partidos politicos determinan las listas de los candidatos; las élites de los partidos politicos a nivel nacio-
nal tienen el poder de veto sobre los candidatos propuestos por las organizaciones partidistas a nivel regio-
nal; y los partidos no permiten la representacién formal de facciones politicas en las listas de electorales
(Field, 2006b). Sin embargo, el PSOE modificé estas reglas en 1997 para permitir elecciones primarias para
seleccionar algunos candidatos. Las leyes sobre la financiacion de los partidos y los reglamentos de los gru-
pos parlamentarios en el Congreso también animan a la disciplina (Sdnchez de Dios, 1999).

14. La refundacién de AP como PP en 1989 puso final a la divisién del periodo previo. Sdanchez de Dios (1999:
153) descubre que sélo un diputado del Grupo Popular deserté a otro grupo durante la IV legislatura (1989
a 1993).

15. Para estudios anteriores sobre la colaboracién entre partidos politicos en Espaiia, véase Capo (1990, 1994).
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El promedio de voto favorable en la legislatura constituyente (1977 a 1979) fue del 92 por cien-
to, y declin6 al 84 por ciento en la VI legislatura (1996 a 2000). La tabla 2 también presenta
el porcentaje de leyes aprobadas con colaboracion considerable durante cada periodo legisla-
tivo. El primer hallazgo importante es que en el periodo inicial de la democracia se experi-
ment6 un alto grado de colaboracion interpartidista. Durante la legislatura constituyente (1977
a 1979) y la I legislatura (1979 a 1982), el 86 por ciento y el 79 por ciento de todas las leyes
se aprobaron con colaboracion considerable, respectivamente. Esto es claramente alto

TABLA 2.
COLABORACION INTERPARTIDISTA, ESPANA DE 1977 A 2004

Legislatura N° Partidodel Fortaleza Todas las leyes Colaboracion Diferencia
gobierno- del considerable de apoyo
oposicion gobierno
principal

% % % Todas Leyes Leyes Ordina-
a en abstencién las ordina- orgi- rias-
favor contra leyes rias  nicas organicas

Legislatura C

(1977/1979) 107 UCD-PSOE Minoria 92 4 4 86% 86% - -

Legislatura I

(1979/1982) 250 UCD-PSOE Minoria 90 5 5 79% 76%** 95% -9k

Legislatura IT

(1982/1986) 210 PSOE-AP/PP  Mayoria 86 8 6 S5T%***  62%*** 36%***  26%**

Legislatura IIT

(1986/1989) 119 PSOE-AP/PP  Mayoria 88 6 6 T1%*** 12%  T1%** 1

Legislatura IV

(1989/1993) 135 PSOE-AP/PP  Mayoria 87 7 6 72% 3%  67% 6

Legislatura V

(1993/1996) 147 PSOE-AP/PP  Minoria 86 7 7 65% 61%* 76% -15%

Legislatura VI

(1996/2000) 218 AP/PP-PSOE  Minoria 84 8 8 63% 60%  78% -18%*

Legislatura VII

(2000/2004) 191 AP/PP-PSOE =~ Mayoria 84 11 5 52%**  47%** 73% -26%H*

Periodo

entero 1.377 87 7 6 67% 66% 70% -4n

Nota: los asteriscos en los datos de Colaboracién considerable se refieren al significado estadistico del cambio del periodo legis-
lativo previo. Los asteriscos en los datos de la Diferencia de apoyo se refieren a la diferencia de apoyo interpartidista para leyes
ordinarias versus leyes orgdnicas dentro de cada uno de los periodos legislativos. El significado estadistico ha sido determinado
por la prueba Chi-square de Pearson.

UCD = Unién de Centro Democratico; PSOE = Partido Socialista Obrero Espafiol; AP/PP = Alianza Popular/Partido Popular.

A Si excluimos la Legislatura Constituyente (de 1977 a 1979), el 64 por ciento de las leyes ordinarias se aprobaron con colabo-
racion considerable. La diferencia de apoyo (seis puntos) en este caso es significativa al p < 0,10. Si incluimos la legislatura cons-
tituyente, la diferencia de apoyo (cuatro puntos) no es estadisticamente significativa.

*p <0,10. ¥* p< 0,05. *** p< 0,01.

Fuente: elaborada por la autora basada en los votos publicados en el Diario de Sesiones, Congreso de los Diputados, Espaifia.
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en comparacion al promedio de todo el periodo (67 por ciento) y a la legislatura de
menos colaboracién con el 52 por ciento. Esto confirma parcialmente los argumentos
sobre los pactos politicos, es decir, que el hdbito del pactismo contintia en el periodo
democratico'®.

Sin embargo, se produjo un descenso en la colaboracién desde este periodo (1977 a
1979) en comparacién a cada periodo subsiguiente. De un elevado 86 por ciento, s6lo el 52
por ciento de todas las leyes se aprobaron con colaboracion considerable en la VII legisla-
tura (2000 a 2004)!”. Como indica el grafico 1, la misma disminucién general es constante
si analizamos todas las leyes, s6lo los proyectos de ley o sélo las leyes aprobadas por el
pleno del Congreso (y no las aprobadas por competencia legislativa plena en comisién)
separadamente. Demuestra que el nivel de colaboracion interpartidista no estaba congelado.

GRAFICO 1.
COLABORACION INTERPARTIDISTA, ESPANA DE 1977 A 2004
(PORCENTAIE DE LEYES APROBADAS CON COLABORACION CONSIDERABLE)
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16. Es, sin embargo, mas dificil valorar si este nivel de colaboracion es alto en una perspectiva comparada. Los
casos comparativos criticos son otras nuevas democracias. Hay pruebas convincentes de que la transicion no
pactada en Argentina produjo un grado menor de colaboracién entre partidos politicos en los afios iniciales
de la democracia que la que produjo la transicién pactada espaiiola (Field, 2006a).

17. Excepto en comparacion a la I legislatura (1979 a 1982), el nivel més alto de colaboracién durante la legis-
latura constituyente en comparacioén a cada periodo legislativo es estadisticamente significativo a p < 0,01.
He determinado el significado estadistico utilizando la prueba chi-square de Pearson.

Revista Espariola de Ciencia Politica. Num. 19, Octubre 2008, pp. 79-102



90 Bonnie N. Field

Al contrario, decliné acentuadamente a partir de los cinco afios desde la transicion y, a parte
de la IT a la IIT legislatura, decliné durante el periodo de los 27 afios comprendidos en este
estudio. En contra de los temores sobre los pactos, la transicién en Espafia no impidi6 el
desarrollo de relaciones competitivas entre los partidos politicos.

En este andlisis, las leyes organicas y ordinarias también sirven como indicadores para
las reglas del juego y las politicas sustantivas, respectivamente. Se puede argumentar que
el consenso entre partidos respecto a las reglas del juego es positivo para la democracia.
De hecho, la aceptacion de las reglas del juego es una definicién ampliamente utilizada
para la consolidacién de la democracia. Sin embargo, si los partidos politicos no ofrecen
alternativas respecto a las politicas sustantivas durante un periodo prolongado, la democra-
cia puede carecer del elemento fundamental de representacién. Significativamente, las
leyes organicas disfrutaron de un mayor grado de colaboracién interpartidista durante los
primeros afios de la democracia que las leyes ordinarias, lo cual indica que la democracia
naciente disfrut6 de un amplio consenso respecto a las reglas del juego!®. Este consenso es
consistente con el tremendo grado de colaboracién interpartidista alcanzado en la elabo-
racion del principal documento institucional, la Constitucién, en 1977 y 1978. También
demuestra que el estilo politico del periodo constituyente se contagié al subsiguiente
periodo legislativo (1979 a 1982) en mayor grado respecto a las reglas del juego.

Los datos en la tabla 2 también indican un descenso longitudinal de apoyo tanto a las
leyes ordinarias y orgénicas, por separado. La colaboracion considerable para las leyes
ordinarias decliné del 86 por ciento a tan solo el 47 por ciento del 2000 al 2004 y, para las
leyes organicas, de un elevado 95 por ciento de 1979 a 1982 a un 73 por ciento de 2000 a
2004'°. Sin embargo, aparte de la II legislatura, el apoyo interpartidista para las leyes orga-
nicas declind menos intensamente, indicando que el consenso en relacion a las reglas del
juego no se disipd tanto como para las politicas sustantivas. Ademads, el apoyo interparti-
dista para las leyes orgdnicas permanecié relativamente constante después de 1986, mien-
tras que el apoyo para las leyes ordinarias registré dos caidas estadisticamente significati-
vas durante los periodos de 1993 a 1996 y de 2000 a 2004. Por tanto, el descenso general
de colaboracién interpartidista después de 1986 fue debido principalmente al descenso del
consenso respecto a las politicas sustantivas.

18. El requisito institucional de que las leyes organicas deben recibir el apoyo de la mayoria en una votacién final
puede fomentar un mayor grado de colaboracion entre partidos en comparacion a las leyes ordinarias; sin
embargo, esta regla no es suficiente para requerir la colaboracién entre los dos principales partidos.

19. El alto nivel de colaboracién respecto a las leyes ordinarias durante la legislatura constituyente (1977 a 1979)
en comparacion a cada periodo legislativo es estadisticamente significativo a, por lo menos, p < 0,05. El nivel
mas alto de colaboracién respecto a las leyes orgdnicas durante la I legislatura (1979 a 1982) en comparacién
a cada periodo legislativo es estadisticamente significativo a, por lo menos, p < 0,05. He determinado el sig-
nificado estadistico utilizando la prueba chi-square de Pearson.

20. Como medida alternativa de las reglas del juego, he considerado las leyes institucionales como ésas tratadas por
las comisiones Constitucional, de Defensa, Justicia e Interior y Administraciones Publicas. El porcentaje de leyes
aprobadas con colaboracion considerable indica una pauta extremadamente similar: legislatura constituyente (88
por ciento), I legislatura (91 por ciento), II legislatura (48 por ciento), III legislatura (77 por ciento), IV legislatu-
ra (76 por ciento), V legislatura (74 por ciento), VI legislatura (73 por ciento) y VII legislatura (67 por ciento).
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También hay diferencias si comparamos las leyes orgdnicas y las leyes ordinarias den-
tro de cada legislatura. Excepto por la II legislatura (1982 a 1986), el apoyo interpartidis-
ta para las leyes organicas era superior al de las leyes ordinarias o bien no habia una dife-
rencia estadisticamente significativa. Ademads, la diferencia entre el nivel de apoyo para las
leyes ordinarias versus leyes orgdnicas (porcentaje de leyes ordinarias menos porcentaje
de leyes orgdnicas aprobadas con colaboracion considerable) se increment6 consistente-
mente después de 1993, de 15 a 26 puntos. Esto indica que las transiciones pactadas pue-
den producir consenso de €lites respecto a las instituciones politicas sin limitar las politi-
cas sustantivas de medio a largo plazo.

EXPLICAR LAS PAUTAS DE LA COLABORACION INTERPARTIDISTA

Esta seccién identifica varios factores que explican parcialmente las pautas de colabo-
racién entre partidos: pautas de continuidad de las €lites politicas, temor a un revés de la
democracia, la distancia ideoldgica entre los dos principales partidos politicos y la forta-
leza del gobierno?!. La transicién pactada en Espafia no garantizé institucionalmente el
consenso entre partidos como hicieron los pactos colombianos con su requisito de gobier-
nos de coalicién y de supermayorias (de dos tercios) para aprobar la legislacién. Por lo
tanto, las instituciones en Espafia no impidieron el cambio.

Los datos indican cinco subperiodos distintos: 1977 a 1982, 1982 a 1986, 1986 a 1993,
1993 a 2000 y 2000 a 20042, Entre 1977 y 1982, el Congreso aprobd el 81 por ciento de las
leyes con colaboracion considerable. Esto contrasta con el 57 por ciento (1982 a 1986), el
72 por ciento (1986 a 1993), el 64 por ciento (1993 a 2000) y el 52 por ciento (2000 a 2004).

La legislatura constituyente y la I legislatura (1977 a 1982)

Pudiera esperarse que el nuevo entorno caracterizado por unas elecciones competitivas
debilitara la colaboracién entre partidos independientemente de los pactos preelectorales.
Sin embargo, varios factores contribuyeron a continuar con la colaboracién, particularmen-
te la continuidad de la élite y el temor a un revés de la democratizacion. La estrecha distan-
cia ideolégica entre los principales partidos politicos también era importante; sin embargo,
esta proximidad no era independiente del modo de transicién. Finalmente, los gobiernos

21. Esta no deberia considerarse una lista exhaustiva de variables independientes. La posicién ideolégica del
electorado permanece centrista durante todo el periodo del estudio (Minguez, 1997) y, por tanto, no puede
explicar la variacién longitudinal en la colaboracién politica.

22. No hay diferencia estadisticamente significativa en el grado total de colaboracion entre las legislaturas den-
tro de los subperiodos. Sin embargo, hay diferencias estadisticamente significativas entre todos los subperio-
dos indicados mds arriba, excepto de 1982 a 1986 en comparacién a de 2000 a 2004. He determinado el sig-
nificado estadistico usando la prueba chi-square de Pearson.
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minoritarios durante este periodo pudieran haber facilitado la colaboracién; aunque los
datos longitudinales indican que el gobierno minoritario no la garantizd.

La continuidad de la élite es frecuentemente entendida en términos negativos (Karl,
1987: 88; Przeworski, 1991: 90-91; Share y Mainwaring, 1986: 182). Los tedricos no han
explorado suficientemente cémo el modo de transicién puede afectar cudles de las €lites
provenientes del periodo autoritario anterior permanecen politicamente activas a partir de
las elecciones democraticas fundacionales. Como argumenta Valenzuela (1992: 76), las
transiciones a la democracia “que probablemente generan el proceso de consolidacidon
democratico menos problemadtico, son aquellas en las que las dltimas élites con poder del
régimen autoritario apoyan la democratizacién”. Dos formaciones politicas asociadas al
régimen autoritario ganaron escafios en el primer Parlamento elegido democriticamente:
UCD y AP. Sin embargo, dado su mads alto grado de éxito electoral, la UCD fue la que mas
contribuy6 a la continuidad politica. Por ejemplo, el 35 por ciento de los ministros del
gobierno encabezado por Sudrez entre 1976 y 1977 repitieron como ministros entre las pri-
meras y las segundas elecciones democrdticas?’. Doce (21 por ciento) de los nominados a
una cartera de ministro, secretario y subsecretario del gobierno interino de Sudrez recibie-
ron un nombramiento de ministro, secretario o subsecretario durante los nueve primeros
meses del nuevo régimen democratico®*.

Sin embargo, las dindmicas del pactismo produjeron una mayor continuidad de las éli-
tes politicas del régimen autoritario entre las élites mds comprometidas con la democracia
y mas moderadas ideolégicamente (UCD) que entre las élites del régimen menos involu-
cradas con el pactismo de la transicidon (AP). AP incorporé élites franquistas comparativa-
mente mas prominentes y fue identificada con las facciones mas hardline de los politicos
franquistas. AP no incorporé representantes de la oposicidon democrdtica y, por tanto, fue
identificada exclusivamente con el régimen. La UCD, por otro lado, incluyé a sectores
reformistas del régimen y a personalidades prominentes de la oposicién democratica
moderada. UCD y AP también representaron el centro derecha y la derecha del espectro
politico, respectivamente. En 1978, el electorado espafiol colocé a UCD a 6,0y a AP a 8,5
en una escala de izquierda-derecha de 10 puntos, donde 10 representaba la extrema dere-
cha (Linz y Montero, 1999: 58).

También las €lites politicas mds prominentes que fueron involucradas en el pactismo pre-
electoral, tanto élites del régimen como de la oposicion, continuaron en el periodo poselec-
toral siguiente. Sudrez liderd la UCD hacia la victoria en las elecciones fundacionales de
1977 y llegé a ser el presidente del gobierno. Las mismas personas de la oposicién democra-
tica involucradas en el pactismo preelectoral, tales como Felipe Gonzélez (PSOE), Santiago
Carrillo (PCE) y Jordi Pujol —Pacte Democratic per Catalunya/Convergencia i Unié (PDC-
CiU)— tomaron sus escafios en el Congreso como los lideres de los principales partidos de

23. Ocho de veintitrés nombramientos (elaborado por la autora).

24. Elaborado por la autora basado en los nombramientos publicados en el Boletin Oficial del Estado. Basado
unicamente en nombramientos sin tener en consideracion aquellos que hubieran podido continuar sin un
nombramiento publicado.
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la oposicién®. Significativamente, Espafia no convocd elecciones locales (1979) o regiona-
les (empezando en 1980) hasta después de las primeras elecciones parlamentarias. As{ pues,
todos los actores politicos significativos tuvieron un escafio inicialmente en el Parlamento.
La continuidad de la €lite del pactismo permitié probablemente a las élites desarrollar sus
relaciones personales y los canales de comunicacién que habian funcionado previamente a
las elecciones. Esto permiti6é que el éxito de las negociaciones previas se trasladara al perio-
do poselectoral. El pactismo empez6 bajo el régimen autoritario cuando se dieron las
negociaciones entre el gobierno de Sudrez y los lideres de los partidos de la oposicion.
Las negociaciones llevaron al progresivo desmantelamiento de las instituciones franquistas,
a la legalizacion de los partidos de la oposicién y a las elecciones democréticas en 1977.
Bajo la nueva democracia, las €lites procedieron a firmar acuerdos socioecondmicos (los
Pactos de la Moncloa), disefiar una Constitucién consensuada, establecer gobiernos provi-
sionales en las regiones histéricas de Espaiia y colaborar en la aprobacién de las leyes en el
Parlamento. La colaboracién entre partidos continud, en parte, porque tuvo éxito.

Los lazos con el régimen autoritario también crearon un problema de credibilidad para
la UCD (Bermeo, 1994: 604-5). La legitimidad democratica de Sudrez y el grado ptblico
de aprobacién (32 por ciento) fueron bajos inmediatamente después de su nombramiento
por el Rey en 1976 (Hopkin, 1999: 45). Su popularidad se increment6 después de promul-
gar las reformas democréticas y negociar reformas con la oposicién democrética. A conti-
nuacién de la aprobacién de la Ley para la Reforma Politica, el disefio para la transicion, su
aprobacién popular salté al 67 por ciento y seguidamente se increment6 al 77 por ciento
después de la legalizacion del PCE (Hopkin, 1999: 45). Sin embargo, el hecho de que fuera
elegido en 1977 no borré sus lazos con el régimen previo. El nuevo clima electoral forzaba
a aquellos que tenfan lazos con el régimen autoritario a buscar la credibilidad democratica
a través de la negociacion con las fuerzas claramente identificadas con la democracia.

Ademads, tampoco podemos desestimar el papel que jugd el temor para generar la
colaboracién entre partidos. El pactismo preelectoral se produjo entre los lideres civiles
del régimen saliente y la oposicién democrdtica y no incluyé a los militares?®. En otras
palabras, el ejército no inicié el proceso de transicidn; tampoco habia un acuerdo entre
los militares y la oposicién democrdtica. Por tanto, no estaba claro si el ejército y las fuer-
zas de seguridad del Estado respetarian la transicién. El temor a un giro de la democrati-
zacién, por consiguiente, constrefifa las conductas. En concreto, la izquierda tenia que
valorar una estrategia de confrontacién con el gobierno contra una posible reaccién del
ejército. E1 PSOE, el principal partido de la izquierda, también tenia que preocuparse por
la reaccion del ejército y las fuerzas de seguridad del Estado a un futuro gobierno del
PSOE. El intento de golpe de Estado el 23 de febrero de 1981 posteriormente demostrd
que este temor era fundado.

25. El Partido Nacionalista Vasco (PNV) adopté una posicién mds ambigua hacia la politica del consenso
(Gunther, 1992).

26. El ejército fue informado, sin embargo, y los actores politicos conocieron claramente sus intereses aunque no
siempre respondieron a los mismos (Gunther, 1992).

Revista Espariola de Ciencia Politica. Num. 19, Octubre 2008, pp. 79-102



94 Bonnie N. Field

Tampoco podemos entender la moderacién de los dos principales partidos politicos
independientemente del modo de transicidn. Por un lado, la transicién pactada consiguid
que una alianza entre el equipo de Sudrez y la oposiciéon moderada bajo la UCD (resultan-
do en una ideoldgicamente amplia y diversa coalicién centrista) fuera mas factible. Esto,
a su vez, contribuyé a la moderacién y viabilidad electoral de la UCD y probablemente
facilit6 la colaboracion entre partidos. Por otro lado, el PSOE (y PCE) no podia ignorar la
reaccion potencial de un ejército intacto y del aparato de seguridad del Estado a una estra-
tegia mas radical y confrontada.

Los periodos de gobierno minoritario registraron una media de mayor colaboracién
entre partidos que los periodos de gobierno mayoritario: se aprob6 el 72 por ciento de las
leyes con colaboracion considerable frente al 65 por ciento, respectivamente®’. Sin embar-
go, la colaboracién durante los periodos de gobierno minoritario varia. Los gobiernos
minoritarios de la UCD que siguieron inmediatamente a la transicién produjeron mayores
niveles de colaboracion considerable (81 por ciento), a pesar de su posicién mds fuerte en
el Congreso, que los gobiernos minoritarios de después de 1993 (64 por ciento). Ademas,
los gobiernos minoritarios entre 1993 y 2000 produjeron menos colaboracién (64 por cien-
to) que los gobiernos de mayoria entre 1986 y 1993 (72 por ciento). Por tanto, la fortale-
za del gobierno no parece ser determinante.

Aunque hubo un alto grado de colaboracién en la abrumadora mayoria de las leyes, éste
no fue un periodo de perfecta armonia entre los principales partidos. Hacia el final de la
I legislatura, Felipe Gonzélez se aproveché de la posicién de debilidad de Sudrez dentro de
la UCD y defendié agresivamente una mocién de censura en contra del presidente del gobier-
no. Aunque Sudrez sobrevivié a la mocién, subsiguientemente se retiré y fue reemplazado
por Leopoldo Calvo-Sotelo. Finalmente, no podemos estar seguros de hasta qué punto la
falta de colaboracion entre partidos o la falta de disciplina de partido dentro de la UCD expli-
ca que el 19 por ciento de las leyes fueran aprobadas sin colaboracion considerable.

La Il legislatura (1982 a 1986)

La colaboracién entre partidos politicos decliné pronunciadamente a partir de los cinco
afios desde la transicion. La discontinuidad de la élite, la consolidacién democratica (des-
censo del temor), incremento de la polarizacién ideolégica del sistema de partidos, y la pri-
mera mayoria absoluta de la nueva democracia (y por el PSOE) contribuyeron a descon-
gelar las relaciones entre partidos politicos después de 1982.

En primer lugar, los principales partidos involucrados en el pactismo de la transicién y
en la colaboracién poselectoral fueron la UCD (bajo Sudrez hasta 1981) y el PSOE (bajo
Gonzélez). Sin embargo, en 1982, el PSOE gand las elecciones y la UCD consigui6 sélo
once escafios (3 por ciento) en el Congreso. AP, que presentd candidatos en coalicién como

27. Este hallazgo es estadisticamente significativo a p < 0,05.
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CP, gan6 107 escafios, convirtiéndose, por tanto, en el principal partido de la oposicién.
Gunther (1992: 76) identifica la importancia del “pragmatismo” de los actores involucra-
dos en negociar la Constitucion espaifiola de 1978. Gunther sefiala que “el dindmico y
férreo representante de AP, Manuel Fraga Iribarne, fue sistemdticamente excluido de las
negociaciones nocturnas de la ‘politica del consenso’ para facilitar el compromiso entre los
otros partidos”. Este fue el mismo Manuel Fraga que en 1982 fue lider del mayor partido
de la oposicién. Segin Garcia-Guereta Rodriguez (2001: 129), el comportamiento parla-
mentario de la CP durante este periodo no difirié de los principios programaticos de la ori-
ginal AP, a pesar de su integracién en una coalicién més centrista.

En segundo lugar, la democracia espaiiola fue consolidada en 1982. Las elecciones de
1982 marcaron la primera alternancia de poder a la oposicién PSOE, un partido politico
no asociado al régimen previo, y la alternancia se produjo sin incidentes. La II legislatura
(1982 a 1986) también vino después del fallido golpe de Estado en el cual los miembros
de la Guardia Civil tomaron control del Congreso de los Diputados en plena sesién el 23
de febrero de 1981. La abrumadora respuesta negativa del publico, la sociedad civil, los
lideres de los partidos y el Rey demostré que la democracia era el tinico juego posible. En
1982, los oficiales rebelados fueron juzgados y llevados a prision. La consolidacién, por
tanto, significé que los partidos politicos pudieran seguir con sus agendas politicas sin
temor a un revés de la democracia?®. La discontinuidad de las €lites del pactismo y la con-
solidacién democratica explican el hecho de que la colaboracién entre partidos nunca vol-
vi6 a los niveles previos a 1982.

En tercer lugar, la distancia ideoldgica se incrementd. Linz y Montero (1999: 68) cal-
culan el indice de polarizacion ideoldgica de Sani y Sartori, el cual vade 0 a 1, y conclu-
yen que la distancia ideoldgica se increment6 entre el periodo de 1979 a 1982 y de 1982
a 1996. La distancia entre los partidos mds extremos se incrementé de 0,47 a 0,54, y la dis-
tancia entre el partido de gobierno y el mayor partido de la oposicidn se increment6 de
0,22 a 0,37. Ademais, s6lo unos pocos diputados ocuparon el espacio en el centro-derecha
del espectro politico. Los partidos de centro-derecha —Centro Democratico y Social
(CDS), UCD, CiU y PNV— representaban un total de 33 escafios o el 9 por ciento de la
cémara, versus el 52 por ciento de la cimara en la anterior legislatura (UCD, CiU y PNV).

Finalmente, el PSOE consiguié una tremenda victoria en las elecciones de 1982 y gané
una mayoria absoluta de los escafios en el Congreso. El hecho de que ésta fuera la primera
mayoria absoluta del PSOE posiblemente contribuyé al declive de la colaboracién entre par-
tidos. Las primeras mayorias absolutas se corresponden con niveles de colaboracién entre
partidos extremadamente bajos, para el PSOE (1982 a 1986) y el PP (2000 a 2004). La vic-
toria del PSOE en 1982 también sigui6 a un periodo de gobierno inefectivo debido a la desin-
tegracion interna del partido del gobierno UCD. Esto, posiblemente, proporcioné al PSOE la
fuerza para avanzar su programa sin la colaboracién del mayor partido de la oposicion.

28. Bermeo (1994: 618-619) tiene un argumento similar sobre la capacidad del PSOE de comenzar las reformas
econdmicas estructurales después de 1982.
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Significativamente, los datos sobre este periodo muestran un dramético declive y una
gran diferencia entre el grado de apoyo para las leyes orgdnicas versus la leyes ordinarias.
Unicamente el 36 por ciento de las leyes orgénicas se aprobaron con colaboracioén consi-
derable versus el 62 por ciento de las leyes ordinarias. De hecho, €ste es el tnico periodo
durante el cual el apoyo para las leyes ordinarias es significativamente superior que para
las leyes orgdnicas, lo cual indica que las diferencias entre PSOE y AP no se limitaron a
las politicas sustantivas. Mds bien, habia un mayor desacuerdo en relacidn a las reglas del
juego®. Esto demuestra que el consenso entre €lites respecto a las instituciones en el caso
espafiol no estaba garantizado. Si AP y PSOE (y no UCD y PSOE) hubieran sido los par-
tidos dominantes en el inmediato periodo poselectoral, el proceso de consolidaciéon demo-
critica podria haber sido mds precario.

Las legislaturas Il y 1V (1986 a 1993)

Después de 1986, la colaboracién entre partidos politicos experimenté el tnico incre-
mento en comparacion al periodo previo (aunque no alcanzé el nivel del periodo inmedia-
tamente posterior a la transicion). El incremento tuvo lugar cuando el PSOE aitin tenia la
mayoria de los escafios. Ademds, el incremento empezd en 1986 antes de la moderacién
ideoldgica de AP, la cual empez6 con su refundacién como PP en 1989, y a pesar de que la
naturaleza mds mayoritaria del periodo previo no desestabilizé la nueva democracia.

Una explicacion parcial del incremento de la colaboracion entre partidos politicos durante
este periodo (1986 a 1989) radica en las pautas de continuidad de las élites, particularmente en
las trayectorias de las carreras de los politicos de UCD. La reincorporacién de ex miembros de
la UCD en la legislatura y més tarde en el PP, posiblemente facilit6 un estilo politico de mds
consenso, proporcioné al PSOE una opcién de alianzas con el centro-derecha, y subsiguiente-
mente contribuy6 a la moderacién de AP/PP. Muchos ex politicos de UCD se eligieron de entre
las listas de AP/CD en 1982 y 1986. En 1982, dieciséis diputados de CP habian servido previa-
mente como diputados de UCD Yy tres diputados de CP habian sido miembros del Comité
Ejecutivo de UCD?®. Sin embargo, esto ocurri6 antes de la desaparicién de UCD en 1983, lo
que significa que los politicos de UCD incorporados en este momento probablemente prove-
nian del sector critico de UCD; los criticos querfan que UCD adoptara una orientacion politica
mds conservadora y una alianza estratégica que se acercara a AP mds que una que hiciera

29. Una categorizacién por comision parlamentaria revela que habia un declive estadisticamente significativo (al
menos p < 0,10) en todas las dreas de politicas publicas. El porcentaje de leyes aprobadas con colaboracion
considerable decliné 42 puntos respecto a instituciones (Comisiones de Constitucional, Defensa, Justicia e
Interior, y Administraciones Publicas), 29 puntos respecto a politicas sociales (Comisiones de Educacién y
Cultura, y Politica Social), 15 puntos respecto a politicas econdmicas (Comisiones de Agricultura, Economia,
Industria, y Medio Ambiente) y 14 puntos respecto a leyes presupuestarias (Comision de Presupuestos).

30. Todos los datos sobre las trayectorias de las carreras politicas han sido elaborados por la autora. Las candi-
daturas se publican en el Boletin Oficial del Estado. El Congreso proporcioné las listas de diputados;
Jonathan Hopkin proporcioné las listas de los miembros del Comité Ejecutivo de UCD.
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concesiones a la izquierda. En 1986, AP una vez més presentd candidatos como CP, con el
Partido Demécrata Popular (PDP) y Unién Liberal (UL). Esta eleccion sigui6 a la desaparicién
formal de UCD en 1983. En 1986, veinte diputados de CP habian servido previamente como
diputados de UCD (once en PDP, cuatro en UL y cinco en AP). Ademads, catorce de los veinte
ex diputados de UCD fueron diputados de CP por primera vez, y diez diputados de CP elegidos
en 1986 habian servido previamente en el Comité Ejecutivo de UCD. El restablecimiento de la
colaboracién puede ser debido, parcialmente, al restablecimiento del didlogo politico entre algu-
nos de los principales integrantes en el pactismo de la transicién, politicos del PSOE y de UCD.

Sin embargo, el PDP, con sus 21 diputados elegidos de entre las listas de CP, no se unié
al Grupo Parlamentario de CP en el Congreso y, en enero de 1987, once diputados libera-
les abandonaron el Grupo Parlamentario de CP (Garcia-Guereta Rodriguez, 2001: 134,
148). Por tanto, no es claro que los ex politicos de UCD, la mayoria de los cuales pertene-
cian al PDP y a UL, influenciaran directamente el comportamiento de AP, por lo menos
inicialmente. Mds bien, proporcionaron al PSOE una opcién de alianzas con el centro-
derecha. La ruptura de CP significé que 74 diputados —o el 21 por ciento de la cimara—
ocuparan el centro-derecha del espectro politico®'.

Un factor adicional que influenci6 el restablecimiento de la colaboracién fue la renovacién
del liderazgo dentro de AP/PP. La inestabilidad de la coalicion y el estancamiento electoral de
los resultados desencadenaron una crisis dentro de AP, particularmente en relacion al liderazgo
de Manuel Fraga, que la llevé al borde de la desintegracion y result6 en la renovacién de su
direccién y la presentacién de una imagen mas moderada y democrética. La crisis fue resuelta
en 1989. El partido present6 a José Maria Aznar como el candidato a presidente del gobier-
no en las elecciones de 1989 y el partido fue refundado como PP. Adopt6 una plataforma poli-
tica mas centrista y descart6 acuerdos preelectorales con otras formaciones politicas, pero animé
a la democracia cristiana y a los liberales a unirse al partido de forma individual, lo que acaba-
ron haciendo. Aznar, quien definitivamente reemplazé a Fraga como lider en el congreso del
partido celebrado en marzo de 1990, incorpord a catorce ex miembros de la UCD en el Comité
Ejecutivo del PP sobre un total de 38 miembros (Garcia-Guereta Rodriguez, 2001: 496).

El pactismo creé un estilo politico de colaboracién entre esos partidos politicos involu-
crados en los pactos de la transicion; sin embargo, ese estilo politico no se transfirié répi-
damente a AP. AP/PP no particip6 en una politica més consensual hasta que experiment6 un
proceso de renovacion (animado por los estancados resultados electorales) que incluyeron
ex politicos de UCD, e incluso entonces a un nivel considerablemente inferior. Aunque el
porcentaje de leyes ordinarias que se aprobé con colaboracion considerable se increment6
en diez puntos, el apoyo para las leyes orgédnicas se dobld del 36 por ciento (1982 a
1986) al 71 por ciento (1986 a 1989). Esto indica que parte de la bisqueda para la viabili-
dad electoral inclufa la colaboracién respecto a las reglas del juego.

31. En las elecciones de 1986, el Centro Democrético y Social gané diecinueve escafios, Convergencia i Uni6é
gano dieciocho escafios y el PNV gan seis escafios. La ruptura de la Coalicién Popular dejé a los democris-
tianos (Partido Demdcrata Popular) con 21 escafios y a los Liberales con once escaiios.
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Las legislaturas V a VII (1993 a 2004)

A pesar del regreso de un gobierno minoritario entre 1993 y 2000, el grado total de cola-
boracién entre partidos continud su declive después de 1993. Sin embargo, el declive vino
por la reducida colaboracién en relacién a las politicas sustantivas. De hecho, el nivel de
colaboracién entre partidos para leyes ordinarias entre el periodo de 1993 a 2000 cay6 al
nivel del periodo de 1982 a 1986 y alcanzé su punto mds bajo incluso después del 2000. Sin
embargo, en comparacién con el periodo de 1982 a 1986, PSOE y AP/PP colaboraron a un
nivel mucho mayor en las leyes orgdnicas (o sea, sobre las reglas del juego). Sélo el 36 por
ciento de las leyes organicas se aprobaron con colaboracion considerable de 1982 a 1986,
mientras que mas del doble de la proporcién de leyes orgdnicas (76 por ciento) se aprobd con
colaboracion considerable entre 1993 y 2004. El incremento de la distancia ideoldgica, par-
ticularmente sobre politica econémica, la mayor competitividad electoral y, después de 2000,
la primera mayoria absoluta del PP contribuyeron a reducir la colaboracién entre partidos.

Los partidos principales empezaron a presentar posiciones econémicas muy distintas.
El PSOE adopt6 politicas econdmicas mds redistributivas en respuesta al aumento de
Izquierda Unida a su izquierda y a las crecientes tensiones con los sindicatos en relacién
a sus reformas econdmicas estructurales. Después de 1989, el PP dejé de centrarse en
asuntos de tipo social y moral y se concentr6 en temas econémicos, particularmente eco-
nomias de supply-side (Chhibber y Torcal, 1997: 38). E1 PSOE y el PP empezaron a repre-
sentar a sectores muy distintos del electorado. Previamente a 1992 los estudios muestran
que la clase social tenfa muy poca influencia en el comportamiento del voto. “En 1992, sin
embargo, el PSOE ya no consiguid6 el apoyo electoral de los diferentes estratos sociales, y
la clase social se destacaba en relacién a definir el apoyo electoral para el partido”
(Chhibber y Torcal, 1997: 32). De hecho, la colaboracién entre partidos respecto a la poli-
tica econémica se mantuvo relativamente constante durante la mayoria de los afios de
gobierno socialista (1982 a 1993), con un promedio del 68 por ciento de las leyes aproba-
das con colaboracion considerable. Esto decliné al 57 por ciento de 1993 a 1996 y al 43
por ciento en cada uno de los subsiguientes periodos legislativos.

Ademds, AP/PP, estancado en el 26 por ciento del voto popular en las tres elecciones pre-
vias, rompi6 su techo electoral en 1993 (ganando el 35 por ciento del voto), formé un gobier-
no minoritario por primera vez en 1996, y formé un gobierno con mayoria absoluta después
de las elecciones del afio 2000. El descenso general en la colaboracién fue debido parcial-
mente al hecho de que el PP era ahora una alternativa de gobierno viable. Las diferencias en
porcentaje de votos entre los dos partidos eran del 4,1 por ciento en 1993 y el 1,2 por ciento
en 1996. Aunque la fragilidad de la democracia durante los afios de UCD impidi6 un estilo
politico claramente partidista, a pesar del hecho de que habfa una competitividad electoral
fuerte, la solidez democratica permitia una politica divisiva entre el PSOE y PP.

Aunque la colaboracién respecto a las politicas sustantivas declind, las leyes institucio-
nales se aprobaron con un alto grado de apoyo interpartidista. Sin embargo, aunque los
cambios institucionales se hicieron con colaboracion considerable bajo los gobiernos del
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PP después de 1996, el PP no cedié a las crecientes demandas de los partidos nacionalis-
tas y de los gobiernos autonémicos del Pais Vasco y Catalufia de reformar substancialmen-
te los Estatutos de Autonomia y la Constitucidn.

CONCLUSION

Estos resultados confirman que el modo de transiciéon del régimen autoritario a la
democracia es importante. Las transiciones pactadas disminuyen el grado de competitivi-
dad entre partidos, por lo menos inicialmente, tal y como sostienen las tesis sobre la demo-
cratizacioén. Sin embargo, los datos también muestran que las democracias pactadas no
estan necesariamente congeladas, sino que mas bien pueden transformarse en democracias
mds competitivas. La colaboracién entre partidos declind pronunciadamente a partir de los
cinco afios desde la transicion y, aparte de incrementarse una vez, decliné progresivamen-
te durante el periodo de los 27 afios comprendidos en este estudio. Este estudio identifica
cuatro factores que explican parcialmente el aumento de una politica mds competitiva y las
pautas de la colaboracion politica: pautas de continuidad de las €lites, temor a un revés de
la democratizacidn, la distancia ideolégica entre los dos principales partidos politicos y la
fortaleza del gobierno.

De acuerdo con Przeworski (1991: 89):

El clasico problema de cualquier oposicion bajo la democracia es cuanto oponer-
se y con qué medios. Si la oposicién no se opone —no presenta alternativas y no lucha
con energia por ellas— entonces el poder representativo de las instituciones politicas
—su capacidad de movilizar e incorporar— es débil. La democracia es anémica. Pero
si la oposicidén se opone vigorosamente, la democracia puede estar amenazada.

Las dindmicas de las relaciones entre partidos en Espafia probablemente contribuyeron
a la consolidacién democrética. En primer lugar, el mayor grado de colaboracién tuvo
lugar durante los primeros y delicados afos de la democracia (1977 a 1982), y la colabo-
racién respecto a las reglas del juego fue mayor en este periodo que la colaboracién res-
pecto a las politicas sustantivas. En segundo lugar, el grado de colaboracién en relacién a
las politicas sustantivas cayd mds pronunciadamente que en relacién a las reglas del juego.
Finalmente, las politicas sustantivas recibieron significativamente menos apoyo interparti-
dista que las politicas institucionales entre 1993 y 2004. Esto indica que los partidos
rapidamente empezaron a representar intereses sustantivos distintos pero mantuvieron un
consenso basico sobre las politicas institucionales. Por tanto, las transiciones pactadas no
son necesariamente perjudiciales para la profundizacién de la democracia a largo plazo
como se temid inicialmente.

Subsiguientes investigaciones deberdn explorar cémo difieren las transiciones pactadas
y las implicaciones de esas diferencias para la consolidaciéon democrética y su profundizacién.
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En primer lugar, todos los pactos no son iguales. ;Se produce el pacto entre las élites que
tienen el poder y las élites de la oposicidn o estdn excluidas las élites que detentan el poder
o las de la oposicién principal? ;Se sienta el ejército en la mesa de negociacién? ;Cual es
la composicién ideoldgica de las élites pactantes y la distribucién de poder entre ellas?
(Qué tipo de vinculos tienen con la sociedad? También tenemos que considerar la rigidez
del pacto. ;Hay garantias, institucionales o sustantivas, que limiten la transformacién de la
democracia? En segundo lugar, tenemos que considerar los contextos socioeconémicos,
histéricos y geograficos dentro de los cuales se produce el pacto.

Hay varias explicaciones potenciales por las que Espafia pudo evitar algunas de las
consecuencias negativas de una transicién pactada’?. La primera serie de explicaciones
estd relacionada con las caracteristicas del pacto. La transicion pactada espafiola fue inclu-
siva en comparacion a los casos latinoamericanos (Encarnacién, 2001: 349). La coalicién
de actores era ideolégicamente diversa e incluyo la izquierda (PSOE y PCE), la derecha
moderada (UCD) y los moderados nacionalistas regionales. Los espafioles dividieron su
apoyo entre la izquierda y la derecha. En los casos latinoamericanos, por otro lado, la
izquierda fue excluida. Ademads, los pactos en Espafia se acordaron entre las €lites civiles
salientes y la oposicién democratica, y no incluyé al ejército. Finalmente, no hubo meca-
nismos institucionales que garantizaron el consenso entre partidos en Espafia. Esto supo-
ne un gran contraste en relacién a los rigidos mecanismos institucionales establecidos en
el caso colombiano (coaliciones y mayorias de dos tercios para aprobar la legislacion).

El contexto socioecondémico puede también afectar al proceso de profundizacién
democratico en una democracia pactada. La sociedad mayormente urbana e industrial de
Espafia, con menores desigualdades econdmicas, pudo haber reducido la necesidad perci-
bida de pactos restrictivos a largo plazo. Ademds, la transicién pactada espafiola tuvo lugar
en Europa a mitad de los afios setenta, con la mirada puesta en la entrada en la Comunidad
Europea (con la democracia como prerrequisito) y cuando los partidos comunistas ya habian
adoptado las posiciones mds moderadas del Eurocomunismo. Las transiciones colom-
biana y venezolana, por otro lado, tuvieron lugar en un contexto de mayor desigualdad
econdémica y en América Latina en plena guerra fria de los afios cincuenta del siglo XX,
cuando los movimientos e ideologias revolucionarios comunistas eran importantes.
Aunque los pactos en todos los casos probablemente facilitaron la instalacién de democra-
cias, esos factores han podido afectar el tipo (y la calidad) de esas democracias.
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