LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

ANTONIO CARRO MARTINEZ

1. CONCEPTO

Los grupos politicos son un resultado de la praxis parlamentaria
contemporanea. Son un producto de la dominante intromisién de
los partidos fuertes y sélidos de hoy en dia dentro de la vida parla-
mentaria; pero también son una elemental necesidad para el efectivo
y ordenado funcionamiento del pluralismo ideoldgico dentro de los
Parlamentos (1).

Los grupos parlamentarios podrian ser definidos como las aso-
ciaciones en que se distribuyen e integran todos los miembros de
una Camara segun sus afinidades de partido o ideoldgicas para
canalizar con unidad de voto y de portavocia, casi toda la actividad
parlamentaria (2).

(1) - Le6n MarTiNEz ELIPE afirma que «los Parlamentos actualmente no
de encuentran montados sobre fuertes personalidades individuales, sino
sobre una organizacién grupal, impuesta por los partidos politicos que in-
fluye notoriamente en la estructura y funcionamiento de las Camaras»; en
el «Estudio Preliminar»  de «Reglamentos Parlamentarios», en B.L.E. de
las Cortes Generales, Tomo tinico de los ndims. 5457 (marzo-Jumo 1986)
pag. 41. o

(2) AnTONIO TORRES DEL MORAL los define inicialmente, y sxgulendo a
RESCIGNO, como «la unién de ciertos miembros de la Cidmara que pertenecen
a un mismo Partido y actudn en aquélla con organizacién y disciplina esta-
bles». En Los grupos parlamentarios, «Revista de Derecho Politico», ntim. 9,
1981, pag. 23.
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Estos grupos, en tanto que nacen mas en la practica parlamen-
taria que de la doctrina, responden a un concepto sin perfiles defi-
nidos, pero lo que resulta indudable, es que son en la actualidad
los tnicos sujetos con plena capacidad en la actividad parlamen-
taria. En sus origenes, ostentaban este titulo los diputados indivi-
dualmente considerados; pero hoy en dia, los diputados apenas
pueden hacer otra cosa que formular preguntas y pedir infermacién
al Gobierno. Todas las dem&s importantes funciones, como pre-
sentar proposiciones, mociones, interpelaciones, uso de la tribuna,
o incluso votar, sélo pueden ejercitarse normalmente a través de los
grupos parlamentarios.

De ahi la importancia y trascendencia que los grupos adquieren
en el moderno derecho parlamentario, sin que la doctrina les haya
dedicado, hasta ahora, la atencién que merecen (3).

(3) Ademids de las obras aludidas en las diversas notas de este trabajo,
merecen ser citadas para completar una bibliografia actual, las siguientes:

OBERMAN, Alter und Konstanz den Fraktionen, Verdnderungen in deutschen
Parlamentsfraktionen seit dem Jahre 1920, 1955. WILDENMANN, Partei und
Fraktion, 1954. L. CLaUDE COLLIARD, Les regimes parlamentaires contempo-
raines, Paris, 1978. FITZMAURICE, The party groupe in the European Parlia-
ment, 1975. LAPRAT, Les groupes politiques au Parlament Européen; la dialec-
tique de l'unité et de la diversité, «Rev. du Marche Commun», nim. 286 (1985),
pags. 220 a 230. D1 CroLo, Il Diritto Parlamentare nella teoria e nella pratica,
Mildn, 1980. Longi, Elementi di Diritto e procedura parlamentare, Milan, 1978.
A. SavienaNo, I Gruppi Parlamentari, Napoles, 1965. G. RESCIGNO, Gruppi
Parlamentari, en Enciclopedia del Diritto, XIV, 1970, pdg. 795 y sigs. DALTON,
Political parties and political representation: party supportes and party
elites in nine nations. (Comparative Political Studies, ntim. 3, october 1985,
pags. 267-299). JEUTTER, KOEHNEN, Y. WESTERHOFF, Die Parlamentarische Zu-
sammenarbeit von Bundestagsfraktion und Europaabgeordneten (Zeitschrift
fiir Parlamentsfragen, Heft, 3, septiembre 1985, pags. 372 a 390). RUTSCHKE,
Die Mitwirkung der Fraktionen bei der parlamentarischen Willensbildung im
Europiischen Parlament im Vergleich zu den Parlamenten der Mitgliedstaaten,
Frankfurt, 1986. BAcOT-DECRIAUD, Les groupes politiques au Parlament européen
et lajustement du «systeme des ressources propres», (Les ressources finan-
cieres de la Communauté Européenne, éd. G. Isaac, Paris, 1986, pags. 262-274).
Buck, Die Regenbogenfraktion im FEuropdischen Parlament. Saarbriicken:
Europa-Institut der Universitidt Saarlandes, 1986. Guipi, I Gruppi parlamentari
del Parlamento Europeo, Rimini, 1983, M. RAMIREZ, Grupos parlamentarios
y sistemas de partidos, en I Jornadas de Derecho Parlamentario, vol. 1.3,
‘Madrid, 1985, pags. 109-141.A Aguird, Luis, Los grupos parlamentarios, en
Cuadernos Cétedra Fadrique Favio Ceriol, num. 2, 1976. LAPORTE, TILARD,
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Excusado, es decir, que s6lo se pueden dar los grupos parlamen-
tarios en el sentido en que aqui van a ser tratados en el seno de los
paises democraticos y parlamentarios; es decir, en paises de usos
constitucionales estables, civicos, tolerantes, pluralistas; con elec-
ciones libres, periddicas; con el poder controlado por el derecho, y
frecuentes alternancias en el poder.

2. LA CUESTION DEL MANDATO IMPERATIVO

La contemporanea configuracién de los Parlamentos como aso-
ciaciones de grupos parlamentarios, y a los diputados con plenitud
de derechos como mandatarios de los partidos politicos, induce a
reflexionar sobre la importante cuestién del mandato imperativo
v su usual prohibicién por las constituciones.

En efecto, nuestra Constituciéon afirma que «los miembros de
las Cortes Generales no estardn ligados por mandato imperativo» (4).
Ante esta afirmacién surge inmediatamente la pregunta de si la
elemental disciplina de voto que vincula a los diputados al grupo
a que pertenecen, no es un verdadero y tipico mandato imperativo
que anula la autonomia de la voluntad del representante, y supone
una flagrante infraccién del precepto constitucional.

Una respuesta espontédnea e irreflexiva a tan sugerente cuestidn
parece que deberia de ser positiva, pues es evidente que la mayor
parte de los derechos parlamentarios sélo pueden ser ejercitados
por los diputados en la medida que estdn adscritos a un grupo,

Le Droit parlamentaire. (Que sais-je?), Paris, 1986, Jouve, Epmonp, Les Nou-
veaux parlamentaires europpeens: radiographie des groupes politiques du
Parlament Europpeen, Paris, 1984. KRETSCHMER, Fraktionen Partein im Par-
lament, Heidelberg, 1984. WILSON, Frenchinterest group politics: pluralist or
neocorporatist? (The american political science review. Washington, D.C.,
vol. 77, num. 4, diciembre 1983, pags. 895-910. LINDE PANIAGUA, E! grupo parla-
mentario de Accién Democrdtica, y M. ALBA NAVARRO, La creacién de grupos
parlamentarios durante la legislatura, ambas en Rev. de Derecho politico,
ndm. 14 (1982). ALEJANDRO SA1z ARNAIZ, Los grupos parlamentarios, Madrid,
1989. Finalmente, ya en imprenta este trabajo; ha sido publicado el excelente
libro de consulta inexcusable escrito por NICOLAS PEREZ SERRANO JAUREGUI,
‘Los grupos - parlamentarios, Madrid, Ed. Tecnos, 1989.

. (4) Articulo 67 de la Constitucién espafiola de 1978.
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y que el derecho fundamental de votar —de expresar su voluntad—
viene predeterminado por el Grupo que lo disciplina sin ningun tipo
de simulacién.

Sin embargo, existen razones histéricas, pragmaéticas y juridicas
que permiten compatibilizar la disciplina del grupo con la prohibi-
cién constitucional del mandato imperativo.

Desde el punto de vista histérico hay que recordar que los parla-
mentos tienen su origen en el Medioevo, en que sus miembros o
representantes acudian a la convocatoria de la asamblea con un
verdadero mandato imperativo. Es decir, la representacién no impli-
caba entonces una confianza absoluta ni una delegacién ilimitada
de las villas, ciudades, y representantes en sus representados; muy
al contrario, éstos recibian capitulos o poderes particulares, forma-
les, escritos y congruentes con la convocatoria realizada, y «cuando
los reyes demandaban algo no previsto en los capitulos, o previsto
para negarlo, los procuradores (representantes) no lo otorgaban en
manera alguna por falta de poder, o se reservaban el voto hasta con-
sultar con las ciudades o villas que los enviaban, so pena de incurrir
en responsabilidad» (5). Esta, como toda responsabilidad politica
podia ser grave, come que algun representante llegd a ser ahorcado
por excederse en sus poderes (6).

La explicacién de estos hechos estriba en que los Parlamentos
medievales fueron fundamentalmente Camaras que eran convocadas
por la Corona para recabar fondos o recursos presupuestarios, y es
evidente que las corporaciones y contribuyentes hilaban fino impo-
niendo condiciones y limitaciones a sus mandatarios. La Corona
intenté vencer las resistencias y dificultades que suponian estos
mandatos, ordenando pagar a los representantes en Cortes con
cargo al Tesoro del Rey (7), lo que limitd las libertades histéricas

(5) Vid. CoLMEIRO, Curso de Derecho politico, Madrid, 1973, pag. 300.

{6) CoLMEIRO relata que: «Antonio Tordesillas, procurador por Segovia
a las Cortes de la Corufia de 1520, sin esperar al fallo de la autoridad compe-
tente, el pueblo alborotado le arrastrd por las calles y le ahorcd en castigo
por haber otorgado el servicio excediéndose de sus poderes. Si otros esca-
paron a la muerte en Burgos, Zamora y Valladolid, fue porque no pudieron
ser habidos, que a caer en manos de sus perseguidores, los habrian tratado
como enemigos de la patria» COLMEIRO, op. cit., pag. 301).

(7) Si ocurri6 en Espafia, donde los procuradores en Cortes que eran
pagados por las villas y ciudades que representaban hasta las Cortes de Ocafia
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de los pueblos, y en Espafia fue origen del estallido de los comu-
neros.

En conclusion, las dificultades de didlogo y entendimiento que
suponia una asamblea ahérrojada por gran diversidad de mandatos
imperativos superpuestos provocaron la decadencia de los Parla-
mentos en nuestro continente, que pasaron a reunirse muy de tarde
en tarde, a la par que el absolutismo de la Corona se afianzé tras
el Renacimiento.

Por ello, cuando Luis XVI decide convocar con caracter extra-
ordinario (pues hacia mds de un siglo que no se reunian) los «<Estados
generales» en 1789 para hacer frente a las enormes dificultades del
momento, los diputados acuden a Paris con sus poderes (forma-
lizados en los famosos «cahiers») al estilo tradicional. Pero la Ilus-
tracién y las nuevas ideas racionalistas enciclopédicas explican el
hecho revolucionario del rompimiento de los «cahiers» por los
representantes, que de esta forma se desligan del mandato impera-
tivo, y se sienten investidos de una representacién nacional.

Se trata de la primera conquista revolucionaria, y de un paso defi-
nitivo en la configuracién del parlamentarismo contemporéneo.
A partir de este momento el mandato imperativo fue dogmatica-
mente negado por el constitucionalismo contempordneo, y atin mu-
chas constituciones actuales persisten en esta negacién que es a
todas luces extempordnea e innecesaria, y que sélo tiene sentido
como una cldusula de estilo histérica, sin otra trascendencia.

Una vez llegados a esta conclusién resulta facil comprender la
compatibilidad del histérico mandato imperativo, con la actual
disciplina de los grupos parlamentarios. Son dos cosas totalmente
distintas, cronolédgica y conceptualmente, y no parece razonable que
algtin tribunal se apoye en la vetusta y superada doctrina del man-
dato imperativo para atribuir a los representantes actuales una
titularidad propia, plena, e independiente de todo contrato, man-
dato o vinculacién que pueda existir con los representados, los par-
tidos, o los grupos parlamentarios que les han respaldado en el
proceso y en el triunfo efectoral.

de 1422, en que se ordenan pagar con cargo al Tesoro del Rey (COLMEIRO,
op. cit., pag. 298).
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Por otra parte, y desde un punto de vista estrictamente juridico,
el mandato imperativo producia unos efectos, en caso de incumpli-
miento, muy distintos de los que lleva implicitos la ruptura de la
disciplina de voto del diputado con su grupo parlamentario, o in-
cluso de su salida del grupo, o de su trasvase a otro grupo distinto.

Finalmente, y desde el punto de vista espafiol, resultaria poco
congruente la incompatibilidad de los grupos parlamentarios con
el dogma del mandato imperativo, puesto que la Constitucién vigen-
te reconoce a los grupos parlamentarios expresamente, aunque sea
de pasada (8) y consagra a los partidos politicos (que son base y
fundamento de los grupes parlamentarios) como «instrumento fun-
damental para la participacién politica» (9).

En conclusidn, y so pena de caer en una absurda contradiccidn,
el dogma prechibitivo del mandato imperativo no puede valorarse
mas que como una clausula de estilo de vigencia histérica, pero
que en nada afecta al fondo de lo que los grupos parlamentarlos
son y representan (10).

3. LoS PARTIDOS Y 1.0S PARLAMENTOS

Ya se ha expresado que desde la Revolucién Francesa, el sistema
representativo se alteré radicalmente. Por una parte, el principio
de «igualdad» eliminé las diferencias estamentales, igualando por
debajo, es decir, por el tercer estado, o estado llano, que se consti-
tuye en Asamblea Nacional (11). Por otra parte, el Abate Sieyes, con
su teoria de la representacién nacional, consagrd y legitimé dichos

(8) En los articulos 78.1 y 99.1. También los reconocen expresamente
las vigentes constituciones italiana (arts. 72 y 82) y portuguesa (arts. 162,
179, 183 y 197).

(9) Articulo 6 de la Constitucién.

(10) A. ToRRES DEL MORAL va més alld al afirmar que se trata de una
«falacia», «cuya permanencia actual es evidente y nostélgica inutilidad», en
«Democracia y representacién en los origenes del Estado constitucional»
en Rev. de Estudios Politicos, niim. 203, 1975, pag. 178.

(11) A los cuarenta y tres dias de reunirse los Estados Generales de 1789,
los representantes del tercer estamento se constituyen y proclaman en Asam-
blea Nacional, y tres dias mds tarde se juramentan para no disolverse hasta
que sea aprobada una Constitucién para todos los franceses.
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hechos histéricos afirmando que todo Parlamento es un 6rgano de
representacién de todos los ciudadanos en su conjunto; esto es, el
pueblo en sus ideas, en sus intereses, y en sus deseos y necesidades.
Pero tomando al pueblo en su recto sentido, o sea, como la suma
de todos los ciudadanos iguales, que constituyen la base socioldgica
de una nacién soberana (12).

Ahora bien, los varios centenares de representantes que suelen
reunirse en un Parlamento, precisan de una linea estructural que
los vertebre de alguna manera. En realidad se trata de una nece-
sidad practica, frente a la teoria revolucionaria liberal contraria a
toda organizacién intermedia entre el individuo y el Estado. Los
grupos y organizaciones eran revolucionariamente proscritos en

cuanto supusieran una sombra al dogmatismo individualista impe-
rante (13).

En su consecuencia, las primeras Asambleas y Parlamentos naci-
dos a raiz de la Revolucién Francesa, eran un estimable niimero de
representantes venidos de los més diversos espacios y rincones de un
Estado, que se reunian con el prurito de que representaban a toda
la nacidn, y que cada uno procuraba hacerlo con sus ideas personales
en teoria, y con su fuerza o potencial oratoria en la practica.

En aquellos primeros Parlamentos de la nueva era democratica,
es imaginable su anarquia interna, dnicamente remedada por lide-
razgos oratorios mas o menos duraderos, pero siempre dentro de
un individualismo tendente a la desorganizacién. Adn asi surgieron
esponténeas organizaciones basadas en la amistad, la comunidad de
origen geografico, o la vecindad fisica de los escafios, que cierta-
mente alguna vez culminaban en grupos ideolégicos como fueron
los girondinos, los jacobinos, los constitucionales, o los de la mon-
tafia. ‘

“No obstante, estas agrupaciones esporadicas y espontidneas, eran

(12)  Vid. Panfleto del Abate Sieyés «Qu'est-ce que le Tiers-Etat», enero
de 1789, y cuyo capitulo I se titula «Le Tiers Etat est une Nation complette».

(13) EI derecho de asociacién no fue reconocido en la Declaracién de
Derechos del hombre y del ciudadano de 26 de agosto de 1789, v esto no era
un mero olvido, porque se persiguieron los gremios, cofradias, y asociaciones
tradicionales, a través de normas especificas,. como la Ley Le Chapellier
de 1791. . ERTOREEN e
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contrarias al individualismo imperante, y fue necesario el transcurso
de muchos lustros para que los tipos asociativos y los partidos
politicos fueran abriéndose paso en la sociedad y en la propia es-
tructuracién de los Parlamentos. Mas de un siglo tard6 en vencerse
la resistencia individualista y abstencionista del Estado para dar
valor juridico e institucional a los partidos politicos dentro de la
vida parlamentaria.

Fuente valedora de este individualismo era la propia estructura
sociolégica y procedencia social de los electos, asi como el sistema
electoral de sufragio censitario y de distritos electorales uniperso-
nales imperante. Es decir, que durante muchos lustros —durante
todo el siglo x1x— los elecios eran personalidades «notables» en su
distrito electoral, y que debian el escafio a su personalisimo pres-
tigio, dedicacién, esfuerzo y financiacién. Lo que provocaba en los
electos una sensacién de independencia y autosuficiencia que sélo
la comunidad de ideologias lograba en cierta forma hilvanar dentro
de la vida parlamentaria.

También fueron responsables de esta situacién de lentisima evo-
lucién, la debilidad originaria de los propios partidos politicos, que
sélo en el siglo xX, y con el triunfo definitivo del sufragio universal
y de los sistemas electorales de «lista» y representacién porporcio-
nal, consiguen que los electos dependan en gran medida del partido
que les patrocina, y que surja una vertebracién parlamentaria su-
bordinada al sistema de partidos vigentes en cada pais (14).

4., 1A TARDfA APARICION DE LOS PRUPOS PARLAMENTARIOS

Los grupos que vertebran basicamente a los Parlamentos actua-
les, no tienen reconocimiento juridico formal hasta tiempos bien
recientes. Por supuesto que el siglo x1x los desconoce en absoluto,
sin perjuicio que vayan adquiriendo cierta configuracién de hecho,
a medida que los partidos politicos nacen, evolucionan, se fortale-
cen, y se consolidan. A su vez, los partidos politicos van transfor-

(14) M. Duvercer entiende que los grupos parlamentarios son incluso
anteriores a los partidos politicos, pues las afinidades de los diputados y
de los comités electorales constituyen la verdadera base y origen de los
partidos politicos. En «los partidos poiticos», México, 1957, pag. 16.



LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS 15

mandose, de grupos de élite o de cuadros, en asociaciones represen-
tativas de masas de poblacién —con muchos afiliados y militantes—,
con lo que su poder se acrece, a la vez que se hace viable que la
organizacién parlamentaria interna se subordine y refleje el plura-
lismo partidista de la nacién.

Cabe preguntarse, pues, cuales eran los sistemas correctores del
individualismo anarquizante dentro del funcionamiento parlamen-
tario del siglo x1x. Sin duda, el dividismo era moneda corriente,
pero, de todas formas, siguiendo en gran medida el modelo parla-
mentario francés, la articulacién interna de nuestro Parlamento, se
basaba en ciertos artilugios internos que merecen ser recordados.

En las Cortes de Cadiz, el unico instrumento débilmente correc-
tor del dividismo individualista imperante, fueron las Comisiones.
En efecto, en aquellas Cortes se crearon ocho Comisiones perma-
nentes, de las que sélo una, era competente en «legislacién», sin
perjuicio de la facultad de crear comisiones especiales «cuando lo
exija la calidad o urgencia de los negocios que ocurran» (15). Su
competencia se limitaba a elaborar un informe sobre el asunto que
fuera a ser objeto de tramite. Pero en el debate cada diputado inter-
venia cuando quisiera, para lo que bastaba pedir la palabra o ins-
cribirse en la lista de oradores, y en sus discursos no era portavoz
mas que de sus propias ideas. Es decir, predominaba el mas absoluto
individualismo, procurando tUnicamente la presidencia, equilibrar
alternativamente los turnos en contra con los turnos a favor (16).

La Constitucién de 1837, que por tantos motivos fue bésica de
todas las proyectadas o vigentes durante el reinado de Isabel II,
mont6 un sistema de articulacién parlamentario copiado de Francia,
que estuvo vigente durante casi un siglo. El rudimentario sistema
consistia en distribuir por suerte a todos los diputados en siete
«Secciones». Su misién era examinar todas las iniciativas o asuntos
que tuvieran entrada en la Cdmara, y si estaban de acuerdo en la
toma en consideracién, cada Seccién elegia de su seno a un dipu-
tado que pasaba a formar parte de una Comisién integrada por siete
diputados (uno por cada Seccién) cuyo objeto era emitir el dictamen

(15) Articulo 80 del Reglamento de las Cortes de 4-IX-1813.

(16) Ver no obstante a E. Diaz, y R. Morove, Tendencias y grupos en
las Cortes de Cddiz y de 1820. en «Cuadernos Hlspanoarnencanos» ntm. 201,
septiembre 1966.
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sobre el asunto cuestionado y que seria debatido en sesién plena-
ria (17). En esta sesién sélo se recomendaba que hubiera alternativa-
mente tres turnos en contra y tres a favor, consumidos estos dltimos
normalmente por miembros de la Comisién. Pero en todo caso, las
intervenciones eran a titulo personal, y sélo de hecho y tardiamente
apareci6 cierta conexién ideolégica y partitocratica en los discursos.
Anprés MeLLADO afirma que las posibilidades de participar en el
debate, eran tan amplias que «no hay méas que recorrer el Diario
de Sesiones de todos los paises, para convencerse de que las limi-
taciones (reglamentarias) no significan otra cosa que cierto orden
en las discusiones, pero por lo demas, ni coarta, ni en poco ni mucho,
la libertad de la tribuna» (18).

Como se puede observar, salvo las siete Secciones (que en el
Parlamento francés eran once (19), que se constituian por sorteo
y se designaban por orden numérico (de la una a la siete), no existia
ninguna otra organizacién permanente, pues las Comisiones legisla-
tivas se constituyeron en cada ocasién «ad hoc», y sélo a finales
de siglo surgen virtuales Comisiones permanentes por departamen-
tos ministeriales, que son reconocidas formalmente y en ntmero de
diez en 1918, integradas cada una, por 21 dlputados (tres por cada
Seccién) (20).

Por fin se produce el hito fundamental para el reconocimiento
formal de los grupos parlamentarios en nuestro pais, con el adve-
nimiento de la Republica, cuya Constitucién alude a las «fracciones
politicas» para la formacién de la Diputacién permanente de las
Cortes (21), y uno de sus principales protagonistas afirma con con-
tundente claridad que «en un régimen parlamentario se gobierna

(17) El primer Reglamento de aquellas Cortes progresistas, fue aprobado
el 14 de febrero de 1838, sustancialmente mantenido en la época moderada
por el nuevo Reglamento de 4 de mayo de 1847, que practicamente siguié
vigente durante todo el siglo XIX (con las modificaciones parciales de 1864,
1878, 1880, 1883, 1887, 1894, 1895 y 1896).

(18) AnDRES MELLADO, Tratado El. Derecho Politico. Madrid, 1891, pag. 527.

(19) Vid. E. PIErRg, Traité de Droit Politique electoral et parlamentazre,
Paris, 1893.

(20) Vid. art. 65 del Reglamento del Congreso de 24 de mayo de 1918.

(21) Em proporcién a la fuerza numérica de cada.fraccién o grupo, segin
disponia el articulo 62 de la Constitucién de 1931.
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con los grupos parlamentarios que forman las Cortes» (22). Segiin
los Reglamentos de aquellas Cortes, se produce ya una formalizacién
de los grupos, en los que se integraban los electos segtin su voluntad,
y los no adscritos, formaban un grupo de «indefinidos o indepen-
dientes», siendo necesario un minimo de diez diputados para poder
formar grupo (23). v »

Posteriormente es notorio constatar que en las Cortes franquistas
desaparece la idea de grupo parlamentario, cosa légica en la me-
dida que no habia partidos politicos, y emerge nuevamente con
fuerza el divismo oratorio individualista (sélo en Comisiones) ya
-que los elementos que integraban dichas Cortes (Familia, Municipio,
Sindicato y Movimiento) carecian de articulacién interna, salvo en
los dltimos lustros del régimen en que los representantes sindicales
actuaron de hecho con cierta idea de fraccién organizada, y los
electos familiares «los trashumantes», hicieron algunas reuniones
con tibia intencién opositora, perc con caracteristica muy distinta
de lo que son los grupos parlamentarios.

En la nueva etapa democratica que abre la Constitucién de 1978,
los grupos politicos son consagrados en el propio texto fundamental,
aunque de pasada, y fuertemente consolidados reglamentariamente
en el Congreso y en el Senado (24) a la vez que en la vida real y
cotidiana del Parlamento, que de esta forma, aunque tardiamente,
han pasado a constituir la esencia misma de nuestro pluralismo
democratico.

Este proceso histérico resistente a la aparicién de los grupos
parlamentarios en Espaifia, es muy similar a lo ocurrido en los paises
de nuestro entorno cultural, en que dichos grupos aparecen por
via de hecho, casi siempre precediendo a los partidos politicos, y en
todo caso contribuyendo en forma eficaz a su desarrolle y conso-
lidacién.

En Inglaterra, con el sistema «simple y brutal» de actuar parla-

(22) M. AzaRA en su discurso en Cortes el 30-9-1932, recoglda en Los
partldos y el pueblo; Obras completas vol II, México, 1966, pag. 436.

(23) Reglamento provisional de 18-7-1931 (artu:ulos 11y12)y Reglamento
defmltlvo de 29-11-1934 (articulos 11 a 13). ,

(24) Vid. articulos23 a 27 del Reglamento del Congreso y ar tlculos 27 a 34
del Reglamento del Senado.



18 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

mentariamente en sélo dos Grupos (el del Gobierno de Su Mujestad
y el de la Oposicién de Su Majestad) se impuso un parlamentarismo
consuetudinario facil y eficaz que en gran medida contribuyé a la
consolidacioén, estructura, organizacién, y disciplina de los partidos,
que tienden a ser sélo dos, por el aludido uso parlamentario, y de-
bido también al sistema electoral mayoritario de escrutinio unino-
minal a una sola vuelta (25).

En Francia los primeros atisbos de los grupos parlamentarios
surgen con la misma Revolucién de 1789 (jacobinos, girondinos,
etcétera), pero la Convencidén los persigue, y siguen las incidencias
ciclicas del parlamento francés en el siglo x1x hasta la estabilizacién
que supone la III Republica, en que reaparecen y cobran fuerza
el parlamento, los grupos, y su consecuencia, que son los partidos
politicos; pero s6lo una mocién de 1910, reconocié formalmente a
los grupos parlamentarios, que fueron luego definitivamente conso-
lidados en el Reglamento de la Camara de 1914 y en el del Senado
en 1921 (26).

En Italia, el funcionamiento reposado del Estatuto Albertino a
finales del siglo XxIX, permitié consolidar en la practica parlamen-
taria, la actuacion de los diputados en grupos (intimamente ligados
al fenémeno electoral y a la consolidacién de los partidos politicos),
pero solo tuvieron reconocimiento formal mediante la modificacién
que se llevé a efecto en el Reglamento de la Camara en julio-agosto
de 1920, pero nuevamente y con mas fuerza, resurgieron a raiz de
la vigente Constitucién de 1947 (27).

Finalmente, el Parlamento europec surge de hecho como una
Camara de los seis Estados miembros originarios, pero pronto se
abren camino los grupos ideolégicos o por afinidades partitocraticas,

(25) Vid. E. May, Treatise of the law, privileges, proceedings, and usages
of Parliament. Londres ed. 1976.

(26) Vid. J. WALINE, Les groupes parlamentaires en France, en Rev. Fran-
caise de Droit Publique, nim. 6, 1961, pag. 1173 v sigs.; también M. RAMIREZ,
Grupos parlamentarios vy sistemas de partidos, en 1 Jornadas de Derecho Par-
lamentario, vol. I, Madrid, 1985, p4g. 20.

(27)y Vid. Pierro Virea, Diritto Costituzionale, Giuffré, Milan, 1976, pag. 201;
también MaNzgeLLA, I Parlamento. Bolonia, 1977,
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que son reconocidos formalmente en 1953 (28) y que permite en la
actualidad votar por ideas y no por nacionalidades (29).

5. REQUISITOS DE LOS GRUPOS
A) NUMERO DE MIEMBROS

Se ha tratado hasta ahora del concepto, origen e implantacién
de los grupos en la vida parlamentaria, y parece llegado el momento
de pararse en los requisitos y condiciones para que los grupos pue-
dan vivir, y protagonizar la actividad de las Camaras. No se trata
de hacer un andlisis juridico de su naturaleza (30), ni de los requi-
sitos formales exigibles para su reconocimiento (31). M4s bien se
pretende realizar un analisis politico sustancial.

Pues bien, tanto de la definicién dada al inicio de este trabajo,
como de la esencia de su funcién, caben destacar dos condiciona-
mientos politicos esenciales para que los grupos puedan existir. El
primero es que sean una especie de fotografia, lo mas exacta posible,
de los resultados electorales habidos en la configuracién de la legis-
latura, pero exigiendo un nimero minimo de miembros en cada
grupo a fin de evitar a los marginales o individualidades de escaso

peso electoral.

El segundo es que tengan cierta correspondencia ideoldgica con

(28) Resolucién oficial de 16 de junio, 1953 (D.O., 21-7-1953).

(29) Vid. M. Cavero, El sistema de grupos en el Parlamento europeo, en
Revista de Cortes Generales, nim. 9 (1986), pag. 157-185.

(30) Sobre la naturaleza juridica de los grupos parlamentarios pueden
consultarse las siguientes obras: A. TORRES DEL MorAL, Los grupos parlamen-
tarios, en Rev. de Derecho Politico, niim. 9, 1981, p4gs. 58 a 63; F. SANTAOLALLA,
Derecho parlamentario espafiol, Madrid, 1984, pags. 104 a 106; RescieNo, Gruppi
parlamentare, en Enciclopedia del Diritto, Milén, t. XIX, pag. 794; MANZELLA,
I1 Parlamento, Bolonia, 1977, pag. 36; PIZZORUSO Lezioni de Dlrztto Constitu-
cionale, Roma, 1978, pag. 261 y sigs.; Tosst, Diritto Parlamentare, Milan, 1974,
pag. 149 y sigs.;, M. Ramirez, Los grupos parlamentarios, en ParIamento y
sociedad civil, Universidad de Barcelona, 1980, pag. 77 y sigs.

(31) Estos requisitos se contienen en los Reglamentos de las Cémaras
a cuyo efecto pueden consultarse las siguientes obras: «Boletin de Leglsla-
cién Extranjeras, Cortes Generales, Madrid, 1986, nims, 54-57, 60-67.
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los partidos que los han apoyado en las elecciones, y mantengan
cierta disciplina de voto y portavocia con éstos (32).

Centrando la cuestién en el primer requisito, es obvio que los
grupos pretenden en primerisimo lugar el encasillamiento de todos
los electos segtin su procedenecia electoral de manera que puedan
ocupar sus escafios conjuntamente con sus afines y diferenciada-
mente de sus opuestos. Pero atin més importante es que todos los
parlamentarios electos queden clasificados en unas cuantas identi-
dades politicas, desde las que con unidad de accién puedan hacer
ofr su voz y su voto en cuantas actividades se desarrollen en el
Parlamento. Es simplemente una cuestién de racionalidad para que
el debate y actividad parlamentaria no caiga en un individualismo
anarquizante, y se encauce dentro de limites inteligibles para un
razonable pluralismo democratico.

En el Parlamento britdnico la cuestién es muy simple, a lo que
contribuye locativamente la forma rectangular del salén de se-
siones. Esto es, a la derecho del speaker toman asiento quienes apo-
yan al Gobierno, y su izquierda la ocupan los miembros de la
oposicién; con lo que los grupos son sélo dos, los del si y los de no.

Pero el pluralismo no es tan simple en el Continente. El salén
de sesiones suele ser semicircular (el hemiciclo), y los sistemas
electorales de representacidon proporcional mas o menos manifiesta
producen resultados electorales multiples y complejos. Quizd no
afectan a las grandes fuerzas electorales que por supuesto tienen un
claro derecho a ser reconocidos como grupos por el propio peso
especifico de sus resultados en las urnas.

La cuestién consiste en fijar un limite a las fuerzas cuantitativa-
mente marginales, y todos los Reglamentos parlamentarios se ocu-
pan de este tema con diversidad y profusién. El pluralismo parla-
mentario queda garantlzado con dos grupos, y sigue siendo posible
con media docena de grupos, pero se dificulta y complica segtin
se excede dlChO ntmero. Por eso los Reglamentos tratan de poner

(32) En esta misma-idea coincide M. RaMirez, Grupos- parlamehta%ios ¥
sistema de partidos, en «I Jornadas de Derecho parlamentamo» vol 13
Madrid, 1985, pag. 121. B R e .
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pies en pared para evitar el desbordamiento, cuando no, un filibus-
terismo u obstruccionismo de hecho. ‘

- Si se fija la atencién en los Reglamentos de las Camaras bajas
de diversos paises europeos resulta que Francia exige treinta diputa-
dos al menos para formar grupo (33), Ttalia pone la barrera en
veinte diputados que puede rebajarse si los electos han alcanzado
al menos 300.000 votos, pertenecen a un solo partido, y han presen-
tado lista de candidatos en al menos veinte circunscripciones (34).
Alemania pone el tope minimo para formar grupo en el cinco por
ciento de los diputados siempre que pertenezcan a un mismo par-
tido, o excepcionalmente a varios, pero con la condicién de que no
hayan competido electoralmente (35). Grecia se apoya también en el
cinco por ciento de los diputados, pero con la peculiaridad de que
han de alcanzar al menos el diez por ciento de los sufragios emi-
tidos (36).

. Bélgica (37), Luxemburgo (38) e Irlanda (39) ponen como unico
llmlte que sean-al menos tres, cinco y siete diputados, respectiva-
mente. Algunos otros Reglamentos parlamentarlos carecen de limite
formal como los de Portugal (40) y Dinamarca (41), al igual que
Holanda si bien en este tltimo pais los discursos en la tribuna tienen
un limite de duracién proporcional al ndmero de diputados en cuyo
nombre se habla (42). Finalmente, el Parlamento europeo exige un

(33) Articulo 19 del Reglamento de la Asamblea Nacional de 21-7-1959.
(34) Articulo 10 del Reglamento de la Cadmara de los Diputados de 8-2-1971.
- (35) Articulo 14 del Reglamento del Parlamento Federal (Bundestag) de

2-7-1980.

(36) 'Articulo 19 del Reglamento de la Cdmara de Diputados de 14-10-1978.

(37) Articulo ¢ del Reglamento de la Cémara de Representantes de Bél:
gica de 5-10-1931 puesto al dia el 19-12-1979.

(38) ‘Articulo 14 del Reglamento de la Camara de Diputados de Luxem-
burgo de 28-10-1965.

(39) Articulo 85 del Reglamento: de la Cémara de Representantes de
Irlanda de 11-9-1922(actualizado).. =~ -

' (40) Articulo 21 del Reglamento de. la Asamblea de la Republica de Por-
tugal de 31-7-1976.

(41) Articulo 361 del .Reglamento de-la Asamblea Popular de Dlnamarca
de 17-2-1953 (actualizado).

© (42) Articulo 75 del Reglamento de la 22 Cémara de los Estados Generales
de los Paises Bajos de 13-9-1983. S
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minimo de veintiin diputados si pertenecen a un solo estado, quince
si pertenecen a dos, y diez si son de tres o mas estados (43).

Como puede observarse, el casuismo es grande y salvo la pecu-
liaridad del Parlamento europeo que trata de primar los grupos
ideolégicos interestatales frente la tendencia no deseable de formar
grupos por nacionalidades, en todos los demas casos, con més o
menos habilidad, lo que se pretende es controlar la no excesiva
proliferacién de grupos que dificultarian el juego del pluralismo
parlamentario (44).

Pero ésta es una de las méas sinuosas cuestiones porque la rea-
lidad electoral es mucho mas rica y variada de lo que los Regla-
mentos pueden prever, de ahi que en cada legislatura suele haber
variaciones, confiriéndose la calidad de grupos a minorias cuyos
votos son indispensables para una investidura, o para la eleccién
de la Mesa de la Camara, o para cualquier otra incidencia politica.

Baste pasar revista a las cuatro legislaturas del Congreso de los
Diputados transcurridas desde la transicién en 1977 y si bien los
sucesivos Reglamentos han venido girando en torno a la cifra tope
de quince diputados como minimo exigible para formar grupo par-
lamentario (45), lo cierto es que cabe resaltar las siguientes singu-
laridades: ‘

En la primera y segunda legislaturas (1977-79 y 1979-82) en que
no hubo gobierno de mayoria absoluta, el grupo que apoyaba el
ejecutivo de UCD fue débil ante las aspiraciones de los partidos
y hubo de consentir las siguientes singularidades. Primero, que el
partido socialista multiplicara su voz en el hemiciclo a través de
dos grupos diferenciados en la primera legislatura, y mediante tres
grupos en la segunda legislatura (46).

(43) Articulo 26 del Reglamento del Parlamento Europeo de 26-3-1981.

(44) EI requisito del nimero minimo para formar grupo parlamentario
es cuestién igualmente vigente en los Parlamentos regionales. Vid. Imma
FoLcHI-ISMAEL E. PITARCH, Aspectos de la organizacion parlamentaria en los
Estatutos de Euskadi, Catalufia, Galicia y Andalucia. Rev. de Cortes Generales,
nim. 6, 1985. o

(45) Vid. articulo 20 del Reglamento del Congreso de 21-10-1977, v el ar-
ticulo 23 del Reglamento vigente de 10-2-1982.

(46) En efecto, el PSOE obtuvo 118 escafios en la primera legislatura,
pero los distribuyé entre los grupos «Socialista del Congreso» (103 escafios)
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Segundo, que Convergencia y Uni6, y PNV tuvieron que unirse
inicialmente para formar grupo en la primera legislatura, puesto
que por separado no reunian los quince escafios fijados como mini-
mo para tal fin, y, sin embargo, al aprobarse el Reglamento provi-
sional de la C4mara se les permitié formar grupo por separado con
trece y ocho diputados, respectivamente (47). Segundo, que el par-
tido andalucista que se presenté a las elecciones por vez primera
en 1980 obtuvo sélo cinco diputados, y la situacién fue forzada para
reconocerles grupo propio. ‘

En la tercera legislatura (1982-86) con mayoria absoluta del
PSOE ya no resulté tutil la existencia de tres grupos tras el mismo
partido, y los 202 diputados socialistas se alinearon ortodoxamente
en un solo grupo en apoyo del Gobierno (48). En total existieron
seis grupos, pero con la peculiaridad de que cuatro de ellos, no
reunian el minimo de quince diputados como exige el Reglamento
para formar grupo (49).

‘En la cuarta legislatura (1986-89) resulté que por secesién del
grupo de Coalicién Popular, del PDP y del PL se formé un Grupo
Mixto que llegé a sobrepasar la cincuentena de diputados, con lo
que los seis genuinos u originarios de dicho grupo (50} se sintieron
por una parte invadidos y limitados en sus atribuciones, y los demas

y «Socialistas de Catalunya» (15 escafios); y en la segunda legislatura obtuvo
121 diputados que fueron distribuidos entre los grupos «Socialista del Con-
greso» (98), «Socialista de Catalunya» (17) y «Socialista vasco» (6).

(47) El grupo inicial se denominé «Minorfa vasco-catalana» con 21 dipu-
tados, y posteriormente se permitié su escisién en dos grupos: «Minorfa
Catalana» (13) y «Vasco del PNV» (8).

(48) A ello responde el parrafo 2 del articulo 23 del Reglamento del Con-
greso que fue una concesién socialista y que dispone «en ningtn caso pueden
constituir grupo parlamentario separado los diputados que pertenezcan a
un mismo partido. Tampoco podran formar grupo parlamentario los dipu-
tados que, al tiempo de las elecciones, pertenecieran a formaciones politicas
que no se hayan enfrentado ante el electorado.

(49) Pero si reunfan las condiciones excepcionales previstas por el ar-
ticulo 23.1, o sea, mas de cinco escafios, y con el 15 por. 100 de votos en las
circunscripciones en que hubiesen presentado candidatura, o el 5 por 100
de los emitidos en el conjunto de la nacién. ,

(50) Estos seis eran dos de E.E. y uno de cada uno de los siguientes par-
tidos: PAR, AIC, UV y CG.
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que formaban parte de partidos de mayor. entidad electoral (51)
lograron un «status» especialisimo de «agrupacién», que ha sido la
ortopedia que de hecho les ha permitido funcionar como si se
tratase de verdaderos grupos politicos (52). A su vez el PNV que
originariamente tuvo seis diputados, continué.con cuatro diputados
por escisién de dos de ellos (53).

Como puede apreciarse de toda esta flexible movilidad —que
cen mayor o menor riqueza es reproducible en otros paises— resulta
dificil encasillar a los grupos parlamentarios dentro de unos limites
fijos; pero si cabe constatar que en Espafia nunca han pasado de
la decena en las cuatro ultimas legislaturas (54) que la tendencia
es a bajar, y que casi nunca han existido grupos parlamentarios con
un respaldo menor al cinco por ciento del censo electoral nacional,
o del quince por ciento de los votos de las circunscripciones en que
hubiesen presentado candidaturas.

En conclusién, y a pesar de la movilidad de las condiciones y
circunstancias; los grupos parlamentarios tienden a ser pocos para
el ordenado desarrollo del pluralismo democratico, pues si bien las
posiciones politicas pueden ser individualmente ilimitadas, la racio-
nalidad parlamentaria impone en todos los paises, por via de hecho
o de derecho, su limitacién a través de unos pocos grupos parlamen—
tarios.

B) CORRESPONDENCIA ENTRE GRUPOS Y PARTIDOS

- Ya se ha dicho con anterioridad que los partidos y los grupos
parlamentarios tienen un origen y una evolucién paralela, e incluso

(51) Eran 25 diputados del PDP, 11 del PL y 7 de Izquierda Unida.

(52) Resolucién de la Presidencia del Congreso de 11-9-86 (B.O.C., Serie ‘E,
nam. 3) para las Agrupaciones de ILU. y de la -Democracia Cristiana, y de
11-2-1987 («B.O.C.», Serie E; nuim. 21) para la Agrupacién Liberal.

(53) Se traté de la escisién de Garaicoechea del PNV que arrastré con-
sigo a dos diputados que se integraron en el grupo mixto, si bien el grupo
del PNV pudo quedar vivo gracias a la preVISlon del articulo 27.2 del Regla—
mento del Congreso.

'(54) En la primera leglslatura convivieron 1m01a1mente siete grupos par-
lamentarios, y ocho al final. En la segunda legislatura se reconocieron diez
grupos. En la tercera legislatura-hubo seis grupos. Y en la cuarta, seis grupos
y tres agrupaciones.
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en algunos casos histéricos, ciertos grupos parlamentarios crearon
corrientes de entendimiento con sus respectivos comités electorales,
lo que facilité el nacimiento de muchos partidos politicos. En cual-
quier caso, grupos y partidos tienen una vida correlativa, y en la
actualidad no hay grupo parlamentario que pueda existir si no tiene
su apoyo y correspondencia con un partido politico, ni partido
politico que se precie si no tiene un propio grupo parlamentario.

Hay un sector de la doctrina que llega a considerar a los grupos
parlamentarios como verdaderos 6rganos de los partidos (55), si
bien se dan casos en que son varios los partidos que se integran
en un mismo grupo parlamentario y diputados «asociados» a un
grupo politico y no afiliados al partido matriz (56). Pero cualquiera
que sea la realidad, lo cierto es que, en términos generales, siempre
puede encontrarse una linea de relacién entre el grupo y el partido,
o viceversa. A veces son los lideres del partido que estan integrados
en el grupo parlamentario; otras, en que los parlamentarios gozan
de posiciones de mando y privilegio dentro de la estructura del
partido. De una u otra forma la correspondenc1a entre grupos y
partidos es ‘no s6lo evidente, sino absolutamente real y necesaria.

No es aqui cuestién de si el partido prevalece sobre el grupo o
viceversa. Lo importante es que haya una estrecha correlacién, y
en los pafses en que predomina el sistema electoral de lista blo-
queada y cerrada, como Espafia, es a todas luces evidente la depen-
dencia de los electos de los dirigentes del partido que los incluyen
en la lista, pero es que incluso hay casos en que la asignacién econé-
mica de los parlamentarios se percibe a través de una cuenta tnica
manejada por el partido (57).

(55) Vid. P. PErTA, Gruppi parlamentaire e partiti politici, en Rivista ita-
liana per le Scienze Giuridiche, 1970, pag. 244.

(56) 'Este ultimo supuesto estd previsto en varios Reglamentos parlamen-
tarios (ver articulo 24-3 del Reglamento del Congreso), pero.de hecho no se
ha dado nunca. En cambie, si se han dado casos de varios partidos integrados
en un mismo grupo (Coalicién Democritica en 1982; Coalicién Popular e
Izquierda Unida en 1986), pero son situaciones transitorias que tienden a la
absorcién o a la disolucién.

-(57) En Espaiia los parlamentanos del PSOE, CDS e IU, cobran sus
percepciones que como legisladores les correspdnden no directamente de la
habilitacién del Congreso, o del Senado, sino indirectamente, mediante inter-
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A esta finalidad de lograr la correspondencia entre grupo y par-
tido, contribuyen también estos tres condicionamientos. Primero,
que no se suele permitir la constitucién de grupo separado a parla-
mentarios que pertenezcan a un mismo partido o coalicién electo-
ral (58). Segundo, existe la' misma prohibicién para los electos que
al tiempo de las elecciones pertenecieran a formaciones politicas
que no se hayan enfrentado entre el electorado (59). Tercero, que
los grupos deben adoptar denominaciones que se correspondan con
la que concurrieron a las elecciones (60).

En conclusién, todos los usos, normas y principios hacen que
los grupos sean una correa de transmision, o una traduccién parla-
mentaria de sus correspondientes partidos, y como quiera que los
partidos de hoy en dia son sélidos y fuertemente estructurados,
resulta conclusién obligada que los grupos parlamentarios sean
igualmente robustos y fuertemente disciplinados.

La disciplina resulta de esta forma un ingrediente de cohesién
indispensable al grupo (61). Es indispensable a la unidad de direc-
cién politica, y lo es, igualmente, para los propios miembros, pues
su actividad parlamentaria estd condicionada por el grupo, y por
los propios Reglamentos de las Camaras que marginan, hasta casi
anular la capacidad de los parlamentarios fuera de grupo. Esto sin
tomar en cuenta las medidas de retorsién que contra los eventuales
indisciplinados puede adoptar el partido, como es la no inclusién
en futuras listas de candidatos, e incluso retenciones en las asigna-
ciones de los parlamentarios.

vencién del partido, siendo de destacar que en estos momentos, dichos parla-
mentarios constituyen una gran mayoria de las Camaras.

(58) Asi lo dispone el articulo 23-2 del Reglamento del Congreso ar-
ticulo 27-3 del Reglamento del Senado y articulos 19, 22, 20 y 19, respectiva-
mente, de los Reglamentos de los Parlamentos autonémicos de Cataluiia,
Galicia, Andalucia y Pais Vasco.

(59) -Vid. articulo 23-2 del Reglamento del Congreso.

(60) Vid. articulo 27-4 del Reglamento del Senado, y en la realidad espa-
fiola, la denominacién de los grupos se identifica con facilidad con los
partidos que electoralmente los han apoyado.

(61) Sartori distingue la autodisciplina (la que proviene del Grupo) de
la heterodisciplina (la que dimana del partido). En «L’avenir des parlaments»
en Bull, Sedeis, febrero 1964, pig. 28.
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La disciplina se hace patente en el momento de las votaciones,
que es cuando los grupos actiian como un sélo hombre. Los brita-
nicos han institucionalizado el «latigo» (whip) parlamentario, que
con sus ayudantes y sus érdenes (orales, y razonadamente escritas
en muchas ocasiones), mantienen la disciplina de voto (62). Algun
sector de la doctrina ha criticado este hecho que convierte al dipu-
tado en un simple comisionado del partido (63), y que incluso Io
tiraniza cuando le obliga a votar contra su voluntad (64).

La verdad es que esto ocurre en muy contadas ocasiones, pues
las convicciones del diputado deben coincidir con las del partido
al que voluntariamente se ha afiliado, y ademas, los grupos también
saben conceder excepcmnalmente libertad de voto en cuestiones de
conc1en01a (65).

~ Ciertamente que estas caracteristicas no prevalecen en todos los
parlamentos, aunque si en los de nuestro entorno democratico de
Europa, y resulta curioso, por extrafio (aunque histéricamente expli-
cable), que en la democracia norteamericana no se viva esta disci-
plina de grupo ni de partido, mientras que en la poco democratica
URSS, dicha disciplina sea férrea. :

Pudiera parecer antidemocratica tanta disciplina y, «sin embargo,
asi como del cuerpo electoral se abstraen o se distraen las peculia-
ridades individuales para concentrarlo todo en unos cientos de par-
lamentarios, asi de éstos, se sigue abstrayendo para reducir las
alternativas reales a muy pocas, de dos a cinco como mucho, en
casi todas las cuestiones politicas» (66). Incluso cabria recordar que
las posibilidades de voto son sélo tres (si, no, y abstencién), y para
que se adopten sin individual‘is‘mOS y sin genialidades, pero si con

(62) Vid. M. FraGa IRIBARNE, El Parlamento britdnico, Madrid, 1961, pag. 113
y siguientes; ROBERTS, GEOFFREY K.: EI Parlamento britdnico en 1985, Rev.
Estudios Politicos, Madrid, niim. 51, mayo-junio 1986 (pags. 263-285).

(63)  Vid. J. WALINE, op. cit,, pag. 1123,

(64) Vid. N. PEREz SERRANO, Tratado de Derecha polztwo Madrld 1976,
pag. 764.

(65) Tal fue el caso del Grupo de Alianza ropular ~cuando se debatié la
derogacién de la pena de muerte, y también del Grupo de Coalicién Popular
en el caso de la fecundacién in vitro.

(66) A. TorRres DEL MoraL, Los grupos parlamentanos en Rev. de Derecho
Politico, nam. 9, 1981, pag. 55.
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racionalidad y congruentemente con un electorado que vota a par-
tidos, es claro que el voto disciplinado de los grupos facilita el
juego de una democracia. racionalizada. Se trata, en definitiva, de
un tributo a la eficacia del pluralismo democratico, frente al libera-
lismo anarquizante del sistema asamblearic. La democracia exige
una racionalidad, a la que contribuye de manera muy significativa
la disciplina del voto de los grupos parlamentarios.

Frente a esta conclusién nada puede alegarse en contra a través
de la teoria (més bien falacia actual) del mandato imperativo, tal
y como ha quedado antes expuesto. Si tiene, en cambio, singular
trascendencia el fenémeno de transfuguismo parlamentario, es decir,
el uso harto frecuente en el Parlamento espafiol del trasvase de
miembros de un grupo a cotro. No es éste el uso en otros parlamentos
democraticos mas consolidados por las tradiciones y los usos, y,
por otra parte, hay que reconocer que un diputado tiene el derecho
a cambiar de opinién y de partido. Hasta hombres eminentes como
Churchill, lo han hecho. Pero evidentemente se deben de tratar de
casos excepcionales que en buena ética politica deberian ir acom-
pafiados de la dimisién del transfuga para ser consecuente con los
electores que le eligieron dentro de una opcién politica a la que
ahora renuncia y le da la espalda.

En nuestro pais trataron de prohibirse estos casos de transfu-
guismo en la Ley reguladora de las elecciones locales de 1978 (67)
que sancionaba con la pérdida de su cargo al electo que dejara de
pertenecer al partido que le sirvié de apoyo electoral, con lo que
la titularidad representativa se atribufa muy claramente al grupo
o partido, y no al elegido. Este precepto fue recurrido en amparo
ante el Tribunal Constitucional, que interpreté el articulo 23 de la
Constitucidn en el sentido de que los ciudadanos eligen directamente

(67) La Ley 39/1987, de 18 de julio, vinculé juridicamente el cargc de
electo local al partido en cuya lista se habia presentado a- las elecciones
(articulo 11-7), lo cual provocaba el cese automético del electo si se separaba
de su partido o grupo. Este precepto fue recurride en amparo ante el Tri-
bunal Constitucional que lo estimé en base al articulo 23-1 y 2 de la Consti-
tucién; pero la doctrina no resulta del todo convincente en la medida que
la Sentencia estimatoria (de 4 de febrero de 1985), fue -objeto de voto parti-
cular por dos Magistrados. La doctrina se reitera en la Sentencia de 21 de
febrero. de 1983, si bien..formulando voto particular tres Mag1strados del
referido Tribunal Constitucional.
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a sus representantes y no a través de los partidos ni de ninguna otra
organizacién que mediatice la ‘voluntad electoral, lo que ha sido
acatado dogmaticamente por la vigente Ley Organica del Régimen
Electoral (68).

En verdad que la cuestion no debe cons1derarse def1n1t1vament(:
cerrada pues la Constltucmn (69) también reconoce claramente a
los partidos politicos como «instrumento fundamental ‘para la par-
ticipacién politica» y como piezas concurrentes para «la formacwn
y manifestacién de la voluntad popular», y, por otra parte, no parece
muy defendible que la préctica del transfugismo pueda alterar i impu-
nemente los resultados obtenidos en las urnas.

~ . En cualqu1er caso, esta importante cuestn"m ‘es mas de sociologia
politica que de derecho constitucional, y es evidente que desde aquel
punto de vista, en los sistemas electorales de representacién propor-
cional con listas cerradas y bloqueadas, los escafios pertenecen mu-
cho mas a los partidos, que a los parlamentanos electos, y seria
muy de desear que el decantamiento natural y ético de los usos
politicos en nuestro pais, pongan coto a practica tan discutible,
como es el transfuguismo (70).

Pudiera desprenderse que las apuntadas caracteristicas configu-
radoras de los grupos parlamentarios (asociaciones disciplinadas),
hacen derivar el sistema politico hacia una ohgarquia parlamentarla
v es prec1so salir al paso de tal aparlencm

. Es cierto que en las actuales democracias parlamentarias, el
pluralismo ideoldgico se hace patente a través de unos pocos canales

(68) En efecto esta Ley no entra en mayores chstmcmnes y acata el
criterio del Tribunal Constitucional. Vid. CAZORLA y otros en «Comentarlos
a la Ley Organica del Régimen Electoral General. EdlClOIl C1v1tas Madrld
19’86 y Ley Orgénica 5/1985 de 19 de JUIIIO

- (69) Articulo 6.

(70) En algin caso concreto se h'z comprobado que el transfuguismo ha
encublerto verdaderas deslealtaaes pohtlcas (cuando pos1b111tan la 1nver516n
del signo gubernamental, con desprecio v traicién al electorado) y llegando
a veces a.verdaderos casos de corrupcién, con muy evidentes sintomas de
sobornos y de contraprestamones de muy discutible indole. En este sentido,
és reciente la virulenta reaccién de la prensa contra un marcado ‘caso de
transfuguismo (vid. «El-Pais» -de 14-5-1989, pag. 17; «Diario 16» -(de * 145-89,
pag. 8, y de 16-5-89, pags. 2y 12 ¥ «ABC» de -14:5-89, pgs. 38 v 39) o Ve
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o grupos; pero hay que destacar que dichos grupos han sido defi-
nidos como asociaciones voluntarias, y que la discplina interna es
resultado de un proceso democratico.

En efecto, la vida interna del grupo es una dificil simbiosis entre
el liderazgo del partido y del portavoz, y de las diversas opiniones
que se dan en su seno. Es un problema sociolégico mas que juridico,
pero en todo caso los reglamentos internos de cada grupo, tratan
de regular en general el proceso de formacién de sus decisiones que
se decantan a través de sus reuniones plenarias y mediante vota-
ciones en que suele regir el principio de las mayorias.

De todas formas, la calidad personal de algunos miembros com-
binados con el fenémeno de los liderazgos naturales, son hechos que
inciden de manera muy sensible en la formacién de la voluntad del
grupo, aunque siempre impere formalmente el criterio resultante
de una votacién que, en todo caso, legitima la esencia democratica
de los grupos parlamentarios.

6. IMPORTANCIA DE LOS GRUPOS EN LA VIDA PARLAMENTARIA

Pudiera pensarse en buena légica que los titulares de los derechos
y del impulso parlamentario, son los diputados. Pues bien, en el
parlamentarismo racionalizado del mundo actual, nada hay mas
lejano de la realidad. Son los grupos quienes acaparan las funciones
parlamentarias mas trascendentes e importantes, y sus portavoces
son quienes instrumentalizan toda la actividad parlamentaria.

En esto radica la importancia y transcendencia de los grupos en
la actualidad. Un diputado fuera de grupo, no es nada, y dentro de
un grupo lo puede ser todo; puede ser el portavoz, o uno de los
portavoces de drea o comisién; puede ser miembro de la Junta direc-
tiva o del Consejo de Direccién del Grupo; y puede ser simple im-
pulsor de las actividades del grupo. Un diputado sin grupo (no ins-
crito) es practicamente un puro oyente en el parlamento.

Al efecto de contrastar estas afirmaciones, va a tomarse como

.También puede verse a J. DE ESTEBAN, La Constitucion v el transfuguismo

Py

politico en el «Pafs» de los dias 5, 6, 7 de agosto de 1982.
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punto de referencia a los usos reales y reglamentarios del Congreso
de los Diputados espafiol, en la inteligencia de que la mayor parte
de los hechos que siguen, son muy parecidos a los que podrian en-
contrarse en cualquier otra Camara democratica de nuestro entorno.

Es significativo afirmar que el tnico derecho real y verdadero
que tiene el diputado, es el de dejar de serlo, es decir, el de renun-
ciar a su mandato (70 ®*), Otros derechos muy fundamentales del di-
putado, como es el de hablar, y el de votar, se encuentran muy media-
tizados por el grupo. En efecto, ningin diputado—salvo el portavoz—
puede solicitar y hacer uso de la palabra, si no obtiene previamente
la venia o el encargo del grupo. Tedricamente el Reglamento otorga
a los diputados el derecho de palabra en casos singulares, pero rara-
mente se hace uso de esta posibilidad (71), y a veces, nunca (72).
En lo que respecta al derecho a preguntar (73), y a interpelar (74),
si bien no existe restriccién formal alguna, lo cierto es que la Mesa
de la Camara no admite ninguna de estas iniciativas si no se halla
avalada por el portavoz del grupo, y ello incluso para las preguntas
escritas (75).

Por lo que respecta al voto (75%5), que es un derecho que se

(70 bis) Articulo 22-4 del Reglamento del Congreso, al que se referiran en
lo sucesivo todos lgs articulos que en nota se citen. En este punto, atin cabria
formular alguna objecidn, pues el grupo parlamentario ha intervenido alguna
rara vez en que un diputado. quiso renunciar y fue frenado en su derecho,
porque su sustituto no era la persona conveniente (caso de don Ciriaco de
Vicente, cuya renuncia para poder acceder a un puesto de Consejero del
Tribunal de Cuentas, se frustré por explicables conveniencias del Grupo socia-
lista al que pertenece).

(71) Hablar en los debates en Comisién (salvo los que son Ponentes o
Portavoces) (articulo, 114), en casos de cuestiones de orden (articulo 12) o
alusiones (articulo 71); en sesiones informativas del Gobierno (articulo 203-3).

(72) Para pedir la comparecencia del Defensor del Pueblo (articulo 200)
y para formular objeciones al ejercicio de la delegacién legislativa. (ar-
ticulo 153).

(73) Articulo 185.

(74) Articulo 180. Ny _ ; :

(75) Realmente la actitud de la Mesa estd justificada, porque si para un
derecho menor, como es la peticién de datos, informes 'y documentos, los
diputados precisan del aval de su portavoz (articulo 7), no-es de’ extrafar
que también se exija para preguntas e interpelaciones.

(75bis) Articulo 6-39.
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ejercita por cada diputado ,y que es «individual e indelegable» (76),
ya se ha expuesto antes la importancia y transcendencia de la disci-
plina del mismo. Ciertamente que en el caso del voto secreto y por
papeleta (77), es dificil controlar dicha disciplina, pero raramente
se producen sorpresas en estos casos (78). Mayor singularidad ofrece
el supuesto en que el voto de los diputados se presume a través del
llamado «voto ponderado» en que el portavoz vota con tantas voces
como miembros registrados tiene el grupo (79).

También tienen derecho los diputados a formar parte de una
Comisién (80), pero, por supuesto, mediando siempre propuesta del
grupo respectivo (81), e igualmente perciben una asignacién econd-
mica (82) que a pesar de ser una de las tradicionales prerrogativas
del parlamentario, lo cierto es que la gran mayoria de los diputados
la reciben —a veces moderada o modulada— a través del grupo.

Y nada mas. Sélo esto que es bien poco y racionado, constituyen
los derechos de los diputados, que otrora protagonizaban la vida
parlamentaria a base de elocuencia e iniciativas individuales.

En la actualidad, todo el protagonismo recae sobre los grupos, y
eso que el Reglamento s6lo dedica siete articulos a su especifica
regulaciéon (83), aunque es constatable que sélo pocos preceptos
reglamentarios dejan de hacer alguna alusién, mas o menos impor-
tante, a los grupos.

En concreto, el derecho de iniciativa legislativa que no protago-
niza el Gobierno (cuya facultad en este punto es absorbente), es mo-
nopolizada en un 99 por 100 por los grupos parlamentarios (84).

(76) Articulo 79-2.

(77) Articulo 87. ,

(78) Un caso de indisciplina claro fue el voto frustrade que se produjo
en el Congreso en la primavera de 1988 para ocupar una vocalia del Consejo
Superior del Poder Judicial; pero dicha.incidencia fue rectificada un afio
después por el Senado. :

(79) Casos del articulo 394 y del 882, que son similares al caSo que
regula el articulo 48 de la Asamblea Nacional Francesa.

(80) . Articulo 6-2.

(81) Articulos 40, 47 'y 48.

(82) Articulo 9. :

(83) Articulos 23 a 29,

(84) Articulo 126-1-2.
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Los diputados individuales carecen de este derecho de presentar
proposiciones de ley, aunque si podian ejercitarlo si se reunieran
quince (85), lo que no ocurre nunca porque no resulta fécil el enten-
dimiento de tantos diputados de distintos grupos,y si son del mismo
resulta mas confortable actuar a través del propio grupo.

Otras iniciativas parlamentarias son sélo posibles a través de
los grupos, tales son las proposiciones no de ley (86), las mociones
consecuencia de interpelacién (87), las interpelaciones (88), las pro-
puestas de nombramiento para la designacién de personas (89).
Cuestién mas transcendente, como la mocién de censura, precisa de
una décima parte de los diputados para presentarla (90) lo cual
significa una limitacién de hecho para los diputados individuales y
para los grupos menores (los de menos de treinta y cinco miembros).

En el tramite de investidura del Presidente del Gobierno los gru-
pos son protagonistas (91) incluso en las consultas previas que
realiza la Corona (92), y lo mismo ocurre parlamentariamente con
la cuestién de confianza (93). Referencia obligada precisa la Junta de
Portavoces que es una especie de plenillo en el que cada portavoz
actia y vota ponderadamente por todos los diputados de su respec-
tivo grupo (94).

Mas derechos de los grupos son la iniciativa para el tramite de
la reforma constitucional (95), para que se procese como Ley ordi-
naria un decreto de ley (96) para presentar enmiendas de totalidad
en exclusiva (97), y de hecho también las de articulado, y en fin,
para las demas cuestiones que se enumeran: Convocar el Pleno (98),

(85) Articulo 126-1-2°
(86) Articulo 193.
(87) Articulo 134.
(88) Articulo 180.
(89) Articulo 204.
(90) Articulo 175 y 177.1.2.
(91) Articulo 171.34.
(92) Articulo 99 de la Constitucién.
(93) Articulo 174.3-
(94) Articulo 39.
(95) Articulo 146.
- (96) Articulo 151.
© (97) Articulo 110.3.
"~ (98). ‘Articulo 54.
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la Junta de portavoces (99), la Diputacién Permanente (100), y las
Comisiones (101). Solicitar la constitucién de Comisiones de Inves-
tigacién (102), la publicacién de votos particulares rechazados en
dichas comisiones (103), la alteracién del Orden del Dia (104), la mo-
cién de cierre del debate (105), y que la votacién sea secreta (106).

Aunque nada diga el Reglamento, de hecho los grupos solicitan
las comparecencias en comisién para informar de autoridades y
personas ajenas a la Camara (107), distribuyen los escafios entre sus
diputados (108), encargan a diputados concretos que hagan uso de
la palabra en pleno y comisiones, asignan a los diputados a comi-
siones y a ponencias, y tienen el derecho exclusivo a explicar el
voto (109).

En cuanto a las votaciones es ostensible cémo el portavoz y sus
adjuntos, instruyen visiblemente del sentido del voto a los dipu-
tados de su grupo, levantando la mano con un dedo (voto positivo),
con dos (abstencién), v con tres (voto negativo).

Es cierto que en algunas pocas de las facultades apuntadas, el
derecho debe ser ejercido conjuntamente por dos grupos, o por un
nimero ciertamente elevado de diputados, que suele ser en torno
a setenta (110), pero de hecho se utiliza la via de los grupos por ser
menos laboriosa que tener que recoger un elevado namero de firmas
de los diputados.

En conclusidén, la importancia de los grupos en la vida parla-
mentaria es notoria y manifiesta, y nada se debe hacer para limitar

(99) Articulo 39.

(100) Articulo 56.4.

(101) Articulos 42, 47 y 48.

(102) Articulo 52.1.

(103) Articulo 52.6.

(104) Articulos 674 y 68.

(105) Articulo 76.

(106) Articulo 85.

(107) Articulo 44.

(108) Articulo 55-

(109) Articulo 89.

(110) En efecto, se exige un quinto de los diputados para ejercitar las
iniciativas a que se refieren los articulos 39, 54, 52, 56.4, 62.2.1, 63.3, 64, 67.4,
68, 85 y 146; la mitad mds uno en el articulo 61.2 y dos tercios en el articulo 147.
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su protagonismo, pues el parlamentarismo racionalizado que emerge
tras la Primera Guerra Mundial, impone con caracter general que
la democracia parlamentaria manifieste su pluralismo a través de
grupos que sean capaces de llegar a ser mayorias gubernamentales.



