LA POSICION DE LA MAYORIA EN LAS RELACIONES
ENTRE LAS CORTES GENERALES Y EL GOBIERNO

JoaN MARCET 1 MORERA

SUMARIQ: 1. INTRODUCCION.—2. LAS RELACIONES GOBIERNO-
CORTES EN LA FUNCION LEGISLATIVA.—3. LAS
RELACIONES GOBIERNO-CORTES EN LA FUNCION

DE CONTROL.



1. INTRODUCCION

Cuando se habla de las relaciones entre el Gobierno y las Cortes
Generales, la mayor parte de la doctrina tiende a cefiirse al trata-
miento de la funcién de control de las Camaras parlamentarias’
sobre el ejecutivo. Ello es 16gico si atendemos al enunciado y con-
tenido del Titulo V de la Constitucién, que enfoca las relaciones
entre Gobierno y Cortes desde el doble prisma del control parla-
mentario y de la responsabilidad politica gubernamental.

Desde esta Optica las relaciones entre el Gobierno y las Cortes
se pueden enmarcar en lo que algunos autores han denominado
la «relacién fiduciaria esencial» en los sistemas parlamentarios que,
como sefiala JoSE RaMON MONTERQ (1), es una relacién viva que nace
con la investidura inicial que el Parlamento otorga al Gobierno,
se desarrolla a través del control parlamentario y desaparece por
la finalizacién del mandato parlamentario, por la disolucién anti-
cipada de las Camaras, por la votacién negativa de una cuestiéon

(1) Cfr. JosE RaMON MoNTERO: Las relacions entre el Govern i les Corts
Generals: notes sobre el control parlamentgri i la responmsabilitat politica
en la Constitucié Espamyola en «El Govern», Diputacié de Barcelona, 1985.

Sobre el concepto de «relacién fiduciaria» cfr., enire otros, MARIO GALIZIA,
Fiducia parlamentare en «Enciclopedia del Diritto», Milan, Giuffre, 1968,
vre. XV1I; y ANDREA MANZELLA, Note sulla questione di fiducia - Ancora sui
rapport fra maggioranza e oposizione, en «Studi parlamentare e di Politica
Constituzionale», 5/6, 1969,
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de confianza o por la aprobacién de una mocién de censura. Ello
penmite al profesor MONTERO calificar el control parlamentario como
nucleo esencial de las relaciones entre el Gobierno y las Cortes y,
simultdneamente como una de las piezas basicas del edificio teérico
y juridico-constitucional del parlamentarismo.

Pero la relacién Gobierno-Cortes se extiende también a las di-
versas vertientes de la funcién legislativa y presupuestaria, ya que
como ha sefialado JULIAN SaANTAMARIA: «las relaciones entre Gobierno
y Parlamento se sitian, en cualquier régimen parlamentario, en
tres planos diferenciados, que se pueden reducir, si se quiere, a
dos: el de la participacién de cada poder en las funciones especi-
ficas del otro y de la vigilancia y control reciprocos» (2).

Esta concepciéon amplia de las relaciones entre el Gobierno y
las Cortes es especialmente necesaria si queremos analizar mads
especificamente el papel de la mayoria parlamentaria en dichas
relaciones. Como ha destacado JEAN-CLAUDE COLLIARD, en su ya
clasico estudio sobre regimenes parlamentarios, el primer deber de
la mayoria es facilitar la tarea encomendada al Gobierno que ella
ha elegido (3).

Trataremos, pues, las relaciones Gobierno-Cortes analizando, en
‘primer lugar, dicha relacién en el ambito de la funcién legislativa
y presupuestaria con especial referencia a la relacién del Gobierno
con el Grupo Parlamentario mayoritario, y, en segundo lugar, en el
marco de la funcién de control, que no solamente constituye el
nmicleo fundamental de las mencionadas relaciones, sino que, una
vez superados los aspectos primordiales del desarrollo legislativo
de la Constitucidn, ocupa la mayor parte del trabajo parlamentario.
Efectivamente, a lo largo de la IIT Legislatura el tiempo dedicado
en el Congreso de los Diputados a sesiones de control en Pleno
y en Comisidn, fue exactamente el doble del dedicado a tareas legis-
lativas (cuadro ndm. 1), y en el tiempo transcurrido de la IV Legis-
latura todo parece indicar, como veremos, un notable incremento

(2) JuLiAN SaNTAMARIA, Las relaciones entre Gobierno y Cortes en el Ante-
proyecto, en la obra colectiva «Estudios sobre el Proyecto de Constitucidén»,
Madrid, CEC, 1978.

(3) Jean-CLAUDE CoOLLIARD, Los regintenes parlamentarios contempordneos,
Barcelona, Blume, 1981.
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de la utilizacién de los diversos mecanismos de control. También
en este segundo aspecto de las relaciones Gobierno-Cortes haremos
referencia al papel de la mayoria parlamentaria en tanto que instru-
mento de conexién con el electorado y garantia de la estabilidad
gubernamental.

CUADRO NUM. 1

SESIONES Y TIEMPOS DE PLENC Y COMISIONES
CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. III LEGISLATURA (¥)

Tareas Sesiones
legislativas control Mixtas Totales
Sesio- Sesio- Sesio- Sesio-

nes Tiempo mnes Tiempo mnes Tiempo nes Tiempo

Pleno ... ... ... 69 5314 97 668,2 28 194 1.199,5
Comisiones ... 233 496,2 311  1.3856 51 595 1.882,1
ToraL .. ... ... 302 1.0276 408 2.0541 79 789 3.082,1

(*) Confeccién propia a partir de datos suministrados por el Ministerio
de Relaciones con las Corfes y de la Secretaria del Gobierno.

2. Las RELACIONES GOBIERNC-CORTES EN LA FUNCION
LEGISLATIVA

La potestad o funcién legislativa, recogida por el articulo 66.2
de la Constitucidn, es la primera y mas importante funcién de las
Cortes Generales.

Las relaciones con el Gobierno en el ejercicio de esta funcién
de las Cortes aparecen desde el principio, por la determinacién de
los titulares de la iniciativa legislativa y por la practica del ejercicio
de dicha iniciativa. El articulo 87 de la Constitucidén establece inicia-
tiva legislativa al Gobierno, a las dos Cdmaras de las Cortes, a las
Asambleas de las Comunidades Auténomas y a un numero deter-
minado de ciudadanos (iniciativa popular). Pero en Espafia, como
en los demas sistemas parlamentarios contemporaneos, la inmensa
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mayorfa de las leyes discutidas y aprobadas por las Cortes son
proyectos debidos a la iniciativa del Gobierno.

En la mayoria de paises de régimen parlamentario, las leyes
aprobadas que tienen su origen en la iniciativa gubernamental se
sitdan entre el 80 y el 90 por 100 del total (4). En Espafa, y durante
la IIT Legislatura (1986-1989) de las 140 leyes tramitadas y apro-
badas por las Cortes, 122, es decir, el 88 por 100 del total, corres-
pondian a proyectos de iniciativa del Gobierno. Curiosamente fueron
también 122 las proposiciones de ley debatidas, si bien dnicamente
dieciocho fueron tomadas en consideracién y posteriormente apro-
badas por las Cadmaras. De estas dieciocho proposiciones, tres corres-
ponden a iniciativas de Parlamentos auténomos y quince correspon-
den a iniciativas impulsadas por los diversos grupos parlamentarios,
casi la mitad de las cuales son impulsadas total o parcialmente
por el Grupo socialista (en concreto cinco son proposiciones del
Grupo socialista y otras dos son proposiciones avaladas por diver-
sos grupos entre los cuales esta el Grupo socialista). Ello corrobora
que el grupo mayoritario utiliza de manera muy limitada el meca-
nismo de la proposicién de ley (siete de las 122 presentadas en la
ITI Legislatura), pero tiene la ventaja de la certeza de su adopcién
efectiva, al tiempo que impide la toma en consideracién de todas
aquellas iniciativas de la oposicién que puedan considerarse contra-
dictorias o distorsionantes respecto al programa legislativo del
Gobierno.

Por lo demas, el Gobierno no sélo domina cuantitativamente
la iniciativa legislativa, sino que tiene el control efectivo del pro-
ceso legislativo relativo a un proyecto de ley: posibilidad de reti-
rada del proyecto en cualquier momento antes de su aprobacién
definitiva; imposicién de tramite de urgencia; peticién de trata-
miento prioritario; control sobre el derecho de enmienda de parla-
mentarios y grupos (articulo 134.6 de la Constitucién). Este predo-
minio del Gobierno en el proceso legislativo resulta potenciado en
el caso de que disponga del respaldo de la mayoria absoluta en las
Camaras, lo cual nos lleva a apuntar las principales caracteristicas
de la participacién del Grupo parlamentario mayoritario en el pro-

(4) Cfr. JEan-CLAUDE COLLIARD, op. cit., pag. 297.
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ceso legislativo, a la luz de la experiencia de las legislaturas de
mayoria socialista en las Cortes. ‘

Mientras que son conocidos los conflictos y enfrentamientos
entre Grupo parlamentario y Gobierno durante las legislaturas de
mayoria relativa de la UCD (5), la experiencia de las legislaturas
de mayoria socialista muestran la ausencia practica de- conflictos
entre ambos. Sin duda, los principios de relacién establecidos en
los estatutos del PSOE y los mecanismos previstos en el reglamento
interno del Grupo parlamentario socialista (6), y la consideracién
general de que el Partido y especificamente el Grupo parlamentario
constituyen el principal soporte del Gobierno y su actuacién, deter-
minan en gran medida dicha ausencia de conflictos.

La participacién del Grupo parlamentario socialista en el pro-
ceso legislativo se basa en los criterios teéricos contenidos en los
documentos que recogen las lineas generales de trabajo interno del
grupo y que se reiteran al inicio de cada legislatura. Partiendo de
dichos criterios y de la formulacién teérica de que las iniciativas
legislativas formuladas por el Gobierno deben contar con el apoyo

parlamentario del grupo, la articulacién practica se establece en tres
momentos correlativos.

En un primer momento, se produce en algunas ocasiones la
participaciéon de miembros del grupo parlamentario en la fase de
elaboracién de un proyecto de ley. Dicha participacién no es habi-
tual, pero tampoco ocasional, dependiendo de la importancia del
proyecto que se elabora y de la disposicién para dicha colaboracién
tanto del Ministerio o 4rea gubernamental afectada, como del propio
grupo parlamentario.

Mas habituales, aunque de contenido mas genérico, son las reu-
niones periddicas de los miembros del grupo parlamentario con el
Ministro o Ministros de su area legislativa, en las cuales se establece
el intercambio necesario de informacién y discusién de las inicia-
tivas y planes que se estan elaborando.

(5) Cf. Dieco Lorez Garrino, Govern i Parlament: dos models de relacion
internes (UCD i PSOE) en «El Govern», Diputacié de Barcelona, 1985.

(6) Ver en este sentido el analisis detallado realizado en PEDRO JOVER y
Joan MarceT, Teoria i realitat en las relacions del Govern amb el Grup Parla-
mentari y el Partit mayoritaris en «E]l Govern», Diputacié de Barcelona, 1985.
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Esta primera fase de la relacién grupo-gobierno culmina, en
algunas ocasiones con la presentacion del anteproyecto ante el pleno
del Grupo parlamentario al objeto de recoger sugerencias y obser-
'vaciones antes de su aprobacién por el Consejo de Ministros, y en
otras ocasiones con la presentacién del proyecto ya aprobado por
el Gobierno, abriéndose entonces la posibilidad de formulacién de
enmiendas al mismo. ’

Se entra entonces en el segundo momento de la participacién
del grupo en el proceso legislativo: la utilizacién del derecho de
enmienda por parte del grupo. Las sugerencias o propuestas de en-
miendas que formulan los miembros del Grupo parlamentario, espe-
cialmente aquellos que forman parte de la comisién legislativa
correspondiente, pasan a la direccién del grupo, estableciéndose,
entonces, un didlogo formal con representantes del Ministerio afec-
tado, a través de reuniones conjuntas con los miembros del grupo
que deben participar como ponentes durante la tramitacién del
proyecto. En dichas reuniones se concretan las enmiendas a presen-
tar por el grupo, si bien la decisién final queda en manos de la
direccién del Grupo parlamentario que modula lo acordado en cada
caso segun la estrategia parlamentaria a seguir en cada proyecto.

Algunos estudios realizados por el propio Grupo parlamentario
socialista indican, por ejemplo, que a los 58 proyectos de ley trami-_
tados durante el primer afio de la II Legistura (diciembre 1982-:
diciembre 1983), se presentaron un total de 3.389 enmiendas, de las
cuales el 13 por 100 lo fueron por el Grupo socialista, si bien con
un reparto muy desigual segiin el proyecto de que se tratara, ya .
que oscilaron entre el 4 por 100 y el 50 por 100 del total de enmien-
das presentadas al proyecto respectivo. Igualmente, dicho estudio
sefiala que las enmiendas aceptadas en los diversos tramites parla-
mentarios de los proyectos alcanzé el 27 por 100 del total de las
presentadas por todos los grupos, es decir, el 14 por 100 mas de las
presentadas por el Grupo socialista, partiendo de la aceptacion
mecénica de estas dltimas.

Esta ultima consideracién nos introduce en el tercer momento
de la relacién Grupo parlamentario-Gobierno en el proceso legis-
lativo.

Un mecanismo’ similar- al utilizado durante el periodo de en-
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miendas para su formulacién por parte del Grupo socialista, se
establece con el objeto de discutir conjuntamente grupo y Gobierno
las enmiendas de los demas grupos que seran aceptadas, bien
directamente, bien mediante la formulacién de enmiendas trans-
accionales, a lo largo de la tramitacién del proyecto en las dos
Céamaras. En algunos supuestos, determinados por la especial im-
portancia del proyecto de ley en cuestion, se establece una negocia-
cién global entre el Grupo socialista y los deméas grupos parlamen-
tarios, con el objeto de conseguir mayores apoyos al proyecto.

De la descripcion de las caracteristicas de la relacién grupo
mayoritario-Gobierno en el proceso legislativo, parece poderse des-
tacar un notable grado de predominic del Gobierno sobre el Grupo
parlamentario, situacién no siempre exenta de tensiones, pero que
intenta racionalizerse a través de un didlogo continuado que se
produce sin pérdida explicita de la relativa autonomia del Grupo
parlamentario en- la triple relaciéon Gobierno-partido-Grupo parla-
mentario (7).

Expresién concreta de las relaciones entre las Cortes Generales
y el Gobierno y del predominio de este dltimo lo constituye la fun-
cién presupuestaria, teéricamente diferenciada de la potestad legis-
lativa (articulo 66.2 C.E.), pero de hecho configurada como una
especialidad de la funcion legislativa general.

.En el caso de los Presupuestos Generales del Estado la iniciativa
legislativa corresponde exclusivamente al Gobierno (C.E. articulo
134.1), atribuyéndose a las Cortes tinicamente su examen, enmienda
y aprobacién. La especialidad de la tramitacion parlamentaria de
los Presupuestos, limita notablemente el derecho de enmienda de
los parlamentarios y grupos al exigirse la conformidad del Gobierno
para la tramitacién de aquellas enmiendas que supongan aumento
de créditos no compensados en la propia seccién presupuestaria
o minoracién de ingresos (Reglamento Congreso, articulo 133.3
133.4).

En la funcién presupuestaria el papel de la mayoria parlamen-
taria se circunscribe a apoyar la racionalidad del cuadro macro-
econdmico subyacente en todo proyecto de Presupuestos Generales

(7) Cf. Peoro Jover y JoaN MARCET, citado, pag. 258 v sigs.
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del Estado, siendo notable el margen de maniobra que mantiene
el Grupo parlamentario para enmendar aspectos concretos del
. proyecto.

Finalmente cabe sefialar que respecto a la legislacién de urgen-
cia y a la legislacién delegada, la Constitucién reduce considerable-
mente la posibilidad de que el Gobierno pueda quebrar el principio
general de residencia en las Cortes de la potestad legislativa (C.E.
articulo 82).

En el primer supuesto, la intervencién de las Cortes, atribuida
en exclusiva al Congreso de los Diputados a través de un proce-
dimiento especial y sumario que debe realizarse en un plazo breve,
se dirige a fiscalizar esa potestad gubernamental y a controlar tanto
la adecuacién constitucional como politica del Decreto-Ley emitido
por el Gobierno. La existencia o no de extraordinaria y urgente nece-
sidad, asi como la no ‘invasién de los aspectos constitucionalmente
vedados al Decreto-Ley, deben constituir el nticleo fundamental del
debate de convalidacién o derogacién (8).

Por lo que se refiere a la legislacién delegada, el problema prin-
cipal es el control de su uso, dado que, una vez otorgada una dele-
gacion legislativa, el Gobierno tiene grandes posibilidades de utili-
zarla en sentido extensivo, se incluyan o no en la ley de delegacion
férmulas adicionales de control méas alld de los previstos en los
Reglamentos de las Camaras (9).

3. LAS RELACIONES GOBIERNO-CORTES EN LA FUNCION
DE CONTROL

La funcién de control de la accién del Gobierno (atribuida tam-
bién a las Cortes Generales por el articulo 66.2 de la Constitucién),
constituye uno de los aspectos esenciales de la nocién del régimen
parlamentario, en el que el Gobierno es responsable ante el Parla-
mento, siendo la exigencia de esta responsabilidad la base y funda-
mento del concepto de control parlamentario.

(8) Recuérdese, por ejemplo, el debate sobre el Decreto-Ley de expro-
piacién de Rumasa en febrero de 1983.
(9) Cfr. Reglamento Congreso, articulo 153.
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Aunque la estructura sistematica de la Constitucién sittia en su
titulo V —«De las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Gene-
rales»— unicamente los mecanismos para exigir la responsabilidad
del Gobierno y para recabar informacién de éste, gran parte de los
autores extienden la funcién de control al conjunto de actividades
parlamentarias encaminadas a comprobar e impulsar u orientar
la actividad del poder ejecutivo y a verificar su adecuacion a los
parametros establecidos por el Parlamento.

No vamos a entrar en el analisis detallado de los diversos meca-
nismos de control, sobre los que existe ya abundante bibliografia,
sino que nos limitamos a destacar la utilizacién practica de los
mismos (10).

Cabe destacar, en primer lugar, que los diversos mecanismos de
otorgamiento al Gobierno de la confianza de la mayoria de los
representantes de la soberania popular (investidura y cuestién de
confianza) y el mecanismo principal de exigencia de responsabilidad
politica del Gobierno (mocién de censura), han sido utilizados en
diferentes ocasiones. Asi, mientras las investiduras han conducido
siempre a la designacién de un Presidente del Gobierno, con mayor
0 menor soporte parlamentario segin los casos, las dos cuestiones
de confianza planteadas (I y IV Legislaturas) y las dos mociones de
censura presentadas (I y III Legislaturas) hasta el presente, no han
conducido a la dimisién del Gobierno, sino al mantenimiento de la
confianza por parte de la mayoria parlamentaria en cada ocasion.

En segundo lugar, se debe destacar el progresivo incremento de
la utilizacién de los instrumentos mas clasicos de inspeccién poli-
tica parlamentaria, que combinan la informacién y el control sobre
el Gobierno: las preguntas, las interpelaciones y las solicitudes de
comparecencias de Ministros y altos cargos.

El cuadro niimero 2 nos muesira el crecimiento que va produ-
ciéndose en cada legislatura del Congreso de los Diputados, tanto
de los instrumentos de control e informacion, como del instrumento

(10) Ver en este sentido el trabajo de JoaQuin Garcfa MoriLio, El control
parlamentario del Gobierno en el ordenamiento espafiol, Madrid, Cortes Gene-
rales, 1985; y Josf RaMON MonTERO y JoaQuin Garcia MoriLro, El control par-
lamentario, Madrid, Ed. Tecnos, 1984.
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CUADRO NUM. 2

ACTIVIDADES DE INFORMACION Y CONTROL
CONGRESO DE LOS DIPUTADOS (*)

I 11 o W
Legislatura  Legislatura Legislatura Legislatura
(Nov. 89/Jun.90)

Interpelaciones .., ... ... 381 68 115 18
Pregunta oral Pleno ... 275 969 1.080 167
Pregunta oral Comisién 764 94 1.396 331
Pregunta escrita ... ... ... 3.255 8.346 18.086 3.007
Solicitud informe ... ... 75 363 1.190 1.296
Comparecencia Ministro — — 176 50
Comparecenciaaltocargo =~ — — 1.283 106
Proposicién no de ley en ‘ . -
Pleno ... ... ... ... ... 96 19
384 156

Proposicion no de ley en
Comisién ... ... ... ... 198 53

(*) Confeccién propia a partir de datos suministrados por el Ministerio de
Relaciones con las Cortes y el Congreso de los Diputados.

mas clasico de orientacién politica, a medio camino entre la funcién
legislativa y la funcién de control, que representan las proposicio-
nes no de ley. Sefialemos, ademas, que la mayoria socialista ha
instaurado dos hdbitos parlamentarios, no previstos reglamentaria-
mente: la celebracién anual de un debate sobre la politica general
del Gobierno, a consecuencia del cual se adoptan resoluciones de
impulso u orientacién de la politica gubernamental; y la celebracién
semestral de un debate sobre la C.E.E.

Es precisamente sobre los mecanismos de impulso y orientacién
politica del Gobierno donde tiene una mayor incidencia la mayoria
parlamentaria, asi como en la aceptacién de la constitucién de
comisiones de investigacién, dado que reglamentariamente la apro-
bacién de dicha constitucién debe contar con el voto favorable de
la mayoria de la Cdmara.
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Efectivamente, si se tiene en cuenta la maxima de que la mayoria
no debe obstaculizar el ejercicio de contrel sobre el Gobierno, pero
si que éste lleve a una sancion prematura del mismo, se entiende
facilmente que el Grupo mayoritario utilice normalmente los meca-
nismos de control o informacién mas suaves (preguntas, solicitud
de informes), y de forma mas esporadica los que combinan control,
impulso e informacién (solicitud de comparecencias de Ministros
y altos cargos, proposiciones no de ley, mociones). Por el contrario,
interviene de forma decidida oponiéndose, 0 modulando y flexibili-
zandc mediante enmienda, a la aprobacién de las proposiciones no
de ley, mociones o solicitudes de creaciéon de comisiones de inves-
tigacion.

Durante la IIT Legislatura, de las 96 proposiciones no de ley
presentadas ante el Pleno del Congreso de los Diputados fueron
aprobadas, con o sin enmienda del Grupo socialista, 31 (el 32 por
100); de las 198 proposiciones no de ley tramitadas en Comisién se
aprobaron 43 (el 22 por 100); v de las 98 mociones consecuencia de
interpelacion presentadas se aprobaron 23 (el 23 por 100).

En cuanto a las comisiones de investigacién o a la creacién de
ponencias especiales de estudio o seguimiento, se presentaron 48 pe-
ticiones en el Congreso, de las cuales fueron tramitadas 36. (el resto
fueron retiradas o decayeron), aprobandose la creacidon de 13 y
rechazandose 23. En el Senado se presentaron nueve solicitudes, se
tramitaron ocho, aprobandose cuatro y rechazdndose otras cuatro.

Si en el tratamiento de la funcién legislativa hemos destacado
.l predominio del Gobierno sobre las Cortes, asi como sobre el
Grupo parlamentario que le apoya, también en la funcién de control,
tanto por las propias previsiones constituciones —enmarcadas den-
tro del llamado «parlamentarismo racionalizado»—, como por las
garantias que ofrece la utilizacién del Grupo parlamentario mayo-
ritario, se puede hablar de una hegemonia del Geobiernc sobre las
Cortes, a pesar de la pretension de establecer un sistema equilibrado.

De cualquier forma, la eficacia del control realizado por la
minoria parlamentaria no depende ni de la cantidad de iniciativas
presentadas ni de la idoneidad de éstas para compelir al Parlamento
a cambiar de orientacién politica, sino que depende de su capacidad
para convencer de su planteamiento politico-programaticos a un
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sujeto situado fuera de las Camaras: el cuerpo electoral al que llega
a través de la publicidad de la vida politica.

Como ha sefialado José RaMON MONTERO, «el control ejercido
por la minoria no puede evaluarse exclusivamente por sus intentos
por conseguir en sede parlamentaria la derrota del Gobierno» (11).
Sin duda, los objetivos y destinatarios primeros son el Gobierno
y la mayoria parlamentaria con el objetivo de intentar influir en su
orientaciéon. Pero la pérdida sisteméatica de votaciones no debe
preocuparle, sino que debe convencerle que su principal objetivo
es la opinién publica y el cuerpo electoral, anicos que tienen capa-
cidad para alterar la correlacién de fuerzas existente y a quienes,
en definitiva, se debe dirigir la actividad parlamentaria.

(11) Cf. José R. MonTERO, Las relacions entre..., cit., pag. 208.



