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RESUMEN

El siguiente articulo esta dedicado al analisis del dominio que puedan ejercer diferentes
Ejecutivos sobre la actividad legislativa en el marco de las Cortes Generales. La idea
principal sera mostrar como se encuentra dicho dominio ante la situacion de
fragmentacion parlamentaria. Para tal fin, se ha creado un cuadro estadistico que abarca
las ultimas siete legislaturas y se utilizaran herramientas dirigidas a realizar una
radiografia del estado general de la actividad legislativa. Los tipos de Ejecutivos (en
mayoria absoluta, en relativa y de coalicion) permiten conformar una muestra de estudio
que profundice en la problematica propuesta. Tomando como referencia la actividad del
Ejecutivo y de los grupos en el ambito legislativo se deduce, a través de la comparacion,

la mutacion del historico dominio del Ejecutivo sobre la aprobacion de las leyes.
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I. INTRODUCCION

El objeto central de este articulo serd la medicion del dominio del Ejecutivo sobre la
actividad legislativa en las Cortes Generales. Los casos de estudio elegidos seran
legislaturas seleccionadas bajo dos criterios, por un lado, el del tipo de mayoria que
conforma el Ejecutivo, a saber, en mayoria absoluta (VII Legislatura), en mayoria
relativa (VII1) y de coalicién (XIV) y, por otro lado, el orden cronoldgico. El escenario
de progresiva hiperfragmentacion que sufren en la actualidad las Camaras representan el
contexto idoneo para el andlisis de las relaciones de los grupos parlamentarios en la
funcion legislativa. De la problematica propuesta deriva la cuestion de como dicha
fragmentacion ha podido repercutir en el dominio que mantiene el Ejecutivo sobre la
actividad legislativa. EI aumento de partidos con representacion dentro de las Camaras
no solo afecta a la composicion de los grupos parlamentarios, sino que se torna como un
factor fundamental que impacta tanto en las relaciones internas como en el
comportamiento de los diferentes actores. El concepto de actividad legislativa se
entenderd como aquellas actividades de las que se desprenden votaciones para la
aprobacion de leyes (proyectos o proposiciones, ordinarias u organicas) y a la

convalidacion de Reales Decretos Ley.

La racionalizacion de los Parlamentos conforma el punto de partida del estudio de la
actividad legislativa puesto que provoca que el Ejecutivo sea el dominador del &mbito
legislativo y por ende de la propia actividad, llevando al Legislativo a una posicién
aparentemente secundaria. Teniendo en cuenta este escenario se hace loable preguntarse
en qué manera ha afectado la fragmentacion parlamentaria a las relaciones entre ambos
poderes en el ambito propuesto. Para buscar la respuesta, se manejaran dos hipétesis que
ahonden en la cuestidn y que rezan de la siguiente manera: el Ejecutivo no ha perdido el
dominio de la actividad legislativa a causa de la fragmentacion y la fragmentacion del
parlamento ha dispersado el dominio de la actividad legislativa, por tanto, hay mas
grupos parlamentarios que logran mayorias en las votaciones relativas a lo aqui

propuesto.

De la anterior cuestion se pueden desligar los dos objetivos principales que se persiguen
con este estudio siendo, el primero, demostrar que el Ejecutivo no pierde su dominio en
la actividad legislativa y, el segundo, la observacién del comportamiento de los grupos
parlamentarios a la hora de la distribucion y de la ejecucion de la actividad legislativa.

Para conseguir alcanzar los objetivos y sustentar la parte empirica del anélisis se ha



acudido a la siguientes bases de datos: las memorias de legislatura, la base de datos del
Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las Cortes y Memoria Democratica y los

archivos de las paginas web de Congreso y Senado.
II. REVISION DE LA LITERATURA

Dentro de la doctrina méas autorizada y con relacion a la situacion de los parlamentos se
encuentran dos posiciones preferentes. Por un lado, se considera que la institucion
parlamentaria se encuentra en estado de crisis de identidad (Gonzélez Hernandez, 2003-
2004: 525) vy, por otro lado, se considera que el Parlamento est4 respondiendo a los
parametros para los cuales fue originado (Aranda Alvarez, 2007: 107). Con respecto a la
primera posicion, se sefiala el hecho de que el Parlamento ha sufrido una progresiva
minusvaloracion como 6rgano de decision estatal debido a la percepcion que se tiene del
Ejecutivo como verdadero 6rgano de impulso politico. Con respecto a la segunda
posicion, se defiende que la racionalizacion de los parlamentos ha provocado lo que
deseaba, es decir, el reforzamiento del Ejecutivo, pero el Parlamento mantiene su

importancia en aspectos como, por ejemplo, la legitimacion democratica del sistema.

El debate doctrinal sobre la situacion del Parlamento se ha extendido, como era de
esperar, al &ambito de sus funciones. En la actualidad, gran parte de la doctrina asume que
la funcidn de control ha acabado superando en relevancia a la funcion legislativa (Aranda
Alvarez, 2007: 108; Garcia Morillo, 1997: 81; Molas & Pitarch, 1987: 19 y ss.; Martinez
Elipe, 1999: 197 y ss.). La ampliacién de la actividad del Ejecutivo en las tareas
legislativas, derivado de la racionalizacion, ha ido provocando un nuevo ajuste dentro de
las funciones que constitucionalmente ejerce, desembocando en una pérdida de presencia
o0 importancia en el procedimiento legislativo a la par que aumentaba su atractivo en el

ambito fiscalizador.

La cuestion en torno a las percepciones del Parlamento como Poder Legislativo viene
derivada de la tradicional confusion entre potestad y funcién legislativa (Santaolalla
Ldopez, 1978: 50). Una aplicacion estricta de la teoria de la Divisién de Poderes puede
provocar que se etiquete al Parlamento como el verdadero Poder Legislativo, cuando las
necesidades de los nuevos estados sociales han superado esta realidad otorgando una
creciente atribucion normativa al Ejecutivo. La propia Constitucién Espafiola sefiala que
las Cortes Generales ejerceran la potestad legislativa del Estado y aprobaran sus

presupuestos (Punset Blanco, 2009: 14). Tampoco son los Gnicos érganos que ostentan



dicha potestad, por lo que parece aclararse a lo que apunta Santaolalla Lépez, es decir, la

falsa traslacion del hecho de que el Parlamento sea el verdadero Poder Legislativo.

A colacién de lo anterior, hay que sefialar la importancia que tiene el hecho de que el
sistema legislativo espafiol este sometido a un régimen de gobierno multinivel (Sanchez
de Dios, 2019: 3). De aqui se derivan dos consecuencias. En primer lugar, Espafia esta
integrada en la Unién Europea por lo que ha delegado competencias legislativas y, en
segundo lugar, la vertebracion territorial del Estado a través del sistema de Comunidades
Autonomas, las cuales, tienen potestad legislativa. Se trata de dos factores de relevancia
que influyen conjuntamente en la posicion que tienen las Cortes Generales dentro de la

propia funcion legislativa en comparacién con otros actores.

Ampliando los limites de las funciones clasicas y entrando en el marco de las democracias
parlamentarias actuales, otra de las funciones mas importantes del cuerpo legislativo es
establecer y apoyar un Gobierno y que esto depende fundamentalmente de las mayorias
que existan en cada momento (Sanchez de Dios, 2005: 229). Para la observacion de la
actividad del Parlamento esto se torna primordial, pues de las relaciones entre los grupos
de Gobierno y de la oposicion y de las propias relaciones internas que se den dentro de
ambos, a través de sus diferentes composiciones, se derivara el comportamiento general

de las Camaras.

Del modelo de sistema de partidos se pueden llegar a entender los papeles que puede
adoptar una Camara y se reconocen tres de forma general: el Gobierno de partido, el
modelo de gran coalicidon y el modelo policéntrico (Saenz Royo, 2008: 152). El primero
hace referencia a un Gobierno apoyado en una mayoria estable y una oposicion
relativamente cohesionada que presenta al Parlamento como un lugar de contestacién
publica de la politica gubernamental. EI segundo modelo sefiala el fin de una relacién
antagdnica entre mayoria y minoria, por albergar a los partidos relevantes bajo un sistema
coalicional que, finalmente, provoca un Parlamento prescindible. Y, en el tercer modelo,
se da un Gobierno de coalicion que busca asociarse ya no solo con su mayoria, sino con
distintos sectores de la propia mayoria dependiendo del asunto, provocando un

Parlamento donde se puedan conquistar ciertas posiciones.

Esta democracia de partidos, o estado de partidos (Garcia Martinez, 1988: 67 y ss.; Rubio
Llorente, 1995: 24 y ss.; Requejo Pagés, 2005: 75 y ss.), tiene su reflejo en un

procedimiento legislativo protagonizado por los grupos parlamentarios (Biglino Campos,



2003-2004: 454). Esto se debe al desarrollo constitucional que han dado a la cuestion los
reglamentos de las Camaras, donde los escasos derechos que tienen reconocidos los
parlamentarios individualmente entendidos, han acabado siendo un cauce a través del cual
pueden actuar en las Camaras por la via de los partidos a los que pertenecen o, dicho de
otra forma, la actuacion en el procedimiento legislativo de cada uno de los parlamentarios
de forma individual se limita a presentar enmiendas parciales o participar en votaciones,

siempre bajo la lupa de la disciplina de partido.

Como se sefialé anteriormente, la Constitucion otorga la facultad de la iniciativa
legislativa no solo a Congreso y Senado, sino también a las Asambleas de las CC. AA 'y
a los ciudadanos a través de la Iniciativa Legislativa Popular (Rubio Llorente, 1986: 87).
Teniendo en cuenta lo que se ha venido argumentando sobre la preeminencia del
Ejecutivo en las labores legislativas, esto se ha podido constatar en un dato elocuente: la
produccion legislativa es obra mayormente del Gobierno mientras que el Parlamento
cumple la funcién de control politico (Calvet Crespo, 2003: 90-91). En la relacion de esta
problematica y en el marco de los grupos parlamentarios se observan dos hechos de
importancia, por un lado, los grupos que no forman el Ejecutivo encuentran grandes
dificultades a la hora de aprobar Proposiciones y, a la par, estos mismos grupos son

autores cada vez més de un alto namero de iniciativas legislativas.

Una de las criticas que normalmente se le adjudican a la institucion parlamentaria son los
diferentes tempos que tiene a la hora de tomar decisiones, en contraposicion con las
necesidades de las sociedades actuales (Garcia Morillo, 1991: 122-123). La complejidad
de dichas necesidades obligan a adoptar decisiones rapidas en espacios de tiempo cada
vez mas cortos y dificultosos, jugando esto en contra del Parlamento debido a su caracter
deliberante y a su composicion con un gran namero de miembros, sin embargo, el poder
Ejecutivo tiene a su alcance herramientas para actuar con mayor rapidez. Si a esta
problematica se le agregan los factores que impactan directamente en el sistema politico
como, por ejemplo, el multipartidismo, se podria llegar a una radiografia general del
estado actual de la actividad legislativa dentro del Parlamento puesto que se podrian

mostrar las transformaciones que estan sufriendo sus relaciones internas.

La primera consecuencia derivada de la anterior afirmacion es el efecto que esta
provocando el aumento del nimero total de fuerzas politicas con representacion relevante
en el interior de las Camaras. Poniendo un ejemplo, si se observan los datos de las

elecciones de 2008, se constata como los dos partidos clasicos aglutinaron en conjunto



21 millones de votos mientras que, en las elecciones de 2019, se necesitaron seis fuerzas
parlamentarias para alcanzar la misma cifra (Garcia-Escudero Méarquez, 2020: 186). A
esto hay que sumarle el hecho de que el nimero total de partidos presentes en las Camaras

en dicho afio batieron todos los récords, ascendiendo a un total de diecinueve.

La segunda gran consecuencia se da en la ruptura de las tradicionalmente cooperativas
relaciones entre el Gobierno y el Parlamento (Delgado Ramos, 2019: 74). Esta afirmacion
se sustentan en dos hechos acontecidos en la actualidad, por un lado, el freno que se
produjo al normal control parlamentario durante la negativa del Ejecutivo en funciones
de someterse a dicho control y, por otro lado, los vetos presupuestarios que uso
sistematicamente el Ejecutivo en funciones para obstaculizar la aprobacién de varias
leyes provenientes de las Camaras. Ambos son factores que influyen negativamente en
las relaciones si lo que se busca es la cooperacion por lo que, finalmente, la propia

actividad legislativa se topd con nuevos obstaculos.

Parece que este desencuentro entre el Gobierno y Parlamento en el ambito legislativo ha
acabado siendo el denominador comun de la tramitacion de gran parte de las iniciativas
legislativas (Parra Gomez, 2018: 318). Este desencuentro, aparentemente provocado por
la fragmentacion, ha hecho que los Gobiernos encuentren dificultades que antes no tenian
para sacar adelante sus iniciativas legislativas (sobre todo presupuestarias) y, a la par, esta
siendo un observador en primera linea de como la oposicion crece en términos de toma
en consideracion de iniciativas legislativas. Merece la pena sefialar un ultimo factor
relativamente actual que ha afectado a las relaciones legislativas. En la XI1 Legislatura se
dio una mocion de censura constructiva, es decir, el cambio de signo del Ejecutivo durante
una legislatura en curso, de forma satisfactoria. Esto provoco una paralizacion casi total
de la funcion legislativa, sobre todo en el periodo anterior a la mocion, que se refleja en
un namero muy bajo de leyes aprobadas que ni si quiera permitio cumplir con las

obligaciones europeas (Garcia-Escudero Marquez, 2019: 135).
I1l. RESULTADOS Y ANALISIS

El siguiente apartado contard con cuatro secciones. En primer lugar, se mostrara el
andlisis de la produccidn legislativa en un &mbito temporal que abarca de la VIl a la X1V
Legislatura y, en segundo lugar y en el orden que se indica, se mostrara el analisis del
Gobierno en mayoria absoluta, del Gobierno en mayoria relativa y del Gobierno de

coalicion.



1. Evolucion general de la produccion legislativa

La tabla (1) mostrara los datos esenciales en torno a la produccion legislativa relativa al

espacio temporal que abarca de la VII a la X1V Legislatura.

Tabla 1. Cuadro estadistico general

CUADRO ESTADISTICO GENERAL
LEG. IX X X1
Dias
P. | GP
EJ | 1GP
% Cong
Fa | Con
Abst
Tot

% Tot

Apr CMin
Pen Conv
No tra PL
Tra PL
San
Disol C.
Cong.
Sen.
Derog.

LEYES

CAVII\MW 166 | 147 136 | 145 | 0 | 24 |
39

Ley. Apr 192 167 141 169
P. de Ley 164 136 | 114 143

Orga 7 12 8 7 0 10 0
Fuente: elaboracion propia.
*La recoleccidn de datos de la XIV Legislatura finalizo el 6 de junio de 2021

Del cuadro estadistico se pueden sefialar diferentes cuestiones que estan aconteciendo en
torno a la actividad legislativa. Primero, hay que sefialar el hecho de que los efectos que
sacan de la normalidad el funcionamiento de la Camara son provocados por el gran
aumento de partidos y de grupos relativo a un escenario de progresiva fragmentacion. Se
pasa de diez partidos y seis grupos en la IX a veintiin partidos y diez grupos
parlamentarios en la XIV. Estos factores y sus consecuencias aparejadas se han extendido
a la potestad legislativa de las Camaras que ha ido sufriendo transformaciones ante el
aumento de partidos. El primer elemento que se ve afectado por dicha problematica es el
namero total de leyes aprobadas y los R.D.L utilizados. En la tabla (2) se mostrara la

evolucion de ambos elementos a lo largo de las legislaturas seleccionadas.



Tabla 2. Produccion legislativa legislaturas VIl a XIV.

Partidos | GPs | Leyesaprob. Leyesen trami. | R.D.L Apro. C Min.
12 7 192 11 42
11 8 167 43 52
10 6 141 61 56
13 7 169 3 76
15 8 0 6 1
15 7 39 86 65
15 8 0 3 7
21 10 30 53 51

Fuente: elaboracion propia. Herramienta tomada de (Casal Oubifia, 2012: 112).

Como se dijo anteriormente, a partir de la IX Legislatura es cuando se comienza a dar el
aumento progresivo de partidos presentes en el Congreso y a la par empiezan las
disfunciones en el &mbito legislativo, pues se constatan las irregularidades dadas en la
duracion total de las legislaturas, en el namero total de leyes que se aprueban y en el
namero total de R.D.L aprobados en el Consejo de Ministros. La duracion total de las
legislaturas se vio afectada por la falta de acuerdos para una mayoria estable pasando de
un Ejecutivo en mayoria absoluta (X) a no poder investir a un Presidente (XI).
Posteriormente, en la XII Legislatura se logra construir con dificultades una mayoria
sacrificando en parte al grupo principal de la oposicion el cual, finalmente, saco adelante
una mocién de censura constructiva en una legislatura que acabd anticipadamente con
una convocatoria de elecciones. A partir de aqui nuevamente se produce una legislatura
sin investidura para continuar a la actual, que parece estar consolidandose en cuanto a su

duracion.

Esta cuestion se extiende al ambito legislativo dificultando la tarea de produccion
normativa. En primer lugar, el Ejecutivo comienza a sufrir progresivamente un aumento
en la dificultad de aprobar legislacion por lo que empieza a utilizar en mayor nimero la
herramienta de los R.D.L. Con respecto a la utilizacidn de esta herramienta, también se
observa como al aumentar la fragmentacion el Ejecutivo decide tramitar mas R.D.L como
Proyectos, lo que podria significar que en dicho escenario fragmentario opta o es obligado
a enviar mas textos para su debate y aprobacién a las Camaras, fomentando la
participacion. Entrando en detalle, la falta de acuerdos entre grupos provoca
irregularidades en la procedencia de las leyes y en sus porcentajes en relacion con el total
de la produccidn. La tabla (3) mostrara la evolucién de la iniciativa legislativa aprobada
por el Ejecutivo y los porcentajes de aprobacion con relacion a la calificacion de la

iniciativa, ya sea ordinaria u organica.



Tabla 3. Legislacion aprobada a través de la iniciativa legislativa del Gobierno (Proyectos de Ley).
' Proy.Ley R.D. Ltram P.L TOTAL Total apro. (legis) | % del Total
Vil . 164 173 | 192 \ 90%
““__
VI || 136 140 \ 83%
_-___
114 120 \ 85%
-_-___
143 160 \ 94%
_-___
| | |
nn-_-_nn““nn

XII 46%

--n---

XIII

“ﬂ-_-_“ﬂ-“““

XIV \ \ \ 70%
Ordi | Orga | 9 4 7 0 16 4 18 11 88% | 36%
Fuente: elaboracion propia.

De la tabla se pueden desligar dos tipos de factores, ya sea en términos generales o
especificos. Con respecto a los generales, se observa como el dominio del Ejecutivo sobre
el total de la legislacion va menguando con el paso de las legislaturas. En segundo lugar,
se constata como el Ejecutivo ha mantenido el dominio dentro de la legislacion ordinaria
que se aprueba a pesar de gque el porcentaje total mengua levemente. Y, en tercer lugar,
se ve como el Ejecutivo pierde el monopolio en cuanto a la aprobacion de la legislacion
organica. Entrando en los aspectos especificos, se debe cruzar el tipo de Ejecutivo como
variable para entender las relaciones anteriores. En aquellas legislaturas donde se da un
Ejecutivo de mayoria absoluta (VII y X) se comprueba el hecho de que acaparan el
porcentaje de legislacion aprobada sobre el total, superando la barrera del 90%, si bien es
cierto que el Ejecutivo de la X Legislatura aprobaba menos legislacion organica. Si se
observan aquellas legislaturas con un Ejecutivo en mayoria relativa (VIII y IX), se
constata como menguan sus porcentajes de dominio sobre el total de la legislacion pero

mantienen elevados sus porcentajes en torno a la legislacion organica.

Finalmente, cabe sefialar los aspectos derivados de las legislaturas con un Ejecutivo en
coalicion y un Ejecutivo gque pasa por un proceso de mocion de censura constructiva. Con
respecto al Ejecutivo de coalicion, se muestra mas consolidado a la hora de comprobar su
capacidad por asentarse sobre una amplia mayoria con acuerdos de gobierno que, en
principio, lo hace mas estable en cuanto a duracion. Aunque su dominio sobre el total de
la legislacion es menor en comparacion al resto de legislaturas, sigue siendo una parcela
relevante y ademas mantiene su monopolio en la legislacion ordinaria. Con respecto al

Ejecutivo que transcurre por una mocion, se observa la gran dificultad para aprobar leyes



por la que concurrio al haber descendido por debajo del 50% su porcentaje de dominio
sobre el total de la legislacion, ademas de una drastica caida en sus porcentajes de
legislacion aprobada, tanto ordinaria como orgéanica, lo que puede dar una radiografia
general de los efectos del mecanismo de la mocion y su impacto en el &mbito legislativo

de la Camara Baja.

2. Gobierno en mayoria absoluta

En este apartado se mostraran los datos relativos a un Gobierno en mayoria absoluta bajo
el ejemplo de la VII Legislatura. En la tabla (4) se incluyen los datos esenciales de dicha
legislatura.

Tabla 4. Datos esenciales de la VII Legislatura.

DATOS ESENCIALES
Duracion/Dias
Parti. G.P
G.P Congreso Catalan | Fed. I.U = Vasco C. Canaria Mixto
Escafios
% Repres. Cam.
Voto Investidura
T.Esc.Si  T.Esc. No
% Si % No
Mesa Congreso
G.P Senado
Escafios
% de la Cdmara
Mesa Senado
Fuente: elaboracion propia.

En esta legislatura la composicion de ambas Camaras se aglutina en torno a dos grupos
que acaparan el 80% de la representacion. Dentro de esta composicion bipartidista, el
Ejecutivo representa mas de la mitad de las Camaras y ademas logra acuerdos de
gobierno, por lo que aumenta su control en forma de escafos. De la misma manera, el
grupo que forma el Ejecutivo se encuentra con una amplia mayoria en ambas Mesas.
Finalmente, se da una amplia diferencia entre el grupo principal de las Camaras y el grupo
principal de la oposicion, mostrando asi el verdadero dominio que tiene este Gobierno en
mayoria absoluta. Con respecto al resto de grupos que no son el Ejecutivo, se da el hecho
de la diferencia abismal de representacion que tiene el primer grupo opositor con respecto
al resto. De los seis grupos que componen la oposicion, dos de ellos mantienen acuerdos
con el Ejecutivo, por lo que el peso opositor pivota sobre un grupo principal y el resto,
aungue en estos ultimos de forma totalmente residual. Estos serian los factores
contextuales que van a impactar en la produccion normativa en esta legislatura, por tanto,
para ensefiar sus efectos en el ambito legislativo se mostraran en la tabla (5) los detalles

relativos a la relacion ejecutivo-oposicion.



Tabla 5. Legislacion Ordinaria y Organica sobre el total (Gobierno y oposicion).
VII . .D. i.P. TOTAL | Total apro(legis) | % del Total
Gobierno 173 192 90%
82%
VI Total apro (legis) | % del Total
Resto GPs 19 192 9%
i 12 | 7 151 | 4 8% [ 17%

Fuente: elaboracion propia.

De la tabla se extraen las caracteristicas principales del dominio que ostenta un Gobierno
en mayoria absoluta. Domina en los tres porcentajes medidos en la comparacién de la
aprobacion de Proyectos y Proposiciones. En primer lugar, practicamente toda la
legislacién es obra del Gobierno mientras que la participacién de la oposicion es minima.
En segundo lugar, también es obra del Gobierno la mayoria de la legislacién ordinaria.
Finalmente, aunque levemente en menor medida que la ordinaria, también domina la

totalidad de la aprobacion de la legislacion organica.

Teniendo en cuenta estos nimeros generales se puede observar como este Ejecutivo, que
ha suscrito acuerdos de gobierno con algunos de los grupos, muestra un dominio férreo
de las votaciones legislativas tanto ordinarias como organicas y logra que la oposicion
apenas sea relevante en la aprobacion de leyes. De la situacion bipartidista en la
composicion de la Camara, se comprueba como su dominio en escafios se traduce en el
dominio de la aprobacion de las leyes debido a que los Proyectos copan casi la totalidad
de la legislacion aprobada. Entrando en el ambito de las Proposiciones, la tabla (6)

muestra la distribucion de las mismas por grupos tanto en el Congreso como en el Senado.

Tabla 6. Distribucion de las Proposiciones de Ley por grupos.
Distribucion Proposiciones de Le

CONGRESO SENADO

apr recha % Presen. rech %)
acti. eflc reC| actl ef|c reci.

WP (WL OoOINWlw

0
1
2
0
0
3
0
3
4

OO |O|R O[O

(e}

pre  Apr recha %apr | % rech pre | apr rech | %apr % rech

TOT

Cortes Generales Pre apr % rech | %

Fuente: elaboracion propia. Herramientas tomadas de (Sanchez de Dios, 1995: 39).
* 0 de actividad: presentadas por el grupo sobre el total

** 05 de eficacia: presentadas por el grupo sobre el total de aprobadas

*** 0% de precision: presentadas sobre aprobadas del propio grupo



De la tabla se pueden deducir varias conclusiones. En primer lugar, la mayoria de las
Proposiciones presentadas en ambas camaras se rechazan. En segundo lugar, entrando en
el detalle de cada camara y teniendo en cuenta que el nimero de leyes que se presentan
desde el Senado es con gran diferencia menor, se aprueban méas Proposiciones y se
rechazan menos que en el Congreso. En tercer lugar, entrando en la participacion de cada
grupo, se constata como el grupo principal de la oposicién es el mas activo pero, esta vez,
la diferencia en el porcentaje de representacion no se iguala al de actividad en cuanto a
las Proposiciones debido a que, este ultimo, se encuentra mas repartido entre los grupos

de la oposicidn.

En cuarto lugar, teniendo en cuenta la afirmacion de que la participacion se encuentra
mas igualada en porcentajes de actividad y, por tanto, mas distribuida entre los grupos, se
ve como el porcentaje de eficacia ademas de ser bajo, se encuentra igualado entre el
primer grupo opositor y uno de los grupos que tiene un acuerdo de gobierno con el
Ejecutivo. Este grupo principal de la oposicion presenta mas del triple de las
Proposiciones del total de la Camara y le aprueban el mismo ndmero que al Grupo

Catalan, que tiene acuerdo con el Gobierno.

Esto podria indicar cierto grado de prevalencia beneficiosa para aquellos grupos que
firman acuerdos con un Ejecutivo en mayoria absoluta durante una legislatura en el
ambito de las Proposiciones. Este hecho también podria sustentarse ateniéndose al
indicador que mide la eficacia. Al presentar menos iniciativas y lograr la misma
aprobacion que el grupo principal opositor, encuentra que necesita implicar menos
recursos para lograr los mismos resultados. Por otra parte, esto podria ser una estrategia
del Ejecutivo para intentar obstaculizar la labor del grupo principal opositor favoreciendo

la accion de terceros grupos.
3. Gobierno en mayoria relativa

En este apartado se mostraran los datos relativos a un Gobierno en mayoria relativa con
acuerdos de gobierno bajo el ejemplo de la VIII Legislatura. En la tabla (7) se incluyen

los datos esenciales de dicha legislatura.



Tabla 7. Datos esenciales de la VIII Legislatura.
DATOS ESENCIALES

Duracién/Dias
Part. GPs
G.P Congreso
Esc
% Repre. Cam. 1,5%
Voto de Investidura i | Si(3)Abs(2)
Esc. Si  Esc. No
% Si % No
Mesa Congreso
G.P Senado
Escafios 123 16
% Camara 37% 47% 2% 6% 3% 1% 1%
Mesa Senado 1 3 1 1 1 0 0
Fuente: elaboracion propia.

En esta legislatura, la composicion de la Camara Baja vuelve a pivotar en torno a dos
grupos principales que acaparan el 90% de la misma y que, entre ellos, apenas hay una
diferencia de representacion de 4 puntos. Esta situacion de ajuste se traslada a la Mesa
del Congreso y del Senado por lo que la presion que recaera en el Ejecutivo para mantener
un clima favorable en la Camara sera alta. Gracias a los acuerdos que alcanza el grupo
que forma Gobierno, ademas de conformar la mayoria absoluta, logra la presidencia de

las Mesas siendo esto importante sobre todo en el Senado por no ostentar la mayoria.

El resto de los grupos han intentado aprovechar sus oportunidades. Exceptuando a los
principales, de los seis grupos que restan tres de ellos y algunos representantes del Mixto
han alcanzado acuerdos de Gobierno, por lo que estan aprovechando sus bajos porcentajes
totales de representacion en el Congreso para ser decisivos en la situacion de ajustado
bipartidismo. Una vez expuesto el contexto, la tabla (8) mostrara los efectos de estos

factores en la produccion legislativa.

Tabla 8. Legislacion Ordinaria y Organica sobre el total (gobierno y grupos parlamentarios).

VIl P. de Ley R.D.L como P.Ley TOTAL Total Leyes apro
Gobierno 4
63%
Vil Total Leyes apro % del Total
Resto GPs 27 167 16%
15 | 12 134 | 33 11% [ 36%

% del Total
83%

Fuente: elaboracion propia.

De la tabla se pueden extraer varias conclusiones. En primer lugar, se sefiala el hecho de
que, a pesar de seguir controlando un alto porcentaje de la produccion legislativa total, la
situacion de bipartidismo ajustado en porcentajes y necesario de consensos ve como su
dominio en este ambito no es tan acentuado. En segundo lugar, la parcela donde el
Ejecutivo sigue dominando es en el de la legislacion ordinaria, donde acapara la mayoria.

Y, en tercer lugar, se observa como es en el ambito de la legislacion organica donde se



empieza a constatar como el Ejecutivo pierde fuerza, debido a que es la oposicion la que

aumenta de forma relevante su capacidad de aprobar leyes de este tipo.

Atendiendo al contexto y a los datos, se ve como esta situacion de bipartidismo ajustado
entre los grupos principales impacta en la funcién legislativa con una pérdida de dominio
en la aprobacion de la legislacién organica por parte del Ejecutivo, aunque se debe
recordar que sigue manteniendo un alto dominio en general. Este hecho podria ser un
sintoma de lo que ocurre cuando la situacion comienza a abrirse a grupos minoritarios
pero fundamentales para la estabilidad del Gobierno y de la Camara. En el ambito de las
Proposiciones, la tabla (9) mostrard la distribucion de las mismas por grupos en el

Congreso y en el Senado.

Tabla 9. Distribucion de las Proposiciones de Ley por grupos parlamentarios.
Distribucion Proposiciones de Ley

| CONGRESO SENADO

G.P ‘Pre‘Apr‘Rech % % | % Pre‘Apr Rech‘%‘ % ‘ %

act Efi Prec act Efi Prec
Soci 0
Popu 7 1 6 5% 2% 14%
CAT 27 15 12 22% | 27% | 55%

ERC 18 13 5 15% | 7% 2% 0 0 0
Vasco 1 0 1 1% 0 0 0 0 0
.U 24 12 12 20% | 21% | 50% 0 0 0

C.C 1 1 0 1% 2% 100%
Mixto 14 2 12 11% | 3% 14%
Entes X X X X X X 2% 3% 100%
Resto X X X X X

26 19
Pre Apr Rech | % Apr % Rech Pre Apr | Rech % Apr | % Rech
Total
Cortes Generales Pre % Apr | % Recha %
TOTAL
Fuente: elaboracidn propia.

2% 3% 100%
2% 3% 100%
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De la tabla y su distribucion se pueden sefalar varias cuestiones. En primer lugar,
atendiendo al marco de las Cortes Generales, se aprueban mas de la mitad de las
Proposiciones que se presentan. En segundo lugar, entrando en detalle se observa como
en el Congreso se aprueban igualmente casi la mitad de las que se presentan y, en el
Senado, se aprueban tres cuartas partes de las que se presentan. En tercer lugar, el
Ejecutivo no ha presentado ninguna Proposicion a través de su grupo. En cuarto lugar,
teniendo en cuenta los porcentajes de actividad, el grupo principal de la oposicion ha sido
irrelevante en la presentacion de Proposiciones en el Congreso mientras que, en el
Senado, se ha mantenido mas activo y con un buen porcentaje de precision, es decir, le

han aprobado la mayoria de las que ha presentado.

Y, en quinto lugar, es interesante detenerse a observar los porcentajes de los grupos que

mantienen acuerdo de gobierno con el Ejecutivo. Dentro del Congreso, dos de estos



grupos han acaparado los porcentajes de actividad y de precision. Dentro del Senado, uno
de estos grupos ha acaparado casi toda la actividad con una alta precision, es decir, un
grupo con acuerdo de gobierno presenta y le aprueban més Proposiciones en el Senado

que al grupo principal de la oposicion que, recordemos, es el mayoritario de la Camara.

Parece que la situacion general de este ejemplo de Gobierno en mayoria relativa con
apoyos hace que esa apertura al dialogo en la blusqueda de consenso se extienda a la
funcién legislativa, reflejado este hecho en que se aprueban mayor niamero de leyes por
las Camaras que en otro tipo de bipartidismo. Ademas, se constata el hecho de que dicha
apertura resulta favorable al Gobierno en los términos en los que el grupo principal
opositor, a pesar de mantener unos porcentajes de representacion mas ajustados y de tener
preeminencia en una de las Camaras, no es capaz de enfocar dicha supuesta fuerza
parlamentaria en la funcion legislativa pues apenas presenta Proposiciones, sabedor de

que lo mas probable es que su esfuerzo sea en vano.
4. Gobierno de coalicién

En este apartado se mostraran los datos relativos a un Gobierno de coalicién con acuerdos
de investidura bajo el ejemplo de la X1V Legislatura. En la tabla (10) se incluyen los datos

esenciales de dicha legislatura.

Tabla 10. Datos esenciales de la XIV legislatura.

DATOS ESENCIALES
529

Duracién/Dias

10
Mixto

Esc

13

12

10

% Repre. Cam.

4%

3%

3%

Voto Inves

8 (no) 4 (si)

6 (no) 4 (si)

Esc Si | Esc No
% Si | % No

Mesa Congreso 0

G.P Senado Nacié. Mixto
Escafios 115 97 16 10 6 6 6 7
% Camara 43% 36% 6% 4% 2% 2% 2% 2%

Mesa Senado 3 3 0 3 0 0 0 0

Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a la composicién de la Camara, se observa que los bloques de investidura a
favor y en contra se encuentran en situacién de empate, representando cada uno de ellos
aproximadamente la mitad del Congreso. En cuanto a la distribucion de los grupos en la
Camara Baja, se observa como los dos partidos principales han pasado de representar la
totalidad de la Camara a representar la mitad y sobresalen otros dos grupos que cuentan

con un cuarto de la representacion restante, dejando el otro cuarto repartido entre los otros



seis grupos. Por su parte, en el Senado los dos grupos clasicos cuentan con casi el 80%
de representacion, distribuyendo el sobrante entre el resto de grupos de forma residual.
En las respectivas Mesas de las Camaras, los grupos que forman Gobierno logran la

mayoria numérica.

Esta nueva composicion fragmentaria, que obliga al grupo mayoritario a buscar acuerdos
para superar la investidura y formar gobierno, hara que la amplia y heterogénea mayoria
que ha formado le ponga en mayores dificultades a la hora de legislar. Habra que esperar
la existencia de grupos con acuerdo de investidura pero opuestos a ciertas leyes, lo que
unido a un porcentaje tan ajustado en la relacién ejecutivo-oposicion, haréa de la tarea de
mantener el equilibrio en las Camaras algo fundamental para el Ejecutivo. La tabla (11)

mostrara los efectos que tienen dichas problematicas sobre la produccion legislativa.

Tabla 11. Legislacion Ordinaria y Organica sobre el total (Gobierno y grupos parlamentarios).
4\ \ P. de Ley R.D.L tram. P.L TOTAL \ Total apro (legis) % del Total
Gobierno 21 30 70%
36%
A\ Total apro (legis) % del Total
Resto GPs 9 30 30%
2 | 7 18 | 11 11% | 63%

Fuente: elaboracion propia.

De la tabla anterior se pueden desligar diferentes cuestiones. En primer lugar, el dominio
total del Ejecutivo sobre la produccion legislativa se ha reducido considerablemente con
respecto a otras legislaturas. En segundo lugar, dentro de la propia legislacion, es el
Ejecutivo el que mantiene el dominio de la aprobacién de la legislacion ordinaria debido
a que un alto porcentaje de las mismas provienen de €l. Y, en tercer lugar, el Ejecutivo ha
perdido el dominio de la aprobacién organica en favor de los grupos aunque, esta
afirmacion, contiene matices. Dentro de las Proposiciones que se han convertido en
organicas la mayoria han sido propuestas por los grupos que forman Gobierno. Por otra
parte, se constata un elevado nimero de R.D.L aprobados y también un nimero elevado
de los mismos que se tramitan como Proyectos, por lo que finalmente pasan por las

Céamaras.

Atendiendo a los datos y al contexto, se observa como la apertura al consenso de los
principales grupos de la Camara, que ademas pierden gran parte de la representacion total,
le hace perder un porcentaje relevante del total de la produccion legislativa. Las nuevas
capacidades para alcanzar acuerdos impactan en la funcién legislativa haciendo que el

Ejecutivo siga dominando la legislacién ordinaria a través, en gran parte, del R.D.L y deja



en manos de su grupo la aprobacion de leyes organicas. La tabla (12) mostrard la

distribucion de las Proposiciones en ambas Camaras.

Tabla 12. Distribucion de las Proposiciones de Ley por grupos parlamentarios.
Distribucion Proposiciones de Ley
| CONGRESO
‘ Pre ‘ Apr  Rec % % % Pre ‘ Apr | Rech ‘ % ‘ % ‘ %
Act Efi Prec Act Efi Prec

NO(WWIWININ(AOIN

[y
(8,

WWR|IRPIOW(X|[k|IO|O|~|O
NINOO(O|IN|X |kP|O|O|—|O
PP (P(PO|Rr|X|O|lO(O(lw|Oo

7 0
0 6
0 4
0 2
0 2
2 1
0 3
0 3
0 0
0 2
12 3
0 0

o

I1zq. C
. Pre Apr  Rech  9%Apr %Rec  Pre | Apr  Rech | % Apr | % Rech
TOT ““
Cortes Generales Pre | % Apr % ' Rech
TOTAL
Fuente: elaboracidn propia.

De la tabla se extraen las siguientes conclusiones. En primer lugar, en el marco de las
Cortes se observa como se aprueban algo mas de la mitad de las Proposiciones que se
presentan. En segundo lugar, entrando en detalle, se ve como el porcentaje del Congreso
es similar al de las Cortes mientras que en el Senado se da un porcentaje idéntico de
aprobadas y rechazadas. En tercer lugar, los grupos que forman el Ejecutivo presentan
desiguales resultados puesto que, por un lado, el socio mayoritario tiene el porcentaje de
actividad y de efectividad mas altos de la Camara y, por otro lado, el socio minoritario

apenas presenta Proposiciones y cuando lo hace no se aprueban.

En cuarto lugar, el grupo principal opositor se encuentra como segundo mas activo de la
Céamara aunqgue no logra la aprobacion de ninguna iniciativa. En quinto lugar, en cuanto
a la situacion del resto de grupos, se ve que tanto aquellos que mantienen acuerdos de
gobierno como aquellos que no los tienen se muestran muy discretos en su actividad vy,
ademas, no logran la aprobacion de practicamente ninguna de sus iniciativas. Y, en sexto
lugar, la situacion en el Senado se caracteriza por una nula actividad de los grupos que

forman Gobierno y del resto de grupos tengan acuerdos o no.

La situacion general aboca a un Ejecutivo de coalicion que, de momento, cede el
protagonismo en la accidn legislativa a su grupo mientras penaliza al grupo de su socio y
usa sus mayorias para que la oposiciébn no saque adelante sus Proposiciones. Esta

situacion donde el Ejecutivo de coalicién parece perder su dominio en la produccion



normativa dando protagonismo a su propio grupo, hace que se tenga que poner de
manifiesto que del resto de leyes aprobadas provienen de los parlamentos autonémicos
como autores de las Proposiciones, ya que los grupos del resto de la Camara con o sin

acuerdo de gobierno no parecen estar actuando.
V. CONCLUSIONES

El siguiente apartado se dividird en dos partes. En primer lugar, se mostraran las
conclusiones de la investigacion y. en segundo lugar, se realizara la verificacion de las

dos hipotesis de trabajo.
1. Conclusién

Finalizados ya los analisis sobre la evolucion general de la actividad legislativa de la VI
a la XIV Legislatura y expuestos los resultados de la muestra de estudio, se esta en
disposicion de definir qué tipo de dominio mantiene cada Ejecutivo en el &mbito de la
aprobacion de la legislacion. Las principales caracteristicas del dominio sobre la actividad
legislativa que tiene un Ejecutivo en mayoria absoluta son las siguientes. En primer lugar,
acapara la mayoria de la produccion legislativa tanto general como la ordinaria y la
organica. Y, en segundo lugar, parece obstaculizar la participacion en la presentacion de
las Proposiciones del grupo principal de la oposicion favoreciendo la aprobacion de

iniciativas presentadas por terceros grupos con los que tiene acuerdos.

Las caracteristicas principales que definen el dominio de la actividad legislativa de un
Ejecutivo en mayoria relativa con apoyos son las siguientes. En primer lugar, el dominio
de la Camara de este tipo de Ejecutivo que se encuentra en margenes ajustados con el
grupo principal opositor se traduce en porcentajes mas altos de leyes aprobadas en las
Cortes Generales. En segundo lugar, a pesar de esta situacion el Ejecutivo mantiene su
dominio sobre la aprobacion total de las leyes, aunque mengua su dominio sobre la
aprobacion de la legislacion organica. En tercer lugar, la situacién de ajuste acaba
inutilizando la labor del principal grupo opositor pues se vuelve irrelevante en la actividad
legislativa, dando paso a un mayor protagonismo de los grupos de la Camara con acuerdos

de gobierno.

Para finalizar, se agruparan las caracteristicas mas relevantes del tipo de dominio que
tiene el Ejecutivo de coalicion sobre la actividad legislativa. En primer lugar, este

Ejecutivo parece que pierde de forma relevante una gran parcela del dominio de la



aprobacion total de leyes aparentemente dando méas protagonismo a los grupos
parlamentarios. En segundo lugar, el Ejecutivo no domina la legislacién orgéanica pero la
lleva a cabo a través del grupo del socio mayoritario de la coalicidén. En tercer lugar, la
aprobacion de Proposiciones en estos momentos esta protagonizada por los parlamentos
autonémicos debido a la parlisis general de grupos tanto opositores como de los que

tienen acuerdos de gobierno.

Atendiendo al hecho de que el anlisis de la XIV Legislatura responde a una radiografia
fija ya que se encuentra en curso y la situacion podria cambiar, se llega a la conclusion
principal que la fragmentacion parlamentaria no esta favoreciendo que el resto de grupos
puedan aprobar mas iniciativas legislativas, sin embargo, estd situacién si se ve
beneficiada en una situacion de Gobierno en mayoria relativa con acuerdos, ya no solo
para esos grupos con acuerdos sino también para el grupo principal de la oposicion. Dicho
esto, lo siguiente que se puede afirmar es que en situacion de fragmentacion parlamentaria
el Ejecutivo sigue manteniendo el dominio sobre la actividad legislativa. Sin embargo,
este dominio esta sufriendo una transformacion debido a que se puede constatar el hecho
de que estd perdiendo protagonismo general, aunque pueda minimizar esta pérdida a
través del uso del R.D.L en la legislacion ordinaria y del uso del grupo del socio
mayoritario en la legislacién organica. Este ultimo hecho se debera comprobar a futuro
para ver si finalmente se logra aumentar la participacion en la aprobacion de la legislacion

al resto de grupos de la Camara.
2. Verificacion de hipotesis

En primer lugar, se procedera a verificar si se han demostrado las dos hipotesis de trabajo.
Con respecto a la primera de ellas se puede considerar en gran parte demostrada. Los
matices relativos a esta afirmacidn son que el Ejecutivo de coalicion, bajo la situacion de
fragmentacién, mantiene gran parte del dominio aunque este ha menguado
considerablemente en su comparacion con el resto de porcentajes de otros ejecutivos vy,
ademas, debe acudir a recursos como el R.D.L o al grupo del socio mayoritario para seguir
manteniéndolo. Con respecto a la segunda hipdtesis se considera que no se ha alcanzado
su demostracién. Reiterando que la XIV Legislatura se encuentra en curso, la situacion
hasta el momento es de una actividad irrelevante en este &mbito tanto del grupo principal
de la oposicion como del resto de grupos tengan acuerdo o no con el Ejecutivo. Esto se
refleja en el hecho de que los parlamentos autonémicos presentan y aprueban mas

legislacion en las Cortes que los grupos y en el hecho que, de momento, el resto de grupos



de la Cdmara son mas activos y precisos en situaciones de bipartidismo con Gobierno en

mayoria relativa.
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