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E Este articulo centra su atencidn en la produccién legislativa en los periodos de gobierno minoritario, PAIEII\:‘I:’::
E a partir de la cual se deducen algunas caracteristicas de los pactos parlamentarios que sustentan al Gobierno,
7 ejecutivo. Los datos referentes a las iniciativas tramitadas en el legislativo indican que el partido que coaliciones,
e gobierna es el autor de la prdctica totalidad de iniciativas aprobadas. Los partidos de la oposicién ape- plaeﬁ::;g;?g:

nas consiguen sacar adelante algunas proposiciones y enmiendas, siempre y cuando dispongan mejo- partidos

ras de cardcter mds bien técnico. Sin embargo, los partidos que apoyan al partido mayoritario si lle-

gan a ver sancionada alguna proposicién suya de mayor calado politico, asi como enmiendan

parcialmente las leyes de los presupuestos generales, por ejemplo. Con todo, de la produccion legis-

lativa se conocen mds las iniciativas que separan a los integrantes de los pactos parlamentarios, que

no las medidas acordadas. Las primeras no suelen ser sancionadas, pero si son tramitadas porque sir-

ven como herramienta de presion de los partidos que apoyan al gobierno, las segundas ya quedan in-

cluidas en los proyectos de ley, fruto de una negociacién previa a los trdmites parlamentarios. En suma,

segun se desprende de los datos generales disponibles, la existencia de ejecutivos minoritarios no im-

plica una pérdida significativa del protagonismo /legislador del gobierno.
U This article focuses on legislative production of minority government periods, from which it deduces some KEY
é characteristics of parliamentary agreements that support cabinet. The data concerning initiatives sub- Gov evr‘::::[::
G mitted to the Parliament indicates that the Government party is the author of almost all passed laws. coalitions,
2 Opposition parties can not passed their proposals and amendments, except in the case of technical im- plyzgliisalarlwtje%::

provements. Nevertheless, parties that support majority party can achieve that some proposals with parties

* Este estudio forma parte de un proyecto colectivo de investigacion, BSO2000-0490-Co3-02, que financiala
Comision Interministerial de Cienciay Tecnologia (CICYT) sobre Alianzas parlamentarias y coaliciones guberna-
mentales en Espania. Proceso politico y rendimiento institucional (1977-2003) dirigido por el Dr. Jordi Capo e inte-
grado por profesores del rea de Ciencia Politica de las Universidades de Barcelona, Granaday Santiago de Com-
postela.
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political weight been passed, and can amend partially budget bills, for instance. However, legislative

production is far a good indicator of desagreement between members of parliamentary coalitions than

agreement. The reason is that proposals submitted are used as mean of pressure by parties that sup-

port Government. Meanwhile, agreements are included in governmental drafts of acts, thanks to a pre-

vious deal to parliamentary procedures. In sum, according to the available general data, existence of

minority governments does not imply a significant loose of /egis/ative protagonism from Government.
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1. Introduccion

Este estudio tiene por objeto las coaliciones
parlamentarias que han sustentado a los go-
biernos minoritarios en Espafia. A diferencia
de lamayoria de analisis sobre la materia, cen-
trados en las posibilidades y en los motivos de
la formacién de coaliciones, el articulo pasa a
ocuparse del desarrollo de las mismas. Con-
cretamente, toma como indicador la produccién
legislativa, a partir de la cual se deducen algu-
nas caracteristicas del mantenimiento yla prac-
tica delos pactos parlamentarios. Haber utili-
zado este indicador tiene un motivo prosaico
doble: en primer lugar, en los gobiernos mi-
noritarios no suelen repartirse cargos minis-
teriales entre los partidos, pues sélo uno go-
bierna, sino que se negocian las leyes y las
politicas; en segundo lugar, existen fuentes do-
cumentales que permiten conocer los proyec-
tos y proposiciones de ley presentados (autor,
contenido, enmiendas, votos a favory en con-
tra, abstenciones, etc.). Hemos tratado y orde-
nado esta informacioén sobre la actividad del
Congreso pararetratar las relaciones entre los
partidos. Hay que decir que no pretendemos re-
solver todas las dudas y desconocimientos so-
bre la materia. Creemos aportar unos datos
objetivos que nos ayudaran a echar luz sobre el
funcionamiento del objeto de analisis.

El problema metodoldgico principal que apa-
rece al estudiar el procedimiento legislativo es
su complejidad y la falta de informacién de al-
gunos aspectos muy decisivos. Nuestra preten-
sién inicial consistia en sistematizar el resulta-
do delasvotaciones de cada partido alasleyes,
como indicador del grado de acuerdo entre los
grupos parlamentarios. Pero esta informacién
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no estd disponible para el publico, sino que s6lo
se ofrece el nimero total de votos favorables,
contrarios y de abstenciones (con la dificultad
derivada de inducir a qué diputados corres-
ponden). Ademas, la situacién mas habitual de
unainiciativa legislativa es que reciba distintas
votaciones, pero no es obligado que se someta
aunvoto de totalidad sobre el conjunto del tex-
to antes de ser publicado (con la excepcion de las
leyes organicas). Generalmente, las votaciones
sirven para aceptar o rechazar enmiendas par-
ciales, pero seria necesario leerlas todas para co-
nocer surelevancia politicay el tipo de modifi-
cacién que podrian introducir al texto.
Evidentemente, una tarea como esa sobrepasa
la capacidad de un investigador. En resumen, es
realmente dificil conocer la postura y el com-
portamiento de los grupos ante la presentacion
deunaley, y por extension ante el conjunto de
leyes de la democracia espariola. Por este mo-
tivo, en este articulo nos referiremos a los da-
tos que mas facilmente se pueden encontrar, y
que nos serviran para tener una visién general:
ntmero y autor de las leyes presentadas y de
las aprobadas, ntimero y autor de las enmien-
das alos presupuestos generales, etc. Esta esla
manera posible y accesible de empezarun ana-
lisis de los pactos legislativos y de establecer
unas ideas que sirvan de base para investiga-
ciones futuras.

2. Las caracteristicas generales de la producciéon
legislativa

La produccion legislativa en Esparia es obra,
béasicamente, del Gobierno, mientras el Par-
lamento cumple la funcién de cdmara de con-
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trol politico, sin que se consigan aprobar las
proposiciones de los partidos que lo compo-
nen. Como reflejalatabla 4 (ver al final del ar-
ticulo), e 88% de las leyes aprobadas en cada
legislatura tienen un origen gubernamental, y
sé6lo el 12% un origen parlamentario. Sin em-
bargo, los grupos parlamentarios son autores
de un ntimero significativo de iniciativas le-
gislativas, ya que del total de iniciativas pre-
sentadas, les corresponde el 40%, al Gobier-
no el 56% y alos parlamentos autonémicos el
4% (verlatabla 3 al final del articulo). El mo-
tivo inmediato de esta diferencia entre ini-
ciativas presentadas y aprobadas es evidente-
mente la ausencia de apoyo por parte del
partido del gobierno a las propuestas de la
oposicion, bien sea bajo un gobierno minori-
tario bien mayoritario. El predominio del po-
der ejecutivo no es s6lo numérico, sino tam-
bién cualitativo, pues propone y consigue
aprobar los textos con mas significacion poli-
tica. Como consecuencia, las proposiciones
de los grupos parlamentarios que llegan a te-
ner la forma de una ley, por lo general, su con-
tenido es poco relevante. A pesar de que algu-
nas regulen sectores econémicos o sociales de
peso, se trata de excepciones. Finalmente, las
proposiciones de los parlamentos autonémi-
cos son de dos tipos: o bien reformas de los es-
tatutos de autonomia o bien cuestiones sim-
bélicas. Las primeras son actos obligados, que
el Gobierno central encomienda, de manera
informal, para adaptar los textos legales a los
traspasos de competencias a favor de las auto-
nomias. Las segundas tratan temas como el
cambio de nombre de algunas provincias a la
denominacion oficial en la lengua del territo-
rio o la creacién de parques nacionales, por
ejemplo (ver la tabla 5 al final del articulo).
Las iniciativas legislativas gubernamentales
pueden ser de tres tipos: el proyecto, el real
decreto-leyy el real decreto legislativo. El real
decreto-ley es una figura reservada para un
«caso de una necesidad urgente y extraordi-
naria» (art. 86.1 CE), y que no puede afectar al
ordenamiento de las instituciones basicas del
estado nialos derechosylibertades. Se carac-
teriza porque se somete inmediatamente a vo-
tacién en el Congreso, sin posibilidad de debate
previo ni de presentar enmiendas. Enla prac-
tica, los ejecutivos lo han utilizado en diversas
ocasiones para presentar textos de dudosa ur-
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gencia para asi evitar los trimites de discusion
con los partidos de la oposiciéon. Como media,
una de cada cinco leyes aprobadas de origen
gubernamental es un decreto-ley (ver la tabla
4. Otra figura distinta es el real decreto legis-
lativo, el cual originariamente empieza su pro-
cedimiento con la delegacion efectuada por las
Cortes Generales hacia el Gobierno de la po-
testad de dictar dos tipos de normas: textos ar-
ticulados y textos refundidos. En conjunto, po-
cas veces se utiliza esta capacidad, y del total de
leyes aprobadas en cada legislatura, los reales
decretos legislativos sélo representan el 3%.
Hasta este punto, las caracteristicas gene-
rales delalegislacién son ciertas bien si el go-
bierno es de mayoria bien de minoria, porque
el aspecto decisivo es la diferencia entre el
ejecutivo y el legislativo, y mucho menos en-
tre un tipo u otro de gobierno. Fijémonos que
las proposiciones de ley de los grupos parla-
mentarios aprobadas representan una pro-
porcién bajisima en todas las legislaturas. Este
es un primer indicio de que los pactos parla-
mentarios no implican més aceptacién de las
iniciativas surgidas en las Cortes, sino la dis-
cusion de los textos originados en el Gobier-
no con los partidos que le ofrecen su apoyo.
Para confirmar este punto, habria que seguir
latramitacion legislativa de los proyectos y fi-
jarse en qué medida incorporan las demandas
de los integrantes de la coalicién parlamenta-
ria. En una primera visiéon general, sin em-
bargo, se aprecia que el Parlamento no hace
sombra a un gobierno, aunque sea de minoria.
Pese atodo eso, existe un rasgo que depen-
de de si el partido que gobierna tiene la mayoria
absoluta de diputados. Se trata del uso de los
decretos-ley, que es con creces superior enla
I, VyVllegislaturas, en las cuales representan
el 24.%, el 25% y 32%, respectivamente, del to-
tal de iniciativas del Gobierno aprobadas. Por
el contrario, enlaIl, IITy IV, sélo el 15%. En
nuestra opinién, este dato refleja la voluntad
del Gobierno de evitar la negociacién con los
partidos, especialmente con aquellos que le
prestan apoyo, y demostrar su fuerza ante la ca-
mara. Cuando la mayoria parlamentaria es del
mismo color, entonces no es necesario recu-
rrir a esta figura, pues por medio de los pro-
yectos de ley ya se ahorran las concesiones a
otros partidos. Existen mas elementos que di-
fieren entre uno y otro tipo de gobierno, pero
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no son fruto sélo del control sobre la mayoria
de la camara, sino que también intervienen
los factores del contexto politico de cada peri-
odoydelos tipos de acuerdos parlamentarios
establecidos. Estas cuestiones son analizadas
a continuacioén al tratar por separado cada le-
gislatura.

3. Los gobiernos de minoria de la I Legislatura

Los dos primeros gobiernos minoritarios
sonlos dos primeros tras aprobarse la Consti-
tucién. Porlo tanto, tienen que desarrollarlale-
gislacién democrética que sustituya al corpus ju-
ridico franquista y afianzar las instituciones,
centrales y territoriales, ylos derechos y liber-
tades. A diferencia de la legislatura constituyente
(1977-1979), durante la cual predominé un cli-
ma de consenso entre los partidos para elabo-
rarla Constitucion, enla I Legislaturala rivali-
dad entre el Gobierno yla oposicién definid las
relaciones entre los partidos. Se pasa de una
gran coalicion informal que permitié redactary
aprobar la Constitucién, ala situacién habitual
en las democracias de divisiéon entre el partido
gobernante y los partidos de oposicién.

En esta legislatura no se establece ninguna
coalicién parlamentaria, sino acuerdos pun-
tuales entre la UCD y otros partidos segtn el
tema objeto delegislacién. La construccién del
sistema democratico explica, a nuestro enten-
der, esta situacién, caracterizada porlatoma de
posicién de cada formacién unavez que el tex-
to constitucional habia sido ampliamente ne-
gociado. La aplicacién de las previsiones cons-
titucionales es el elemento que separa a los
partidos, ya que cada uno tenia una visién di-
ferente de las mismas. Las diferencias no se
debian tanto al eje ideologico, sino alarelacién
con el régimen franquista. Los grupos parla-
mentarios formados enla oposicién ala dicta-
dura no podian ni querian establecer un pacto
formal y escrito conlos herederos reformistas
de las elites de la dictadura; y estas ultimas
tampoco no podian establecer otros con los
discipulos de los franquistas ortodoxos, porque
precisamente querian ofrecer una imagen mo-
dernay sin ataduras con épocas anteriores.

Si a estos elementos les afiadimos la discu-
sion abierta del modelo de descentralizacién,
que a la sazén empezaba a tener alguna reali-
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dad féctica, entenderemos «cuan dificil era
para los grupos nacionalistas unirse con la
UCD (especialmente si AP se incluia)» tal
como Capo afirma (1986: 238). Los criterios de
proximidad ideoldégica no pueden utilizarse
Gnicamente para analizar la posibilidad de te-
ner coaliciones conectadas, ya que la diferen-
cia principal erala relacién con el franquismo.
Ademas, la UCD internamente estaba forma-
da por distintas facciones (liberales, demo-
crata-cristianas e incluso socialdemécratas),
que se enfrentaron porla manera de solucio-
nar la descentralizacién pero también en ge-
neral por las politicas a implementar. Unas
preferian un pacto con la derecha, las otras
conlaizquierda. La poca cohesion del partido
de la UCD supuso que Sudrez dimitiera, y que
se eligiera un nuevo gobierno, dirigido por
Calvo Sotelo.

3.1. La produccidén legislativa

La situacién descrita dentro de la UCD se
traduce en un liderazgo discutido y en la au-
sencia de control de los ministros y de sus
equipos sobre el grupo parlamentario. Opues-
tamente, en las otras legislaturas, el jefe de
gobierno, que es alavez jefe del partido, lide-
ra de forma incontestada el partido y el grupo
parlamentario. A partir de 1982, los partidos
que acceden al ejecutivo estdn cohesionadosy
disciplinados. Todo lo cual se refleja enla pro-
duccién legislativa, pues las iniciativas de los
dos primeros gobiernos de la democracia te-
nian primero que ser discutidas internamen-
te, es decir, entre el gabinete y el grupo parla-
mentario, pues de otra forma existia el peligro
que la disciplina de voto se rompiera. De he-
cho, el gabinete de Sudrez recibia el apoyo de
los 168 diputados de la UCD; pero el de Calvo
Sotelo sélo contaba con 150 diputados, trasla
escisién interna, porla cual 3 diputados pasa-
ronaAPylos otros 15 se dieron de baja del par-
tido y pasaron al grupo parlamentario mixto.

Esta situacién esla clave para comprender
la gran diferencia entre la cantidad de pro-
yectos de ley presentados (347) y de aproba-
dos (234,). Mientras en las otras legislaturas (II,
III, IVy V), se han aprobado como media el
86% de los proyectos presentados, en esta
primera sélo el 67%. No podemos afirmar
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que la situacion de minoria provocara una
pérdida de efectividad al Gobierno, sino la

4. El gobierno de minoria de la'V Legislatura
(1993-1996)

debilidad interna del partido. También hay
que tener en consideracién que la disolucién
del gobierno de Suérezy todo el procedimiento
siguiente de investidura de Galvo Sotelo, con
el intento de golpe de estado por el medio,
pararon el procedimiento legislativo. Proba-
blemente, una parte significativa de los pro-
yectos fue presentada pero no hubo tiempo
de aprobarla. Esta suposicién no podemos
confirmarla porque la informacién disponi-
ble sobre lal Legislatura es muy fragmentaria
e incompleta’. Pero es plausible si conside-
ramos que los otros gobiernos tampoco aprue-
ban todos los proyectos basicamente debido a
la disolucion del ejecutivo y la convocatoria de
nuevas elecciones, proceso que para la pro-
duccién legislativa.

Otra muestra de la debilidad de la UCD se
manifiesta en las proposiciones de ley. En
primer lugar, el nimero de proposiciones de
este partido es muy alto, en comparaciénala
cifra de las iniciativas del PSOE entre 1982y
1996, por ejemplo. Entendemos que el peso
del grupo parlamentario de la UCD explica
esta profusién, mientras la disciplina del PSOE
no deja lugar para la iniciativa de sus diputa-
dos. En segundo lugar, pocas proposiciones de
la UCD son aprobadas, en realidad sélo un
tercio (verlatabla 5), porque a menudo eran
presentadas por unos cuantos diputados que
no recibian el apoyo del resto del grupo. Esta
posicién dificil del partido, sin embargo, no
supone un protagonismo especial de los gru-
pos de la oposicién. A pesar de la profusion de
proposiciones (equivalente a la de proyec-
tos), los partidos de oposicién no pueden su-
mar sus votos para aprobarlas debido ala di-
visiéon entre ellos. Los partidos de
centro-derecha (CiU, PNV) y de izquierda
(PSOE, IU, PA) s6lo pueden superar ala UCD
en votos si pactan con AP; pero este escena-
rio es inconcebible durante la I Legislatura.
Este elemento salva a los dos gobiernos mi-
noritarios y permite que sobrevivan.

Las elecciones del seis de junio de 1993
volvieron a ofrecer una situacién sin mayoria
absoluta monocolor desde la convocatoria de
1979. Ripidamente, el PSOE establecié con-
versaciones con CiU y el PNV, por separado,
para establecer una coalicién en la cual estas
dos formaciones tuvieran una cartera cada
una. En el discurso de investidura, Gonzalez
anuncié la disposicién de su partido de coa-
ligarse con los otros dos, los cuales no se in-
teresaron por ello, aunque sivotaron afirma-
tivamente la investidura. Posteriormente, se
consolidé una coalicién parlamentaria con
CiU, caracterizada por un caricter informal, en
el sentido de que los acuerdos no fueron pa-
blicos por medio de documentos escritos, sino
que se fueron tomando a lo largo de la legis-
latura a medida que fueron presentindose
proyectos legislativos e implementando las
politicas sectoriales de los ministerios: «va-
loramos positivamente la Comisién que hemos
constituido entre nuestros grupos parlamen-
tarios respectivos para contrastar nuestros
programas>» *. Sin embargo, del debate previo
a la votacién de investidura ya se puede ob-
servar el contenido minimo de la coalicién. A
grandes rasgos, la coalicién comprometia el
apoyo de CiU en la accién del gobierno, y la
atencion del gobierno hacia las demandas de
CiU en dos aspectos: la politica econémicayla
autonémica. A partir de este minimo, erane-
cesario acordar medidas concretas.

Ademas, el gobierno buscé el apoyo del PNV
y de CC para colaboraciones concretas sobre las
politicas referentes a las comunidades aut6-
nomas del Pais Vasco y de Canarias, a cambio
del apoyo genérico, o por lo menos la ausen-
cia de confrontacion, a la tarea ejecutiva. Re-
cordemos que por aquel entonces el PNVy el
PSOE comandaban juntos el ejecutivo vasco.
Contodo, el PNV no puso demasiado interés en
participar en la mayoria parlamentaria, y como
partido de oposiciéon adopté un papel pasivo,

' El Congreso de los Diputados tampoco ofrece al ptblico esta informacién, porque no esta informatizada. La
unica forma de encontrarla es el recurso a los boletines de las caAmaras.
* Intervencién de Miquel Roca en el debate de investidura de 1993. Extraido del Diario de Sesiones del Congreso

de los Diputados, n.° 2, afio 1993, pag. 57.
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mientras sus iniciativas legislativas fueron po-
cas y puntuales. Por otro lado, mencionamos
el caso de CC porque esta formacién goberna-
ba por entonces las islas Canarias, y queria
rentabilizar su posicion con la modificacién del
Estatuto de Autonomia. Por este motivo, tom6
un cierto protagonismo en el Congreso que de
otra forma no hubiera alcanzado. En conse-
cuencia, el ejecutivo de Gonzélez tuvo que ne-
gociar con él la reforma del régimen econémico
y fiscal y del Estatuto canario. Sin embargo,
cuando CC se percaté de que no conseguia sus
propésitos, actué como un grupo mas de opo-
sicién. Finalmente, el gobierno también dio
preferencia al consenso con el PP para esta-
blecer unos criterios comunes sobre los cua-
les modificar los estatutos de autonomia. Este
caso no buscaba el apoyo genérico de este par-
tido de la oposicién, sino el compromiso de
consensuar un aspecto que se considera que re-
quiere el acuerdo de los dos grandes partidos
espafioles, pues la descentralizacién esta por
encima de las diferencias ideolégicas entre
ellos. En realidad, primero la UCD y el PSOE
(1979-1982) y més tarde el PSOE y el PP (1982-
1996), han actuado de mutuo acuerdo para
implementar la politica autonémica, por lo
menos sus grandes directrices.

Una de las dificultades para analizar las co-
aliciones parlamentarias es la inexistencia de
documentos firmados por los miembros de
los partidos que forman parte de las mismasy
que expliciten los acuerdos tomados. Sin em-
bargo, encontramos en lalegislatura declara-
ciones escritas que se parecen a aquéllos, como
por ejemplo las resoluciones presentadas en el
debate anual de politica general. En el perio-
do que nos ocupa, las resoluciones del PSOEy
de CiU fueron aprobadas, e incluso en el alti-
mo afio (1995) fueron presentadas conjunta-
mente, con la finalidad de dar confianza en
los momentos de peor imagen socialista por los
escandalos de corrupcion.

4.1. La produccion legislativa

La produccion legislativa de la legislatura no
presenta demasiada diferencia con la media de
todo el periodo 1979-2000, con la excepcion
ya comentada del uso de los reales decretos-ley.
La cohesion del PSOE, a pesar de encontrar-
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se en el momento de menor popularidad y mas
desgaste después de los 11 afios de encabezar
el ejecutivo, permite que, basicamente, sélo
con el apoyo de GiU consiga aprobar sus pro-
yectos. La contrapartida para CiU es la nego-
ciacién de los proyectos fueray dentro de la ca-
mara parlamentaria, pero este aspecto es dificil
de demostrar sino se analizan a fondo las en-
miendas de la formacién catalana a los pro-
yectos del Gobierno. Sin embargo, si conoce-
mos las proposiciones de ley de los grupos,
por medio de las cuales podemos conocer me-
jorla coalicién parlamentariay las relaciones
entre los partidos. Desde el punto de vista
cuantitativo (ver la tabla 5), los datos pueden
confundirnos, porque se aprueban mas pro-
posiciones del PP que de CiU, por ejemplo. El
dato decisivo es el objeto de legislacién: las
propuestas del PP tratan modificaciones pun-
tuales del Codigo Penal (sobre comercio de
drogas ilegales, sobre escuchas de conversa-
ciones telefénicas,...), y podrian haber sido
presentadas por cualquier otro grupo. Evi-
dentemente, si observaramos las proposicio-
nes rechazadas, veriamos que afectaban cues-
tiones de primer orden (poder judicial, libertad
sindical, etc.).

Para comprender las relaciones entre los
partidos de la mayoria parlamentaria, son mas
interesantes las proposiciones de GiU y del
PNV, aunque las aprobadas tampoco afecten
grandes cuestiones. Sin embargo, desde el
punto de vista de estas dos formaciones, algu-
nas de ellas son decisivas. Por lo que respec-
taa CiU, laaprobacion dela Ley de Ordenacion
del Comercio Minorista es un buen ejemplo,
porque el sector comercial ha sido tradicio-
nalmente una de sus reservas de votos. El res-
to de propuestas aprobadas no merecen mu-
chos comentarios (boda civil, permiso laboral
por maternidad,...). Por el contrario, las re-
chazadas reflejaban las diferencias entre el
PSOEy CiU en materia de competencias entre
las administraciones central y autonémica (ley
de costas, ley de ordenacion del suelo), o so-
bre derechos y libertades (ley de objecion de
concienciay del servicio militar). En definiti-
va, las proposiciones son utilizadas bien para
mejorar lalegislacién existente y adaptarla a los
cambios sociales, en el caso de las mas técni-
cas, bien para presionar al Gobierno sobre
una cuestién que separa alos dos partidos, en
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Tabla 1. Enmiendas presentadas y aprobadas en los presupuestos generales de 1994 v 1995

Grupo Enmiendas Enmiendas Aprobadas/
parlamentario presentadas aprobadas presentadas %
PSOE 314 309 98
PP 4447 9 0-4
GiU 165 94 57
PNV 543 11 2
CC 224, 2
10 1437 8 0.6
Mixto 930 5 0.5
Total 8o6o 448 6

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Memoria de la VLegislatura (1993-1996). Madrid: Congreso de los Diputados,

1997. pag. 550y 605.

el caso de las mas politicas. Lo mismo se pue-
de decir del PNV. Consigue aprobar una ley
sobre la comercializacién de los productos
pesqueros (recordemos el peso de este sector
en el Pais Vasco) y otra sobre la proteccion alos
testigos en causas criminales (debido alos jui-
cios a miembros de ETA). Por el otro lado, el
Gobierno rechaza cuestiones de atribucién de
competencias entre administraciones (supre-
sién de los gobernadores civiles, ley de puer-
tos) o bien otras que también son motivo de di-
vision (devolucién de los bienes incautados a
los partidos durante la Guerra Civil). Enresu-
men, el uso de las proposiciones tiene un éxi-
to relativo, que nunca deja demasiado prota-
gonismo alos grupos parlamentarios, aunque
puedan apoyar al ejecutivo. Con todo, estos
ultimos consiguen alguna compensacién por su
actitud.

Finalmente, analizaremos otro indicador de
la existencia de la coaliciéon parlamentaria: la
ley de los presupuestos generales. Habitual -
mente, los grupos de oposicion presentan
cadauno de ellos una enmienda de devolucion,
paraevidenciar supostura. En esta legislatu-
ra fueron aprobadas dos leyes de presupues-
tos (correspondientes alos ejercicios de 1994,
y1995), alas cuales ni GiU ni el PNV presen-
taron devolucién, ni tampoco GC a una de
ellas (lade 1994,). Por el contrario, los presu-
puestos de 1996 recibieron también la en-
mienda de devoluciéon de CiU y del PNV, una
forma de evidenciar que el pacto habia ter-
minado. Este fue el procedimiento de finali-
zacion. Ademas, existe otro buen indicador: las
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enmiendas parciales al proyecto de los pre-
supuestos. Se presentan muchisimas, alre-
dedor de 4.000 como media, que son recha-
zadas de manera sistemaética, con la excepciéon
légica de las del partido del Gobierno y, tam-
bién, las de los partidos que le prestan apoyo.
Dicho de otraforma, sélo los integrantes de la
mayoria parlamentaria pueden definir los
presupuestos.

Lanegociaciéon de los presupuestos fue pre-
via alatramitacién del proyecto deley corres-
pondiente, y tuvo como protagonistas al mi-
nistro de economia, Pedro Solbes, y al portavoz
del grupo parlamentario de CiU, Miquel Roca.
De este tramite no existen pruebas, porque al-
gunos criterios de CiU ya fueron incorporados
al texto presentado enla cimara. Pese atodo, la
negociacion no se cerrd hastala aprobacién de
laley, ylatabla1lo refleja, enla medida que gran
parte de las enmiendas de CiU fueron apro-
badas. Porlo que se refiere al contenido de las
enmiendas, éstas tenian tres grandes objetos de
interés: la fiscalidad y la tributacién; la finan-
ciacién autondmica; y la inversion en obras
publicas en Catalufia. El primer caso se referia
a modificaciones de la tributacion de ciertos
sectores econémicos para reducir la presién
fiscal enuna época de crisis econémica. Sobre
la financiacién, la discusion se centraba en la
liquidacién de la participacién del Gobierno
de la Generalitat enlos impuestos. Finalmen-
te, la parte con mis enmiendas, aunque no era
la que sumaba mas cantidad de presupuesto, se
referia a aumentos de las partidas destinadas
basicamente a transportes y carreteras. Por
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otro lado, también el Gobierno, por medio de
su grupo parlamentario, retocé el proyecto,
algo habitual en cualquier presupuesto, inde-
pendientemente de tener o no lamayoria de los
diputados. Como contrapunto, en la IV Legis-
latura (la inica con gobierno de mayoria en la
que existen datos disponibles), s6lo fueron
aprobadaslas enmiendas del PSOE (99 % de las
presentadas) y, de forma testimonial, cuatro

del PP (0.1%) y cuatro mas de CiU (0.4,%) 3,

5. El gobierno de minoria de la VI Legislatura
(1996-2000)

La VI Legislatura marca el regreso de la de-
recha al poder, tras once afios de gobierno so-
cialista. De la misma forma que el PSOE, el PP es-
tablecié contactos con CiU, el PNV y también
CC. Otravez se manifest6 lavoluntad de formar
una coalicién ejecutiva, una oferta que fue des-
estimada por los PANE (partidos de &mbito no
estatal). A cambio, pactaron una mayoria parla-
mentaria, pero esta vez por escrito y con deta-
llismo sobre las politicas que queria cada ban-
do. Los pactos bilaterales fueron difundidos por
laprensa, aunque alo largo del mandato fueron
definiendo mejor los contenidos y los plazos,
como eslogico. La coalicién parlamentaria per-
miti6 sostener al Gobierno durante los cuatro
afios enteros de lalegislatura, lo que ayud6 a dar
todavia mas una imagen de cohesiony de esta-
bilidad que interesaban especialmente al PP.

La coalicién parlamentaria, en realidad, fue
la suma de tres pactos bilaterales. El alcance y el
contenido de cada uno fueron distintos, y en
este aspecto recuerda a la situacion de la'V Le-
gislatura. En primer lugar, destaca el acuerdo
entre el PPy CiU, porque significé el compromiso
mutuo por el cual CiU ofrecia el apoyo ala accion
de gobierno a cambio de la atencion hacia sus cri-
terios en politica econémica y autonémica. El
caso del PNV tuvo otro significado, pues este
partido tradicionalmente ha participado con
mucha menos intensidad en el Congreso, yha es-
tado menos dispuesto a negociar politicas y pre-
supuestos. Finalmente, el acuerdo con CC tuvo
un alcance limitado alas politicas que afectaban

Gobiernos minoritarios, pactos parlamentarios y produccion legislativa en Esparia

alas Canarias, pero laincidencia de CC enlas po-
liticas generales fue mucho menor.

5.1. La produccion legislativa

A primera vista, destaca el volumen de le-
yes presentadas y aprobadas, el més alto des-
pués de lal Legislatura. De hecho, cuando hay
un cambio de partido en el Gobierno, es habi-
tual que se modifique la legislacién anterior,
especialmente tras once afios con el mismo
color politico. El caso de Sudrezy Calvo Sote-
lo se comprende porque el cambio es atin ma-
yor: de un régimen autoritario a una demo-
cracia. Tampoco es menospreciable la situacion
del primer gobierno de Gonzélez, con alta pro-
fusién de leyes, pues indica un cambio de ten-
dencia politica. Otro elemento de la VI Legis-
latura es la presencia significativa de
proposiciones de ley originarias de los parla-
mentos autonémicos, de la misma forma que
pasaen laIVylaVlegislaturas. Sin embargo,
en el periodo 1996-2000, el Parlamento de
Catalufia presenta 10, muchas més que cual-
quier otra cimara regional (que tienen una
mediade1.5). Como se puede observar enla ta-
bla 6 (al final del articulo), esta autonomia es
la més productiva entre 1979 y el 2000 con di-
ferencia, pero en la VI Legislatura esta pro-
duccién adquiere un significado mas claro.
Por medio de la cAmara catalana, CiU consen-
sua proposiciones simbélicas y de un valor
electoral importante para su electorado y para
el de los otros partidos catalanes. Se trata de
propuestas sobre el uso de las lenguas oficia-
les distintas del castellano en los documentos
deidentidad, carné de conducir, moneday bi-
lletes y sellos, por ejemplo. Estas propuestas
son presentadas también en el Congreso, ati-
tulo individual, por los partidos catalanes.

Sobre las proposiciones de ley de los gru-
pos, nos fijaremos en las de CiU, PNVy CC. A
grandes rasgos, el resultado se parece en gran
medida al de la V Legislatura, con una tasa de
aprobacién bajay unos textos aprobados de im-
portancia desigual. Por lo que respecta a CiU,
vuelve a presentar alguna propuesta que ya ha-

% Elaboracién propia a partir de la Memoria de la 1V Legislatura (1989-1993). Madrid: Congreso de los Diputa-

dos, 1994.
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Tabla 2. Enmiendas presentadas y aprobadas a los presupuestos generales de 1998, 1999 ¥ 2000

Grupo Enmiendas Enmiendas Aprobadas/
parlamentario presentadas aprobadas presentadas %
PSOE 2084 14, 0.7
PP 340 332 98

CiU 175 100 57

PNV 208 27 13
CC 59 13 22
U 6296 10 0.1

Mixto 3270 23 0.7

Total 12433 418 3

Fuente: Ministerio de la Presidencia, Secretaria General de Relaciones con las Cortes.

* No ha sido posible obtener la informacién del afio 1997.

biahecho ptiblica enlalegislatura anterior, y otra
vez es rechazada por Gobierno. En cambio, con-
sigue aprobar las modificaciones alaley de ob-
jecién de conciencia, por unlado, y alaley del
contrato (para permitir usar todas las lenguas
oficiales), por el otro. Ademés, junto con el PP
y CC presentan y aprueban una proposicién
mas relacionada con el servicio militar (delitos
de incumplimiento del servicio), enlalegisla-
tura en que se reforma la conscripcién y se
adopta un modelo de ejército profesional. El
Gobierno utiliza el grupo parlamentario del PP
para consensuar aspectos discutidos entre los
socios de la coalicién, y por ese procedimiento
presenta con CiU una proposicion para tras-
pasar competencias a la autonomia catalana
(sobre trafico, en este caso). Pero la mayoria
de las iniciativas de CiU no terminan siendo
una ley, algunas por razones de desavenencia
quizé de indole técnica (como las referidas al
mecenazgo, las pensiones y los impuestos) y
otras de mayor calado politico o, porlo menos,
que conllevan una polémica dentro y fuera de las
instituciones representativas (como es el caso
dela devolucién del patrimonio de los partidos
confiscado en la Guerra Civil, la financiacion de
los ayuntamientos, el control de los medios de
comunicacion publicos,...).

El PNV, contrariamente, es mucho menos
productivo que GiU, y presenta proposiciones
sobre aspectos simbélicos o sin contenido po-
litico: denominaci6n oficial en vasco de las
provincias vascas, consumo de alcohol en los
cuarteles, conservacion de la naturaleza, por
ejemplo. Sélo la Gltima es aprobada. De esta
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situacién se deduce que este partido opta por no
enfrentarse al Gobierno y no defiende inicia-
tivas propias que puedan generar controversia,
y en conjunto adopta un papel mucho més pa-
sivo que enlaV Legislatura. Finalmente, sobre
el caso de GC, parece que sus iniciativas quie-
ran reformar sectores como el educativo, el la-
boral o el electoral enlo que afecta a las Islas Ca-
narias, pero la informacién, incompleta, de la
cual disponemos no permite profundizar mas
alla de esta generalizacién. De todas formas,
ninguno de los textos que presenta es aproba-
do, y en general su peso en la coalicion parla-
mentariay en el Parlamento es mucho menor.
Para finalizar, anadiremos que los grupos dela
oposicion, l6gicamente, no reciben apoyo dela
mayoria parlamentaria para aprobar sus ini-
ciativas, excepto en casos de mejora técnica o
sin contenido politico que divida alos partidos.
Asi tenemos que entender, pues, las proposi-
ciones aprobadas del PSOE o de IU.

Como se ha comprobado en el caso delaV Le-
gislatura, las enmiendas a los presupuestos ge-
nerales son un buen indicador de la existencia
de las coaliciones parlamentarias y del grado
de implicacién de los partidos enla mayoria de
gobierno. En esta etapa, se confirma la solidez
de los pactos parlamentarios, superior a la le-
gislatura anterior. La tasa de aprobacion de las
enmiendas es casi absoluta para el partido que
gobierna, y se mantiene en el caso de CiU (57%).
Ademas, tampoco es menospreciable la del PNV
(13%) y de CC (22%), que aumentan de forma
muy significativa respecto del tltimo gobierno
de Gonzalez (véase tablan.® 2). Los demés par-
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tidos son pues los de oposicion, quienes se en-
frentan de manera mas dura al ejecutivo y sélo
se les acepta alguna enmienda de tipo técnico.
Sobre el contenido de las enmiendas, nos fi-
jaremos en los partidos que dan su apoyo al eje-
cutivo. Si observamos las de CiU, otra vez es-
tan dedicadas a temas de tributacién, es decir,
amodificarlos tipos de interés de algunos im-
puestos, y también la parte mas numerosa a in-
versiones en transportesy carreteras en Cata-
luiia. Pero no hay ninguna sobre la financiacion
autonémica, por lo cual suponemos que esta
cuestién ya quedo cerrada antes de presentar
los presupuestos ante las Cortes. Si esta afir-
macién es cierta, lanegociacion se resolvié de
forma mas satisfactoria que en el periodo 1993-
96, pues no fue necesario plantear en la cimara
parlamentaria las diferencias entre las dos
formaciones, sino sélo cuestiones de poco
peso. Las enmiendas de CGC son también de
poca entidad, y se refieren a inversiones en
obras publicas en, l6gicamente, las Canarias.
Finalmente, el PNV consigue aprobar partidas
destinadas a instituciones culturales ptblicas
vascas (museos, centres de estudio), a ayudas
paralareindustrializacién de sectores en cri-
sis, y en algiin caso, alaliquidacién de la par-
ticipacién del Gobierno vasco en los impues-
tos. En resumen, se manifiesta un buen
entendimiento entre los integrantes de la co-
alicion, segun se deduce de las enmiendas.
Mejor dicho, ninguna de ellas no deja entre-
ver enfrentamiento entre las formaciones,
sino la consecucion de un proceso de nego-
ciacién que ha empezado fuera del Parlamen-
to, en el Ministerio de Economia, y que, abuen
seguro, se ird completando a medida que sea
efectiva la ejecucién del presupuesto.

6. Conclusiones

Este articulo intenta echar luz sobre los go-
biernos de minoria en Espafia, donde han sido
habituales desde 1978 y han recibido el apoyo
de la camara legislativa. Todos, minoritarios y
mayoritarios, han conseguido aprobar sus pro-
yectos de ley, y han dejado poco espacio de pro-
tagonismo ala iniciativa legislativa de los gru-
pos parlamentarios. En este sentido, el
predominio del ejecutivo esta claro, sin que
haya sido puesta en peligro en cualquier mo-
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mento la estabilidad del gabinete. El elemen-
to que cambia de una legislatura a otra es el
tipo de apoyo parlamentario. Enla I Legislatu-
ra, los dos gobiernos pactaronla elaboraciény
la aprobacién de las leyes con algunas forma-
ciones, y en funcion del objeto de legislacion se
decantaron mas por una u otra de ellas. Con
todo, no podemos hablar de una coalicién par-
lamentaria, al contrario de las legislaturas Vy
VL. En éstas, el acuerdo incluye unos pocos
partidos, conlos que se negocia todo el conjunto
de politicas. Ademas, con el tiempo, las coali-
ciones se han ido formalizando, haciendo pt-
blicos por escrito los compromisos pactados,
como es el caso del primer gobierno de Aznar.

La formacién de mayorias parlamentarias
tiene dos etapas diferenciadas. La primera co-
rresponde al periodo 1979-1982, yla segunda
al periodo 1993-2000. Porlo que respectaala
primera, tuvo un caracter excepcional por ser
el momento inicial de la democracia, de for-
ma que todos los partidos empezaban sus re-
laciones en el nuevo marco institucional. Las
Cortes estaban divididas entre las formaciones
surgidas contra el franquismo y las nutridas de
la dictadura. Este elemento, més la necesidad
de los partidos de tener un discurso propio y di-
ferenciado, fue el factor decisivo para no es-
tablecer coalicién de gobierno alguna ni par-
lamentaria. La otra division, entre izquierday
derecha, permiti6 ala UCD gobernar en soli-
tario sin que fuera puesta en peligro su gestion,
ya que la oposicién no podia sumar sus votos
contra el ejecutivo. Aun asi, la UCD tenia poca
cohesién interna, unliderazgo discutido y una
separacion entre los equipos ministeriales y el
grupo parlamentario. La produccion legislati-
va requirié, primero, la negociacién interna
dentro de la UCD, y después externa con los
partidos ideolégicamente mas préximos: PSOE,
APy CiU.

A partir de 1993, las coaliciones parla-
mentarias se establecieron entre los dos gran-
des partidos espatioles (PSOEy PP) ylos par-
tidos de dmbito no estatal (PANE) que
gobiernan en sus respectivas autonomias (CiU,
PNVy CC). Lavoluntad del PSOE y del PP era
ofrecer un gobierno de coalicién, para asico-
rresponsabilizar alos PANE en la gestion gu-
bernamental, y evitar la estrategia nacionalista
de culpar al Gobierno espaiol porque, segun
su discurso, ralentiza la descentralizacion.
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Pero CiU, el PNVy CC han rechazado la posi-
bilidad de formar parte del ejecutivo, para
luego sostener, ante su electorado, que ga-
rantizaban la estabilidad del Gobierno alavez
que obtenian la atencién de sus demandas de
mas autogobierno para Catalufa, el Pais Vas-
coylas Canarias. Ademas, la coalicién parla-
mentaria les ha permitido tener voz en la ela-
boracién de las leyes, pero no han tenido que
responder publicamente de las decisiones del
Gobierno, puesto que no han tenido cargo al-
guno en él. Esta situacion intermedia ha sido,
segin nuestra opinién, el motivo decisivo para
evitar coaliciones de gobierno y, en cambio,
mantener el acuerdo parlamentario.

Laimplicaciéon de CiU, el PNVy CC ha sido
muy distinta. Sélo la primera de estas forma-
ciones ha mantenido un pacto sélido con el
ultimo gobierno de Gonzélezy con el primero
de Aznar, lo que le ha permitido negociar las le-
yesy sus iniciativas legislativas vis @ vis con el
ejecutivo. De los datos aportados (presupues-
tos, proposiciones de ley), se desprende que
CiU ha permitido una mayoria absoluta en las
Cortes alo largo de los dos mandatos, mientras
que lainfluencia del PNVy de CChasido irre-
gular. En el caso del partido vasco, tradicio-
nalmente poco activo en el Parlamento espa-
nol, el apoyo al ejecutivo ha sido pasivo, sin
oponerse frontalmente al mismo, ni tampoco
ha demostrado una actividad legislativa noto-
ria. Mas bien, el interés por incluir este par-
tido en la mayoria parlamentaria ha proveni-
do del PSOEy del PP. Finalmente, el caso de CC
tiene un caracter puntual, en el sentido de que
su peso es muy menory, por lo tanto, lanego-
ciacion con el Gobierno no ha comprendido
todo el volumen de legislacién, sino basica-
mente las cuestiones relacionadas con las Is-
las Canarias. Ademas, enlaV Legislatura tuvo
una presencia mas bien testimonial en la co-
alicién, de la cual sali6 a medialegislatura. En
la'VI, en cambio, ha ofrecido suapoyo de for-
ma continuada entre 1996 y el 2000.
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En resumen, las coaliciones parlamenta-
rias han permitido formalizar las relaciones
entre los partidos de gobierno y los princi-
pales partidos de ambito no estatal. La es-
tructura territorial en autonomias ha repar-
tido el poder en sentido horizontal,
permitiendo a GiU y al PNV, por ejemplo,
una area propia de gestién y decisién politi-
ca. También ha ofrecido al partido de la opo-
sicién, el PP o el PSOE segtn el momento, la
posibilidad de ejercer responsabilidades en
regiones con peso econdémico y politico, en es-
pera de la alternancia en el Gobierno cen-
tral. Esta estructura descentralizada ha des-
arrollado una dinadmica de negociacién entre
los partidos que gobiernan las autonomias y
el ejecutivo central por las competenciasyla
financiacion. Légicamente, esta tension ha
sido encabezada por CiU y el PNV, pero tam-
bién ha afectado las relaciones internas en-
tre las elites intermedias y los dirigentes de
los dos grandes partidos espaioles. Las coa-
liciones han sido un mecanismo para trasla-
darlanegociacién alas instituciones centra-
les y corresponsabilizar a GiU y PNV de la
produccion legislativa.

Glosario de siglas

AP: Alianza Popular.

CC: Coalicién Canaria.

CDS: Centro Democratico y Social.
CiU: Convergencia i Unié.

DC: Democracia Cristiana.

ETA: Euskadi ta Askatasuna.

IU: Izquierda Unida.

PA: Partido Andalucista.

PDP: Partido Democratico Popular.
PL: Partido Liberal.

PNV: Partido Nacionalista Vasco.

PP: Partido Popular.

PSOE: Partido Socialista Obrero Espafiol.
UCD : Unién del Centro Democratico.
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Tabla 6. Proposiciones de ley presentadas y aprobadas por cada parlamento autondmico en el Congreso
(1979-2000)

Autonomia pres apr

Andalucia 3
Aragén 7
Asturias

Canarias

Cantabria

Castilla-Leon
Castilla-La Mancha 6
Catalunia

Extremadura

Galicia

Islas Baleares

Madrid

Murcia

Navarra

La Rioja

Pais Vasco

Pais Valenciano

TOTAL

N —
~N wour NO O
N W W N =

=

= N O W wul » W~

o

-
w
B a3 W w O+ 00 O B>

44

Fuente: Elaboracion propia a partir de las Memoria de las legislaturas 1. 11, 111, IV, V, Madrid, Congreso de los Diputa-
dos.
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