De las Cortes organicas
a las Cortes democr aticas

Alvaro Soto Carmona

La idea de que las Asambleas legislativas son érganos méaximos
del poder del Estado forma parte de la justificacion tedrica del Es-
tado democratico de Derecho. Pero la existencia de una o varias ca-

maras legislativas no implica que nos encontremos ni ante un Estado
democratico, ni ante un Estado de Derecho.

Los Parlamentos, aunque las denominaciones varian segun los
paises, son Organos colectivos que asumen como tarea principal la
funcion legislativay de control del gobierno. Con & Parlamento apa-
rece € principio de representacion politica, que no tiene por qué es-
tar vinculado a de representacion democrética. Dicharepresentacion
politica no reconoce el mandato imperativo y si d representativo, €
cual constituye la piedra angular de todos los sistemas parlamenta-
rios contemporaneos.

A lahora de analizar d sistema politico, tres condiciones son su-
ficientes parasu definicién: en primer lugar, cémo se organizalapar-
ticipacion, lo que implica @ estudio de las normas electorales, asi
como su préctica; en segundo lugar, € conocimiento de las deman-
das de los ciudadanos y las leyes que las regulan; y en tercer lugar,
e proceso politico a través del cual se toman las decisiones 1.

3 AHTOLA, M., Partidos y programas politicos. 1808-1986, t. 1, Madrid, 1977,
pp. 9-38.
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El objetivo del estudio que abordamos es conocer d paso de un
sistema autoritario a otro democratico y las caracteristicas del mis-
mo. Dicha evolucion supuso:

lo" EIl transito de un sistemaen d cual no se reconoce la parti-
cipacion o estd muy limitada, a otro donde se universaliza.

2" El paso de un sistema que reprime las demandas de los ciu-
dadanos, en funcidn de una supuesta «armonia», a otro que reconoce
la existencia de las mismas.

3." El cambio de un proceso politico sometido a las arbitrarie-
dades y al dominio del poder ejecutivo, a otro donde la existencia de
una efectiva division de poderes hace a poder legislativo ser € de-
positario de la soberania nacional.

El apartado segundo no es objeto de estudio en este articulo, no
obstante si es importante sefialar que d camino seguido implicé un
transito de la represion a la libertad pasando por la tolerancia. Du-
rante la Dictadura se asistié a una supresion de los derechos y liber-
tades de los ciudadanos, negandoles | a posibilidad de formular sus de-
mandas y apoyarlas, atribuyéndose los gobernantes la funcién de de-
finir el «interés general». El periodo que se inicia tras la muerte de
Franco va a venir marcado por latolerancia, dando lugar a un pro-
ceso donde se combinan el intento de mantener la legalidad vigente
con la legalidad a desarrollar, 10 que implica un alto nivel de inse-
guridad juridicay arbitrariedad en las actuaciones gubernamental es,
produciéndose una falta de coordinacion normativa, marcada esta Ul -
tima por la ambiguedad, la provisionalidad y la desconexion de la
ley con larealidad.

Con la Constitucién y como funcién del Estado democratico se
procedié al reconocimiento y al establecimiento de garantias de los
derechos vy libertades fundamentales 2 que recogen derechos indivi-
duales, libertades publicas, derechos sociales y otros derechos enun-
ciados como principios.

Nuestro andlisis tiene como punto de partidael régimen franquis-
ta. Durante dicho periodo se asiste a una evolucién interna, repre-
sentada en el concepto «constitucion abierta», donde no existe divi-
sion de poderes sino «coordinacién de funciones», forma un tanto

2 Prces-BarBA, G., Derecho .Y Derechos Fundamentales, Madrid, 1993,
pp. 179-200.
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confusa que evita la afirmacion de que € poder se sustenta en torno
a una persona, cuya legitimidad reside en la «Victoria» militar.

El punto final se situaria en la aprobacion por referéndum (6 de
diciembre de 1978) de la Constitucion, lo cual implica una ruptura
con la legalidad anterior, a la vez que define un cambio radical del
régimen politico. El camino elegido fue la reforma que tiene su mas
acabada expresion en la estrategia definida por los dos primeros go-
biernos presididos por Adolfo Suarez.

La muerte de Franco puso en marcha los mecanismos previstos
por la Ley de Sucesion, que suponian la instauracién de hecho de la
Monarquiaen Espafia como «oportunamente» recordé Carlos Arias *.
Para evitar una situacion de vacio de poder d Consejo de Regencia 4
asumi6 automaticamente las funciones de la Jefatura del Estado. El
dia 22 de noviembre., Juan Carlos fue proclamado Rey de Espafia
ante € pleno de las Cortes Espariolas y del Consgjo del Reino, pres-
tando juramento a las Leyes Fundamentales. Estos hechos muestran
d normal funcionamilento de los mecanismos sucesorios impuestos
por la Dictadura, ateniéndose en la forma y la letra a la legalidad
vigente.

Una vez nombrado d Rey asistimos a tres hechos con contenido
contradictorio: € mensaje real del 22 de noviembre,  nombramien-
to de Torcuato Fernandez-Miranda como Presidente de las Cortes y
la confirmacion de Carlos Arias corno Presidente de Gobierno, que
nos permiten ver las lucesy la sombra sobre las que se asentaba €
proceso histérico abierto tras d 20-N. En & no faltaron rasgos de con-
tinuidad y de cambio, a la vez que se dieron actuaciones politicas
marcadas por un alto grado de improvisacion.

En € primer gobierno de la Monarquia convivieron tres «proyec-
tos» politicos: el continuista (encabezado por € presidente”), d re-
formista-continuista (dirigido por Manuel Fraga) y € reformista (re-
presentado entre otros por Areilzay Suarez). Ladiferenciaentre ellos
radicaba en la necesidad de reforzar o no € cambio y la profundidad
del mismo. Esta situacion provoco luchas internas que llevaron a una
creciente paralisis y a un agotamiento precipitado de las dos prime-

# «Discurso de Carlos Arias», en Informaciones, 2 de febrero de 1975.

* Articulo 7." de la Ley de Sucesion a la Jefatura del Estado, 26 de julio de 1946.

® Que fue calificado por el Rey en @ mes de abril corno «un desastre sin paliati-
vo» (unmitigated disater) en una entrevista concedida ad semanario estadounidense
Newsweek.
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ras. Por @ contrario, los reformistas © fueron ganandose & apoyo del
Rey a dejar clara la necesidad de llegar a un sistema de democracia
plena, controlando para ello los aparatos del Estado y del gobierno,
y negociando a mismo tiempo la no beligerancia de los rupturistas.
Llamalaatencién que, a igual que ocurria con los gobiernos duran-
te d franquismo, la actividad de los ministros en este periodo no con-
sistia en ganarse a la opinion publica, ya que la misma no tenia ca-
pacidad de decision, sino la voluntad del .Jefe del Estado, d Rey, que
fue la piedraangular de todo d sistema politico durante latransicion.

En & mes de mayo de 1976 se conocié la existencia de un Pro-
yecto de /.ey de Reforma de la /.ey Constitutiva de Cortesy otras /e-
yes Fundamentales, que representaba la versién mas acabadadel pro-
yecto politico de Fraga. En d mismo se establecia |a constitucion de
unas Cortes compuestas por dos cuerpos colegisladores (Congreso y
Senado) con «los mismos poderes». El primero de ellos se compon-
dria de trescientos miembros elegidos por «sufragio universal, igual,
directo y secreto», por un sistema electoral proporcional corregido.
El Senado no seria elegido sino designado, teniendo una composicién
orgénica. Dicho proyecto, que no lleg6é a discutirse, era una timida
reforma, donde se conjugaba tanto la representacion organica como
la inorganica, teniendo en su configuracién un pesado lastre del pa-
sado y constituyendo un modelo no equiparable a las democracias
parlamentarias.

Sin entrar en los pormenores del nombramiento de Adolfo Suérez
como presidente del gobierno, d hecho es que € mismo provocé re-
chazo y desilusion 7. Pero hay algo que no admite dudas: la eleccion
de Suérez fue tan solo responsabilidad del Rey y también parece cla-
ro que aunque no existiese un disefio de la actuacién gubernamental

¢ Kl programa minimo de los reformistas fue expuesto por MiGuiL TTERRERO, al
menos en cuatro ocasiones. Posible, 6 de diciembre de 19753; Ya, 16 y 31 de marzo
de 1976, e Informaciones, 3 de enero de 1976. Las propuestas eran: lo" abandonar
centralismo uniformistay d reconocer ladiversidad de Espafia; 2." responsabilidad po-
litica del gobierno ante las Camaras; 3. sustitucion de la oligarquia por las Cortes ele-
gidas por sufragio universal, al que concurrieran libremente todos los partidos politi-
cos, y 4." real y eficaz vigencia y garantia de los derechos ciudadanos.

7 Sobre esta cuestion ver: Cambio 16, 240, 12 de julio de 1976; CiRVA, R DE
LA, «jQué error, qué inmenso error! », en £l Pais, 8 de julio de 1976; Cuadernos para
el Didlogo, 167,10-16 de julio de 1976; Triunfo, 702,10 de julio de 1976; ABC, 4
de julio de 1976, y TTERRERO, M., Memorias de Estio, Madrid, 1993, p. 70.
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en d futuro, al menos si debia de existir una sintonia suficiente entre
d Rey y Suarez sobre la meta a la que se debia de llegar.

El denominado, un tanto peyorativamente por Fernandez Ordo-
flez, «gobierno de peneenes» convirtio su debilidad inicial en forta-
leza, al desarrollar un programa de reformas que tenia como objetivo
«alcanzar una democracia moderna para Espafia» 8, junto a la bus-
queda de una legitimidad democratica”, que s bien no se consigui6
en d referéndum parala aprobacion de la /ey para La Reforma Po-
Litica (LRP), sf se hizo con las elecciones de junio de 1977. Al mismo
tiempo se fue haciendo cada vez mas activala negociacién con la opo-
sicion democrética. Con ello se desactivaba cualquier posibilidad de
ruptura, a la vez que se dotaba a proyecto de suficiente credibilidad
y apoyo como para que pudierarealizarse. En suma, la oposicion de-
mocrética, a cambio de ser legalizada y de poder participar en € jue-
go politico, dotaba al proceso de legitimidad; mientras los reformis-
tas, a cambio de mantener d control gubernamental y de asegurar €
orden y la seguridad, transformaban e régimen. La transicién se do-
taba asi de un proyecto viable.

La diferencia del proyecto de Suarez con respecto a la estrategia
de Arias se cifraba en que, partiendo de los mismos supuestos lega-
les, se trataba de conseguir una democraciareal. S bien la oposicion
rupturista seguia manteniendo su discurso de que «la evolucién ha-
cia la democracia, desde dentro del sistema es inviable» ', & hecho
es que sus planteamientos eran cada vez mas débiles, viéndose for-
zada a aceptar el didlogo con el gobierno 11, Y lo que es mas impor-
tante, los ritmos impuestos por e mismo. Asi a igual que existe un
cambio del discurso gubernamental tendente a reforzar € objetivo de-
mocrético, también se asiste a un cambio del discurso de los ruptu-
ristas favoreciendo la negociacién. Estos cambios de posturas en la
oposicion han sido ilustrativamente descritos por Marcelino Cama-
cho: «De la “ruptura democrética”, (...), se paso a ruptura pactada,

® SUAREZ, A., Mensaje deL Presidente de 6-#1/-76, Madrid, 1976, p. 11.

Y DEL AcuiLA, R, «La dinamicade lalegitimidad en el discurso politico de la tran-
sicién», en COTARELO, R. (comp.), Transicion politicay consolLidacion democrética. K-
pafia (1975-1986), Madrid, 1992, pp. 47-75.

10 Mundo Obrero, 33, 23 dejulio de 1976; K/ SociaLista, 67,25 de julio de 1976;
k1 Pais, 23 de junio de 1976.

u Cambio 16, 249, 13 de septiembre de 1976; k! Pais, 2 de julio de 1976. «De-
elaraciones de Felipe Gonzélez» y «Deelaraciones de Enrique Tierno Galvan», en Cam-
bio 16, 246, 23 de agosto de 1976.
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como sucedaneo. Despues resuko ser una “ruptura ast Ladass 12,

El objetivo prioritario del gobierno se concretaba en la aproba-
cion de lalLRP, que partia de la necesidad de la autotransformacién
del Estado, sin dar posibilidad a la existencia de un posible vacio de
poder. Para ello, en cuanto a la forma, € proyecto de ley se cefifa a
la legalidad. aunque vulnerando & contenido de dicha legalidad.
Mientras € proyecto de Arias trataba de crear una Constitucion:

... amalgamando instituciones del régimen autoritario, en trance de fenecer,
con otras de caracter liberal so capa del respeto a la legalidad anterior, la
reforma politica de Suédrez suponia, lisa y llanamente, un proyecto de con-
vocatoria de Cortes constituyentes de caracter democratico-liberal » 3

Los puntos esenciales del proyecto de LRP fueron: 1. € gobierno
regularia las primeras elecciones a Cortes con d fin de constituir un
Congreso de 350 diputados y elegir a 204 senadores; 2. é Rey po-
dria designar en cada legislatura un nimero de senadores no supe-
rior a la quinta parte de los elegidos; 3.” la duracién del mandato de
senadores y diputados seria de cuatro afios; 4. é presidente de las
Cortes y del Consejo del Reino seria nombrado por d Rey; 5.° la ini-
ciativade reforma constitucional corresponderiaa gobiernoy a Con-
greso de los Diputados; 6." cualquier reforma constitucional requeri-
ria la aprobacion absoluta de los miembros del Congreso y Senado;
7.»d Rey, antes de sancionar una ley de reforma constitucional, de-
beria someter d proyecto a referéndum de la nacién; 8.” é Rey po-
dria someter directamente a pueblo unaopcioén politicade interés na-
cional, fuese o no de caréacter constituctonal, cuyos resultados se im-
pondran a todos los érganos del Estado, y 9.* las elecciones al Con-
greso se inspirarian en criterios de representacion proporcional, mien-
tras las elecciones a Senado, en criterios de escrutinio mayoritario.

En suma, € proyecto de ley creaba 6rganos de representacion de-
mocrética, establecialas bases del sistemaelectoral y d procedimien-
to de reformas de las leyes, entre ellas todas las L.eyes Fundamenta-
Les, entendiendo que:

2 Confieso que he luchado. Memorias, Madrid, 1990, p. 392.
'* FERRANDO, J., «Latransicion politicar. Historia General de Espaiiay América,
X1X-2, Madrid, 1987, p. 476.
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... las modificaciones que se contienen en estaley se cifien estrictamente a los
minimos pero necesarios aspectos exigidos por un auténtico proceso demo-
crético, al respeto a lalegalidad y a la sumision a la voluntad final de los
espaﬁo]es que han de constitir su tttHno y permanente fundamento 14.

El debate habido en d Consgo Nacional del Movimiento, como
en las Cortes, tuvo una profundidad politica desconocida en la his-
toria de ambas instituciones. Lo que alli se dijo refleja d perfecto co-
nocimiento que tuvieron los procuradores sobre | as consecuencias que
tendria su aprobacion, asi como la trascendencia para d futuro del
pais que dicha norma implicaba.

El gobierno remitié como erapreceptivo el proyecto de ley al Con-
sejo Nacional del Movimiento, que lo debatié e 8 de octubre . La
presentacion del proyecto larealizé Adolfo Suérez, dejando claro des-
de los primeros momentos de su intervencion cuéles eran sus
propositos:

Los trabajos desarrollados y el debate que ahora ha de tener lugar que-
dan enmarcados, dentro del actual momento politico espafiol, por el firme
proposito del Gobierno de Su Majestad el Rey de conseguir, en el mas breve
plazo posible, que la modificacion de las Leyes Fundamentales que € Pro-
yecto de Ley implica, allcance su objetivo de consolidar nuestro sistema po-
litico, encarbado '® en la Monarquia, en un orden iw;titucional democratico.
y vamos a conseguirlo mediante el mantenimiento de forma efectiva que la
autoridad legitima que el Gobierno representay sin la cual nada es factible.
Unicamente desde la paz social y desde la convivencia solidaria entre todos
los esgaﬁoles es posible la democratizacion que instrumenta este Proyecto de
Ley 7

'+ «Predmbulo» del Proyecto de Ley para la Reforma Politica. Xl mismo desa-
parecié cuando e proyecto se convirtié en ley, por «recomendacién» del Consejo Na-
cional del Movimiento. (El entrecomillado es nuestro.)

'» Texto taquigrafico de la sesion plenaria celebrada por e/ Consejo Nacional
del Movimiento el dia 8 de octubre. Y como anexo a este texto, figura la certificaciéon
expedida por la Secretaria de la Camara confecha 8 de octubre de 1976, en la que
se contiene el «Informe que en relaciéon con el proyecto de ley para la Reforma PoUtica
eleva el Consejo Nacional del Movimiento al Cobierno de la Nacién, en cumplimiento
de las atribuciones conferidas en el apartado b) del articulo 23 de la Ley Organica
del Estado»r, se encuentra depositado en & Archivo General de la Administracion
(AGA).

¢ Aparece textualmente dicha palabra en e acta taquigréafica, pero la misma no
existe en € idioma castellano, por lo que debe de ser encarnado.

17 [bid., pp. 2 y 3. (Lacursiva es nuestra.)
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El método elegido para dar paso a la democracia parlamentaria
era «ir de laley alaley» a través de una norma instrumental, man-
teniendo la «paz social>».

En d turno de intervenciones los consejeros nacionales fueron cri-
ticos con @ proyecto de ley, conscientes de que dicha Camara «qui-
zés se reline por Ultima vez» '®. a la vez que insistian en que la op-
cion' reformista habia conducido a una «situacion politicamente di-
solvente». Para Fernandez de la Mora d proyecto de leyera ruptu-
rista, por 10 que proponia una serie de cambios: existiria una Cama-
ra elegida por sufragio universal y otra de representacion orgénica
con iguales poderes a la anterior; d Consejo del Reino deberia tener
facultades que limitasen la facultad regia de convocar consultas; y d
sistema electoral deberia ser mayoritario.

Desde los bancos de los consejeros nacionales que redactaron €
informe, en concordancia con @ objetivo del gobierno, se trataba de
vincular € proceso de reformaal régimen «iniciado @ 18 de julio» ',
insistiendo en que lo que se estaba llevando a cabo era «la culmina-
cion de un proceso de institucionalizacion» comenzado en dicha fe-
chay situando a la «Monarquia» a la cabeza del mismo. Se repetia,
no sin asistir al rechazo o ridiculizacién de la teoria politica, que la
democracia era tan sélo un método y no un sistema. Es evidente que
se trataba de convencer con palabras de algo que las ideas re-
chazaban.

El informe final fue aprobado con ochenta votos a favor, seis abs-
tenciones y trece votos en contra. En d mismo se encontraban una
serie de recomendaciones, siendo las de mayor importancia: 1." la su-
presion del predmbulo, por entender que en € mismo se concebia la
democracia mas como un «orden politico» que como «una organiza-
cion politica»; 2." se recomendaba que en d proceso legislativo se ase-
gurase «la presenciade |arepresentacion de intereses econémicos, so-
cla|es, culturales y pro@élona'es» 50,y 3.” se sugeria Ja incluson de

18 Intervencién de G. Fernandez de la Mora», en ibid., pp. 27, 28 Y 34. (Todos
los entrecomillados hasta la siguiente nota corresponden a esta intervencion.)

19 Jntervencion de F. A. Abella», en ibid., pp. 12, 14 Y 16. (Todos los entreco-
millados hasta la siguiente nota corresponden a esta intervencion.)

20 sta sugerencia, que trata de mantener formas de representacion corporati-
vas, iba ademas avalada por una votacion realizada a propuesta de Fernandez de la
Mora, que IUvo corno resultado dieciocho abstenciones, dieciocho votos en contray se-
senta y tres votos a favor.
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una disposicion derogatoria que «determine con suficiente claridad
los preceptos de las Leyes Fundamentales vigentes afectados».

Tras la consulta al Consejo Nacional del Movimiento, € debate
se trasladd a las Cortes, donde se tramitd, por decision de su presi-
dente, por e procedimiento de «urgencia». De esta forma se evitaba
el paso por la comision en la cual «estaba la guardia pretoriana del
franquismo, € bunker del bunker»> 21. Dicho tramite consistia en la
designacion de una ponencia por la presidencia de las Cortes, limi-
tando € tiempo de enviar «enmiendas» u «observaciones». El infor-
me de la ponencia podia recoger aquellas que estimase convenientes,
votandose sobre @ proyecto en conjunto, lo que daba escasas posibi-
lidades a aquellos que hubiesen presentado alguna modificacién al
texto no aceptada por la ponencia.

Los debates comenzaron & martes 16 de noviembre y se prolon-
garon hastael jueves 18. Laduracion de los mismos fue de diecinue-
ve horas y treintay siete minutos, y podemos afirmar que fueron los
mas decisivos en la transicion espafiola.

El informe de la ponencia fue defendido en & pleno por Miguel
Primo de Rivera, el cual dej6 claro en su intervencion que € objetivo
del proyecto de leyera «hacer una nueva Constitucién basada en la
legalidad de la Constitucién vigente» 22. Para ello no se olvidaba €
pasado, pero se debia mirar d futuro, lo que requeria la participa-
cion de los espafoles a través del sufragio. Se trataba de «pasar de
un régimen personal a un régimen de participacién, sin rupturas y
sin violencias, pero con esa nuevay clara legitimidad politica que €
soberano pueblo espafiol proclame con su libre expresions.

Se presentaron tres enmiendas a la totalidad >* y veinte «enmien-
das y sugerencias» al proyecto. Entre las primeras destaca la inter-
vencion de Blas Pifial' en la que afirmd que € «proyecto de reforma
se halla en conflicto con lafilosofia politica del Estado que surgi6 de
la Cruzada», y s bien él declaraba no ser enemigo de las reformas,
si lo era de la que presentaba € gobierno, pues «no es de verdad una
Reforma, es una Ruptura» 24. <nto-BarguMentos pd XJcoS y o +

21 FERRANDO,I., «La transicién politiea», ofa. cil., p. 476.

22 (Intervenciéon de M. Primo de Rivera», en Diario de las Sesiones del Pleno,
X Legislatura, nim. 29, sesién eclebrada el dia 16 de noviembre, pp. 6 Y 7.

21 Presentadas y defendidas por Manuel Maria lscudero Rueda, Bias Pifiar 1.4-
pez y José Maria Fernandez de la Vegay Sedano.

2+ Tbid.,, p. 13.
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cos insistié en otros de naturaleza moral a referirse al voto de los pro-
curadores a los Principios Fundamentales del Movimiento que por su
propia esencia eran inmutables, recordando otros de los enmendan-
tes que dicho juramento también 10 habiarealizado € Principe de Es-
pafia 2>, Por ltimo, Blas Pifiar acusaba ad proyecto, y con ello al go-
bierno., de romper con la legalidad:

... |la Reforma Politica que € Gobierno nos propone no se hace desde esa le-

galidad, sino en abierta contradiccion con ella. No se nos invita a una rup-

tura desde la legalidad, bautizédndola de Reforma, sino a una ruptura de la
26

propia legalidad =°.

La contestacion alas enmiendas a latotalidad correspondio al ex-
ministro Fernando Suédrez, d cual reconocié en su intervencién que
la reforma pretendida modificaba «algunos preceptos de nuestro ac-
tual ordenamiento constitucional» 27, de hecho afectaba a las siete
Leyes Fundamentales, e insistia en la posibilidad de modificar los
Principios Fundamentales del Movimiento por la decision de los ciu-
dadanos, ya que son estos Ultimos los que se deben de pronunciar:
«.. no se os pide (refiriéndose a los procuradores), ni mas ni menos,
que € voto para pasar al referéndum y para que € pueblo espafiol
sea d que diga la ultima pal abra».

Por lo que se refiere a las enmiendas y sugerencias de los procu-
radores, los temas fueron muy variados, reflejando la pluralidad de
intereses que habia en lacamara. Asi hubo desde la peticién de man-
tener la representacion organica, a la peticion de que tan sélo hubie-
se unacamara, o ladefensa de intereses territoriales. Pero € temacla-
ve fue la ley electoral. La presion del grupo de Alianza Popular a
gobierno, concretada en la enmienda defendida por e ex-ministro
Martinez Esteruelas, hizo temer que dicho grupo se abstendria, lo que
hubiese supuesto un fuerte revés politico. Finalmente los enmendan-
tes cedieron, aceptando un sistema electoral basado en la ambigue-
dad que permitia a gobierno redactar unaley electoral proporcional
o todo 10 contrario, y mas s tenemos en cuentalos dispositivos correc-

25 Intervencién de J. Fernandcz Vegas., en ibid., p. 21.
20 (Intervencién de B. Pifiar»., en ibid., p. 17.

«Intervenci()n de F. Suarcz»') en ibid., pp. 25 Y31

0
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tores 28 que pueden aplicarse a dicho sitema convirtiéndolo de hecho
en mayoritario.

El nimero de votos afirmativos para que € proyecto de ley fuese
aprobado era de dos tercios, aunque dicha proporcién estaba en fun-
cion de los procuradores que asistiesen al Pleno. Los miembros del
gobierno y afines a mismo realizaron una intensa labor con objeto
«de convencer personalmente a un buen ndmero de procuradores» 2.
Se ha hablado mucho de los sistemas que se emplearon en «conven-
cer» a algunos de los procuradores, pues parece l6gico aceptar que
otros muchos ya lo estaban; aunque no es dificil adivinar los «argu-
mentos» que se utilizaron, no podemos desechar la utilizacion de la
presion para orientar d voto.

Los resultados supusieron un claro triunfo del gobierno. De un to-
tal de 497 procuradores presentes votaron afirmativamente 425 (85,5
por 100). Los votos negativos ** provenian del sector ultraderechista
de la cdmara, mientras los militares que votaron no se encontraban
en lareserva. Los ausentes fueron 34, de «ellos la mitad habia em-
prendido vigje en barco una semana antes, hasta Cuba y Panama
(...). Pocos detalles de aquella votacion habian quedado en manos del
azar» 31 .

Dicho triunfo debia ser confirmado en d referéndum que se ce-
lebraria d 15 de diciembre. Ante d mismo, y sin conocerse @ resul-
tado de las votaciones en las Cortes, los rupturistas encuadrados en
la Plataforma de Organismos Democraticos (POD) *2 habia decidido

2% Baste citar tres de ellos: 1." la fijacién de un minimo de diputados por provin-
cia; 2." la fijacion de un minimo de votos para acceder a Congreso, y 3. la conside-
racion de la provincia como circunseripeion electoral.

29 MAHTIN VILLA, R., Al servicio del Estado, Madrid, 1985, p. 53.

.10 Votos negativos: dileciocho procuradores del tercio de representaci(in sindical;
siete procuradores corporativos, ocho procuradores por € tercio familiar, diecinueve
consejeros nacionales, sicte procuradores por designacién dirceta del anterior Jefe del
Iistado. Entre dichos votos siete eran de militares.

a1 YsART, F., Quién hizo e/ cambio, Barcelona, 1984, p. 84.

*2 Laopinién de Tierno Galvan sohre la POD era clara: «Quiza la entidad mas
confusa, heterogénea y dificil que yo haya visto y sufrido después de tantos afios de
estar participando en organizaciones de esta clase que aparecian, desaparecian, cum-
plian o no cumplian, pero que tenian e mismo caracter de diversidad y confusién»,
en Cabos sueltos, Barcelona, 1981, p. 587. Las condiciones exigidas por la oposicion
eran: 1) legalizacion de partidos y sindicatos sin exclusiones; 2) la amnistia para los
presos politicos; 3) € reconocimiento efectivo del pleno egjercicio de las libertades de
expresién, reunidn, asociacién y manifestacién; 4) la derogacion del Decreto-ley An-
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exigir unas condiciones que consideraba imprescindibles para su ce-
lebracion. A la vista de que dichas condiciones no se cumplian, la
POD Ilamo6 d dia 18 «a iniciar inmediatamente una campafa invi-
tando a los ciudadanos a abstenerse de votar en d referéndum», aun-
que reiteraba su voluntad negociadora a fin de «establecer las liber-
tades politicas». Lo mismo habia hecho Coordinacién Democratica **
cinco dias antes.

Los resultados del referéndum no dejaron ningln margen de du-
das sobre la victoria del plan reformista. Del total del censo votaron
un 77,4 por 100 de los ciudadanos, de los cuales el 94,2 por 100 lo
hicieron afirmativamente, € 2,6 por 100 negativamente y d 3 por
100 en blanco. La abstencién fue del 22,6 por 100, debiéndose con-
siderar como baja, sobre todo § hacemos una comparacién con con-
sultas posteriores, siendo Gnicamente significativa en d Pais Vasco,
donde la participacion fue del 53,9 por 100.

El proyecto reformista obtuvo un éxito decisivo y € gobierno Sué-
rez tomo la iniciativa politica para llevar a cabo d cambio del régi-
men politico que conduciria a establecimiento de la democracia par-
lamentaria. Pese a las declaraciones del momento, que las debemos
de entender dentro de la lucha por buscar un lugar en @ profuso y
confuso mapa electoral, d andlisis de destacados miembros del par-
tido socialista no deja lugar a las polémicas:

«El éxito del referéndum fortalecié la posicion de Suarez (...). La legiti-
midad simbolicade los grupos de la oposicion democrética se deterior6 a fra-
casar su intento de inducir a electorado a no votar» 3%

titcrrorista y demas Icgislacion rcpresiva, asi corno la suprcsion dcl TOP; 5) laigual-
dad dc acceso a los medios dc comunicacion estatalcs para todos los partidos politicos;
6) la suprcsion del aparato politico dcl Movimiento, y 7) €l control dc la consulta po-
pular por los partidos dcmocréticos. (Comunicado de la PON, Las Palmas, 4 dc no-
viembrc dc 1976.)

** Declaracion de la Comision Permanente de la POD, Madrid, 18 de novicm-
bre, y Declaracién de Coordinacién Democratica, Madrid, 13 dc noviembrc, ambas
dc 1976.

# MARAVALL, | M.®, Y SANTAMARHA, J., «Transicion politicay consolidacién de la
dcmocracia cn Espafa», en TEzANos, | F.; COTARELO, R, y BLas, A. (eds.), La tran-
sicion democratica espafiola, Madrid, 1989, p. 202.
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1. Delarepresentacion organica a la democratica

El franquismo cre6 un régimen politico donde la participacion de
los ciudadanos fue sistematicamente rechazada, limitandose a la po-
sibilidad de pronunciarse en referéndum, o de participar de forma
corporativa en la eleccion de una parte de los miembros que compo-
nian las Cortes, atribuyéndole a dicha institucion la funcién de ser
«& drgano superior de participacion del pueblo espafiol en las tareas
del Estado» >,

El régimen se definia como una «democracia organica», opuesta
por igual a la «democracia liberal» y al marxismo. En la misma par-
ticipaban los elementos corporativos, operandose a través de tres pi-
lares: la Familia, el Municipio y el Sindicato. El sistema electoral se
basaba en la negacion del sufragio universal (salvo en los referén-
dum), y en la adopcién de un sufragio indirecto, corporativo y
limitado.

La unica via de participacion politica universal que tuvieron los
espafioles durante la Dictadura fueron los referéndum, que suponian
una forma «excepcional» de consulta. La capacidad de convocarlos
era atribuida en exclusiva al Jefe del Estado y en el mismo podian
participar «todos los hombres y mujeres de la Nacion mayores de
vemtmn afios» ~°.

En dos ocasiones fueron |lamados los espafioles a participar en di-
cho sentido. La primera (6 de julio de 1947) tras la aprobacion por
las Cortes de la Ley de Sucesién en la Jefatura del Estado. L a segun-
da (14 de diciembre de 1966), tras la aprobacion por «aclamacions»
de las Cortes de la Ley Organica del Estado (LOE).

En ambos referéndum se dieron importantes «déficits» democra-
ticos que emparfiaban la credibilidad de los mismos. Tal es € caso de
laformacion de las mesas el ectorales en 1947, compuestas por un pre-
sidente y dos adjuntos que debian de reunir al menos una de estas
tres condiciones: «poseer titulo académico o profesional; estar afilia-
dos a la organizacion sindical o estar inscritos en e (...) censo de ca-
bezas de familia» *?. A ello hay que afiadir dos condiciones mas que

35 Articulo 1° de la Ley ('onsliluliva de las Cortes, 17 de julio de 1942,

30 Articulo 2" de la Ley de referéndum, de 22 de octubre de 1945.

*7 OFICINA INFORMATIVA EsPAROLA, K/ Refrendo Popular de la Ley Kspadiola de Su-
cesion, Madrid, 1948, p. 119,
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ponen en cuestion la «limpieza» del plebiscito: se negaba & voto a
los que habian sufrido penas politicas y se prohibia la propaganda
en contrade la propuesta. Con dichos condicionantes € resultado es-
taba claro: en d primero de los referéndum, del total del censo vo-
taron d 88,59 por 100, de los cuales d 92,94 por 10010 hicieron afir-
mativamente, d 4,75 por 100 votaron en contray d 2,31 por 100
fueron votos en blanco o nulos *%.

En d segundo referéndum, a igual que en la anterior ocasidn,
voté d 88.5 por 100 del censo, de los cuales d 95,9 por 100 dijo si.
Desde las propias filas del gobierno se pidié una mayor «autentici-
dad» a la consulta permitiendo la campafia a favor del «no» o de la
«abstencion» * para evitar la manipulacién del voto, hecho por otra
parte evidente 4o.

Lavia «normal» de participacién politica se basaba en d sistema
de representacion organica. Hastala modificacion de laforma de ele-
gir a los procuradores familiares llevada a cabo por la LOE no exis-
tia la consulta directa a los ciudadanos, ya que tanto las corporacio-
nes locales como los representantes familiares y sindicales eran ele-
gidos de forma indirecta o por cooptacion de las autoridades del
régimen.

Larepresentacion familiar hasta 1966 fue designada, pero a par-
tir de dicho afio se puso en marcha un proceso electoral doblemente
restringido, tanto por la composicién del censo (cabezas de familia y
mujeres casadas) como por € numero de puestos electivos (e 19,4
por 100 de la Camara). Las elecciones de 1967 permitian acudir a
las mismas como candidato a todos aquellos ciudadanos mayores de
edad, que hubieran residido en la circunscripcion provincial por la
que se presentaban un minimo de siete anos, 0 tener notorio arraigo
en dicha area, hecho que seria estimado por la Junta Provincial del
Censo, 10 que implicaba un alto grado de arbitrariedad.

Otro «déficit» democratico era d desproporcionado valor del es-
cafio. Equivaliaigual ladesignacién paraocupar un determinado car-
go (por ejemplo, rector de la Universidad de Madrid o Presidente del
Instituto de Espafa...) que ser elegido directamente por los ciudada-
nos (la representacion de los Colegios de Médicos -dos escafnos-

38 Tbid., cuadro estadistico nim. 3. Entre las pp. 120 Y 121.
3 Lorez Ropo, L., Memorias. Afos decisivos, vol. N, Madrid, 1991, p. 112.
* PRESTON, P., Franco, Londres, 1993, p. 730.
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era equivalente a la de Barcelona, en la que estaban inscritos casi dos
millones de electores), 10 que restaba credibilidad y representativi-
dad a las Cortes. Entre los elegidos aparecen algunos de los politicos
gue jugaron un papel decisivo en la transicién (Adolfo Suarez, Fer-
nando Suarez, Antoniio Carro, Enrique de la Mata, Alfonso Osorio...).

Las elecciones por € «tercio familiar» se repitieron con menos in-
tensidad en 1971. No implicaban una democratizacioén del régimen
que seguia siendo no representativo, aunque si supusieron dentro de
la evolucion global una cierta variacion que explica en parte d pro-
ceso de reforma que se inicié tras la muerte de Franco.

En marzo de 1977 & gobierno procedi6 a aprobar laley y las nor-
mas electorales a1. Establecid, por unaparte, € sistemaelectoral para
d Congreso, inspirado en criterios de representacion proporcional con
candidaturas completas, bloqueadas y cerradas, cuya presentacion se
reservaba a los partidos, federaciones y a las coaliciones que pudie-
sen formarse. Y por otra, para € Senado, la presentacién de candi-
daturas individuales en condiciones andlogas a las del Congreso.

El sistema electoral adoptado fomentaba las desigualdades en
cuanto a larepresentacion en ambas Camaras, no siendo necesarios €
mismo ndmero de sufragios para obtener un escafio. Esto se interpretd,
aunque € tiempo vino a demostrar 10 contrario, como € intento de po-
tenciar d voto conservador. EI hecho mas novedoso de esta norma
fue la presencia de los partidos ** como protagonistas de los procesos
electorales, sobre todo en la eleccion del Congreso. Asi van a ser los
partidos (sus aparatos), y no los electores, quienes fijen las priorida-
des que los candidatos deben tener en la atribucion de puestos.

Dichas normas electorales regularon la celebracion de las prime-
ras elecciones democraticas desde 1936 en un ambiente de libertad,
y supusieron un triunfo de la coaliciéon electoral (UCD) encabezada
por Adolfo Suarez que consigui6 & 34,8 por 100 de los votos, lo cual
equivaliaa 47,1 por 100 de los escafios. A continuacién, y como re-

*! Decreto-ley de 18 de marzo, que sc completaba con otro Hed Decreto-ley por
d que se promulgaban las normas electorales, publicado € 23 de marzo en d BOF.

*2 Entre febrero y mayo de 1977 (9 de mayo, fecha tope de presentacion de lis-
tas para poder acudir a las elecciones) se presentaron a registro hasta 111 formacio-
nes politicas, de las que fueron legalizadas 78, rechazadas 26 y disueltas 7. Dd total
de partidos presentados, 85 eran de nueva creaciéon. Entre los legalizados se encon-
traban d PSOE, que adquirié dicha condicién ¢l 17 de febrero, yel PCE, e 9 de abril.
(Busk, M., La nueva democracia espanola. Sistema de partidos y orienlacion del volo
(1976-1983), Madrid, 1984, p. 28 (cuadro 2.1).
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ferente de la izquierda, se situ6é é PSOE con un 29.4 por 100 de los
votos y un 33,7 por 100 de los escafios. A ambos extremos estaban
por la izquierda d PCE con un 9.3 por 100 de los votos y a la dere-
cha AP con un 8.4 por 100; y consolidados en sus regiones aparecian
d PDC en Catalufiay d PNV en d Pais Vasco. Dichos resultados per-
mitieron a UCD gobernar en minoriay, desde su posicion estratégica
de centro, ser respaldada su politica alternativamente por la derecha
y por la izquierda.

En d debate constitucional la izquierda consiguié la introduccion
en d texto del sistema electoral, ante d temor de que d centro y la
derecha apostasen por férmulas mayoritarias que les alejasen de la
posibilidad de acceder al poder.

La participaciéon aparece de forma reiterada en la Constitucion,
sefialandose como una tarea de los poderes publicos d facilitarla
(art. 9), tanto en la vida politica como en lasocial, cultural y econ6-
mica. Se reconoce d derecho a particlfar en los asuntos publicos de
dos formas: directamente, o por medio de representantes libremente
elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal. Las Cortes
Generales son las representantes del pueblo espafiol (art. 66), pre-
viéndose formas de participacion en la Administracion y en la Justi-
cia (arts. 105 y 125), asi como en servicios muy concretos, como la
Seguridad Social (art. 129). Las formas de participacion directa, en
cambio, se encuentran muy limitadas **.

Lasoberaniareside en d «pueblo espanol» (art. 1.2) y se desarro-
Ila a través de la eleccion de los representantes a Cortes. EI mandato
de éstos esta limitado temporalmente (arts. 68.4 para € Congreso y
69.6 para d Senado). Un érgano menor de representacion son los
ayuntamientos, cuyos miembros son también elegidos (art. 140), a
igual que las Asambleas legislativas de las respectivas Comunidades
Autdénomas.

Cinco caracteristicas debe tener d sufragio: ser universal, libre,
igual, directo y secreto. De ellas la que encuentra dificultades en su
cumplimiento es latercera, ya que la decisién de establecer como dis-
trito electoral la provinciay € sistema electoral escogido, conduce a
que € voto no valga igual en una provincia que en otra, debido a

** n el articulo 87, come iniciativa legislativa; en el articulo 92 como referén-
dum, y en d 168, como referéndum de ratificacion constitucional. Aunque existen
otros vinculados a régimen autondémico que han sido los mas practicados, lo que con-
dujo a una regulacion de los mismos (Ley Organica2/1980, de 18 de enero).
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establecimiento de una representacion fija en cada una de ellas. Esta
situacion, denunciada en su momento por la izquierda, no ha sido
posteriormente variada debido a que la misma posibilité € acceso a
poder a PSOE, por lo que la nueva Ley Electoral de 1985 no intro-
duce variacion en dicho sentido.

Otro hecho a subrayar es que la constitucionalizacion de la pro-
vinciay de los «criterios de representacion proporcional» no ha sido
Obice para que de hecho se asista a un sistema de representacion ma-
yoritaria, ya que las evidencias tanto tedricas como empiricas ponen
de manifiesto que la férmula proporcional para lograrla necesita de
circunscripciones mas amplias. Asf en las pequefias (entre dos y cin-
co escafos) el sistema funciona con resultados muy similares al es-
crutinio mayoritario; en las medianas (de seis a diez escafios) se ob-
servan notables desproporciones, y en las grandes (mas de diez esca-
flos) la asignacion es bastante precisa. Esta situacién lleva a que tan
sélo cuatro provincias (Barcelona, Madrid, Valencia y Sevilla) sean
grandes, 18 de tipo mediano y nada menos que 28 pequefias.

El proyecto de Constitucion fue aprobado en & pleno del Congre-
so con 325 votos a favor, 6 en contray 14 abstenciones; en € Sena-
do hubo 226 a favor, 5 en contray 8 abstenciones. El tema que pro-
voco |os escasos votos en contray las abstenciones fue fundamental -
mente debido a la cuestion autonémica. Tanto las abstenciones como
los votos negativos confluyen o bien en un sector cada vez mas mar-
ginado de la vida politica proveniente del franquismo, o bien en los
representantes del nacionalismo vasco, hecho este Gltimo mas nega-
tivo desde € punto de vista politico y que tuvo como consecuencia
que mientras la Constitucién era aprobada en € conjunto de Espafia
con un 87,9 por 100 de votos, con una participacion del 67,1 por
100 del electorado, en e caso del Pais Vasco la participacion descen-
di6 a un 44,7 por 100, siendo los votos afirmativos un 69,1 por 100,
que s bien no cuestionan desde € punto de vista democrético laapro-
bacion, si han venido provocando un costo politico.

2. Delas Cortes orgéanicas a las democréticas
El orden juridico establecido durante el franquismo concedia al

Jefe del Estado atribuciones legislativas, gjecutivas, militares y poli-
ticas. Respecto a la primera de ellas e Jefe del Estado ocupd hasta
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su muerte «d vértice de la funcién legislativa, que. de una manera
muy relativa y més bienformal, comparti6 con las Cortes» 44. El po-
der legislativo se concretaba en la capacidad del mismo de ejercer €
veto suspensivo «previo dictamen favorable del Consgjo del Reino»;
d de presentar proyectos de ley; regular mediante Decretos-leyes las
materias reservadas a las Cortes (tanto en caso de guerra o por ra-
zones de urgencia% debiendo de dar cuenta con posterioridad a las
Cortes; dictar Decretos-leyes en materias no reservadas a las Cortes,
y designar hasta veinticinco procuradores. Todas estas atribuciones
legislativas persistieron hasta 1975.

Las Cortes franquistas no eran una Asambleaparlamentaria, aun-
que cumpliesen algunos cometidos de dichas instituciones. Las Cor-
tes no eran un érgano de representacion politica, ni legislativo exclu-
sivo y excluyente, ni un érgano del que emanase € gobierno, ni un
medio de control de la actuacién gubernamental, por dltimo las Cor-
tes no se constituyeron como dérgano independiente, ya que en su fun-

. cionamiento ** interno dependian del ejecutivo. Por ello las Cortes
franquistas fueron una Camara de apoyo politico para la resolucién
de ciertas cuestiones de relevancia constitucional y una «fachada»
que trataba de aparentar una representatividad que nunca tuvieron.

En cambio, las Cortes que nacen tras las elecciones del 15 de ju-
nio de 1977 son € o6rgano constitucional representativo del Estado,
al mismo tiempo que representan a pueblo espafiol. Las Cortes apa-
recen como un érgano que participa de la soberania, pero no la ejer-
ce en plenitud en la medida en que la soberania se ejerce por repre-
sentacion, e interviene en un lugar predominante en 10 que se consi-
dera d acto mas genuino de la soberania: |a aprobacion de la Cons-
titucion y su reforma.

L as nuevas Cortes son un érgano de poder politico y como tal po-
der tiene autonomia para aprobar su Reglamento ** y establecer sus

** FurraNDO, 1., K Régimen de Franco, Madrid. 1984, p. 59.
* «Las Cortes. de acuerdo con el Gobierno. redactardn su reglamento» (Dispo-
sicion Adicional de la Ley Constitutiva.. ).

** Durante @ proceso constituyente € gohierno traté desde € primer momento
de controlar los dehates haciendo uso, dado e vado existente, del Gltimo Reglamento
franquista (Heglamento del 15 de noviemhre de 1971) o de normas provisionales da-
das por ¢l Presidente de las Cortes (HD 1603/1977, y «Disposiciones de la Presidencia
de Cortes sohre Norma para la Constitucién del Congreso de Diputados y del Sena-
do>, BOC, 28 de junioy 8 dejulio de 1977...). Véase en este sentido FERNANDEZ, A. 1.,
Habitos franquistas y objetivos democrdticos, Madrid, 1992.
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6rganos dentro de los Iimites que marcala Constitucion (art. 72), go-
zando sus miembros de inviolabilidad e inmunidad.

Durante el franquismo los procuradores no podian ser detenidos
sin autorizacion previa del presidente de las Cortes salvo en caso de
flagrante delito 47, obsérvese que es € Presidente y no la Camara la
gue autoriza d procesamiento. Pero mientras lainmunidad estabare-
cogida en laLey, lainviolabilidad no estuvo regulada de forma con-
vencional hasta 1957 *®. Durante estos afios se produjo paraddjica-
mente € descenso en la peticion de suplicatorios, pero una elevada
concesién de los mismos (40 por 100), sobre todo § se referian a de-
litos econémicos. En todo caso la arbitrariedad fue la nota comun,
asi «un gobernador civil fue objeto de denuncia por torturas y sevi-
cias y se le hizo procurador para que gozase del privilegio de inmu-
niad» *9, denegando, posteriormente, e suplicatorio € Presidente.

Las Cortes democraticas regularon provisionalmente € tema de
la inmunidad, atribuyendo la facultad de autorizar los suplicatorios
a la Cdmara, siendo recogido posteriormente por la Constitucion
(art. 71.2). Por lo que se refiere a la inviolabilidad, los diputados y
senadores gozarian de la misma por las opiniones manifestadas en €
gjercicio de sus funciones (art. 71.1), y no de forma ilimitada®. Las
diferencias en dicho tema, marcan profundamente la distinta natu-
raleza de ambas Camaras.

Continuando con las Cortes democraticas, veniamos diciendo que
eran un organo de poder politico, siendo especialmente visible en su
funcion de aprobar los programas gubernamentales, participando e
inspeccionando la accién del mismo y concediendo o negando su con-
fianza al Gobierno (arts. 99, 113 Y 114). A ello debemos de afiadir
gue se constituyen como un érgano deliberante, auténomo, publico,
legislativo y permanente.

A las anteriores caracteristicas debemos afiadir la de érgano bi-
cameral, siendo éste uno de los temas mas polémicos, no tanto por

*7 Articulo 5." de la Ley Constitutiva..., mantenida por la LLOE.

*% Articulo 6." del Reglamento. Véase FRACA, M., «Los privilegios de los procu-
radores y el nuevo Reglamento de las Cortes Espafiolas», en Revista de Fsiudios Po-
liticos, 99, mayo-junio 1958, pp. 57 y ss.

* CARHO, A., «La inmunidad parlamentaria», en Revista de Derecho Politico, 9,
1981, p. 104.

"0 GOMEZ, Y., «Sobre garantias parlamentarias», en Revista de Derecho Palitico,
23, 1986, pp. 80-87.
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la existencia en si de las dos Camaras, sino por las funciones asigna-
das a Senado que le hacen estar subordinado al Congreso (bicame-
ralismo impeifecto). Asi, pese a que € Senado es definido como una
Céamara de representacion territorial (art. 69.1), larealidad es que €
Congreso tiene primacia incluso en las cuestiones autondmicas. El Se-
nado tiene sus funciones legislativas y de control disminuidas *'.

Esta primacia del Congreso apunta a hecho de que € Senado se
parezca mas a una Camara de segunda lectura que a una de repre-
sentacion territorial, y pone en cuestion la utilidad de la misma. La
razon de la existencia del Senado se sitia méas en d debate politico
habido durante la transicién y a hecho de que la LRP condicioné la
actuacion de las constituyentes. Su mantenimiento solo puede ir li-
gado a lareforma de la propia Constitucioén.

En relacién con la composicion, lo primero que hay que indicar
es que las Cortes franquistas no representaban a los ciudadanos. Con
la reforma introducida por la LOE, de los 563 procuradores un 11,5
por 100 eran designados por € .Jfe del Estado, é 1,1 por 100 por
e presidente del Consejo Nacional del Movimiento, € 0.5 por 100
eran natos por € cargo que desempeiiaban, y d 74,1 por 100 eran
elegidos ”2. De estos ultimos, tan solo habia participacién de los elec-
tores en € caso de los procuradores familiares que venian a repre-
sentar d 19 por 100 del total. Es evidente que la forma de recluta-
miento permitia un control politico casi absoluto, permitiendo un alto
grado de permanenciaen e cargo >3, dado que no eralavoluntad de
los ciudadanos sino del ejecutivo la que prevalecia en los nom-
bramientos.

Los miembros de las Cortes democréticas son elegidos en su to-
talidad, excepto en los senadores de designacion real, producto de la
LRP, que desaparecen con la Constitucion. EI Congreso se compone

>t 1" Kl Congreso examina en primer lugar los proyectos y proposiciones de ley.
Incluso las iniciativas senatoriales han de remitirse al Congreso para su tramitacion
como proposicion de ley; 2." S6lo € Congreso tiene competencia para convalidar o de-
rogar los decretos-leyes; 3.” Unicamente € Congreso tiene facultades para investir al
Presidente del Gobierno, otorgarle la confianza o exigirle responsabilidades politicas;
4." Kl Congreso ha de autorizar a Presidente del Gobierno para que se proponga a
B.ey la convocatoria del referéndum consultivo; y 5.” Kl Congreso monopoliza la inter-
vencion de las Cortes en los estados excepcionales.

72 Diaz-Nosry, B., Las Cortes de Franco. 30 afos Organicos, Madrid, 1972,
p. 65.

53 BARNON, R., Poder de la burocracia.r Cortes franquistas, Madrid, 1978, p. 122.
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de 350 diputados elegidos por sufragio universal, aunque se prevé
una horquilla que va desde los 300 hasta los 400 (art. 68). En cam-
bio para e Senado se establecen dos formas de acceso, una primera
por la cual seran elegidos cuatro senadores por cada una de las pro-
vincias, 10 que representa el 74 por 100 de la Camara; a ello se afia-
den, también elegidos, tres senadores en cada una de las islas mayo-
res, uno en cada una de las restantes y en Ibiza-Formentera, dos en
Ceutay € mismo nimero en Melilla (7,8 por 100); asi, los elegidos
directamente representan el 81,8 por 100 del total. En segundo lu-
gar, aparecen los senadores designados por las Comunidades Aut6-
nomas a razén de un senador por cada una de ellas, mas uno por
cada mill6n de habitantes, representando el 18,1 por 100 restante.

Tanto los senadores como los diputados reciben de los ciudada-
nos un mandato representativo durante cuatro afios, salvo que se pro-
cediese a una disolucién anticipada de las Camaras. Junto a las ga-
rantias parlamentarias ya mencionadas, hay que sefialar que la vali-
dez del acta de senador o diputado se encuentra controlada por € Po-
der Judicial, aunque se establecen una serie de causas de incompati-
bilidad e inelegibilidad.

Si comparamos a los érganos de gobierno de ambas Cortes, las
diferencias también son notables. Fijémonos en el caso del Presiden-
te: en las Cortes organicas era «designado por €l Jefe del Estado en-
tre los Procuradores en Cortes que figuren en una terna que le so-
meterd € Consejo del Reino». Ello se hacia independientemente del
Gobierno y de la composicién de la Camara. Entre sus funciones es-
taba la de fijar € orden del dia de los Plenos junto al gobierno, y la
de presidir la Comisién Permanente que era e verdadero érgano rec-
tor de las Cortes entre sesiones plenarias.

Durante € proceso constituyente convivié la presidencia de las
Cortes Generales con la de las Camaras, hecho que desapareci6 con
la Constitucion, atribuyéndose la presidencia de |las sesiones conjun-
tas al Presidente del Congreso (art. 72.2). La diferencia mas signifi-
cativarespecto a la etapa anterior eraque, en virtud de la autonomia
de las Cortes, ambas Camaras eligen a su Presidente, € cual ejerce
todos los poderes administrativos y facultades de policia en € inte-
rior de sus respectivas sedes.

Un tema especifico de las Cortes democréticas es |a existencia de
laJunta de Portavoces que, a diferencia de la Mesa que gestiona los
asuntos de orden administrativo e interno, tiene a su cargo las tareas
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relacionadas con las funciones politicas. Dos temas son de especial in-
terés: en primer lugar, la Junta de Portavoces adopta sus decisiones
con un sistema de voto ponderado; en segundo lugar, e orden del
dia del Pleno es fijado por e Presidente de acuerdo con elJa

Otra organizacion especifica de las Cortes democréticas son los
grupos parlamentarios, que s bien aparecen, aunque no formal men-
te, en la décimalegislatura (1971-1977), no adquieren su verdadera
naturaleza hasta el proceso constituyente. En dicha etapa UCD vy
PSOE tendieron a exigir una serie de condiciones para la formacion
de los mismos, que favoreciese por la via de hechos d bipartidismo.
Por ello elevaron las condiciones para evitar la proliferacion de gru-
pos, que en € caso del PSOE trataba de impedir la existencia de un
grupo propio a PSP, y en d caso de UCD evitar d fraccionamiento
de su propia coalicion, estableciendo un alto numero de diputados
paralaformacién de los grupos parlamentarios **. A ello se debe afia-
dir la intencion de potenciar los partidos regionales y marginar los
extremos (AP y PCE).

L aconfiguracién de los grupos parlamentarios quedo recogida in-
directamente en la Constitucion *°, al igual que en los reglamentos
provisionales del Congreso y Senado. La formacién de los mismos se
Ileva a cabo antes de la constitucién definitiva de la Camara para po-
der asi participar en la eleccién de los cargos de la misma. Su estruc-
tura interna goza de una amplia autonomia, y respecto a su compo-
sicion numérica hasta 1979 era de quince miembros en d Congreso
y diez en d Senado . Durante € proceso constituyente hubo nueve
grupos en d Congreso y ocho en el Senado, siendo uno de los mayo-
res problemas d cambio de parlamentarios de un grupo a otro.

Dentro de las funciones propias de las Cortes vamos a analizar
dos de ellas: la legislativay la de control politico. La misién princi-
pal de las Cortes durante el franquismo fue «la elaboracién y apro-
bacion de las Leyes, sin perjuicio de la sanciéon que corresponde al
Jefe del Estado». Las Cortes debian de conocer enforma plenaria las

> Véase «Diferencias entre las tendencias de UCD por su homologacian europea»,
El Pais, 12 de agosto de 1977; «Internacional OC: la mejor opcién para el centro»,
Diario 16, 22 de agosto de 1977; «Unién de Centro Democratico y las intervencio-
nes», £l Pais, 6 de septiembre de 1977...

35 TOHRES, A., «Los Grupos Parlamentarios», en Revista de Derecho Politico, 9,
1981, p. 33.

76 Articulos 20.1 HPC y 12.1 RPS.
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leyes que tuvieran por objeto una serie de materias ®*, debiendo los
proyectos de ley que hubieran de ser sometidos a Pleno ser informa-
dos o dictaminados por las comisiones correspondientes **. No obs-
tante, como sefiala Carcia de Enterria, esta division de competencias
legislativas entre & Pleno y las Comisiones nunca ha existido en ma-
teria de leyes, pues todas han sido aprobadas por € Pleno > En todo
caso d hecho incontestable es que ningln proyecto de ley importante
fue rechazado, aunque pudo existir cierta oposicion como fruto de los
conflictos entre «familias» ®°. Hay que resaltar que las atribuciones
legislativas del Jefe del Estado nunca fueron cuestionadas.

En las Cortes democréticas lafuncion legislativa, s bien eslaméas
importante y tradicional, ha venido estando limitada por |la creciente
intervencion del gobierno, en sintonia con los planteamientos esta-
blecidos en € parlamentarismo desde la Constituciéon francesa de
1958. La iniciativa legislativa puede ser: gubernamental, parlamen-
taria, comunitaria (Asambleas de las Comunidades Auténomas) y po-
pular. Una vez realizada la fase constitutiva, las leyes deben de ser
sancionadas por d Rey en un plazo de quince dias, ordenando su «in-
mediata» publicacion (art. 91). Llamala atencién la existencia de un
plazo «perentorio» para la sancion, que viene determinado por
laLRP.

Una funcién clave de cualquier Asamblealegislativa es la de con-
trolar la actividad gubernamental. En las democracias € control po-
litico, formalizado constitucionalmente, es esencialmente parlamen-
tario, aunque también es verdad que desde finales de los afios cin-
cuenta se viene produciendo un deterioro de dichafuncion lo cual vie-
ne a reforzar el poder del ejecutivo ', Durante el franquismo d con-
trol fue préacticamente inexistente, ya que d poder nombraba directa
o indirectamente a la mayor parte de sus controladores, lo cual su-
ponia una desnaturalizacion de su funcion. Tan solo se puede adivi-
nar algin atisbo como producto del conflicto entre «familias» o del

57 Artieulo 10 de la Ley Constitutiva...

58 Las Cortes «solo funeionaban en Comision», en FRAGA, M., Memoria breve de
una vida politica, Bareelona, 1980, p. 58.

5 SoLk TURA, J, Kl Régimen Politico Franquista, Bareelona, 1988, p. 49.

%" para la aprobaeion de los Planes de Desarrollo, la oposieion del Sindieato se
materializ6 en enmiendas a la totalidad de los mismos, aunque como era de esperar
no prosperaron.

®1 GARRORENA, A., Autoritarismoy control parlamentario en las Cortes de Fran-
co, Mureia, 1977, pp. 19-31.
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intento personal de algin procurador, sobre todo de aquellos elegi-
dos por @ «tercio familiar» en las dos Ultimas legislaturas, aunque
con resultados muy pobres.

Durante la | legislatura la funcién de control no se pudo llevar a
cabo, dado que no existia dicha posibilidad. Las reformas del Regla-
mento en 1946, 1957, 1967 y 1971 permitieron a los procuradores
poder dirigir ruegos y preguntas, pedir la formacion de Comisiones
especiales, sesiones informativas e interpelaciones %2 El resultado
cuantitativo fue que entrelally VIII legislaturas (1946-1967) se rea-
lizaron un total de 444 ruegos y preguntas, de las que no fueron con-
testadas d 41,2 por 100, mientras que € 42,6 por 100 fueron con-
testadas a través de una «comunicacién particular al Procurador» ®*.

l.as cifras son lo suficientemente elocuentes para mostrar la es-
casa efectividad de cualquier intento de control. En la X y X legis-
laturas, y debido a la aparicién de los procuradores familiares elegi-
dos, los ruegos y preguntas se multiplicaron. Asi, en laIX legislatura
alcanzaron lacifrade 350 y hastad 15 de noviembre de 1973 se ha-
bian producido durante la X legislatura hasta 566. No obstante, es-
tas cifras, § bien muestran un importante incremento, no resisten
comparacion alguna. Por poner un ejemplo, para los mismos afios
fueron formuladas en la Asamblea Nacional Francesa 40.470 «ques-
tions ecrites», frente a las 916 en Esparia ®*. Pero no es slo cuestion
de nimeros, desde un punto de vista cualitativo estos intentos de con-
trol tuvieron escaso significado, dada la subordinacion politica a la
que se encontraban sometidas las Cortes.

Esta situacion se va a prolongar durante 1976-1977. El gobierno
Suarez la aprovecha con € objetivo de impedir la oposicion de los
«continuistas e inmovilistas» y poder llevar a cabo lareforma. Larea-
lidad fue que con medios autoritarios se posibilitaron los cambios que
conducian a la democracia. Esta fue una de las aportaciones mas ori-
ginales de latransici6n espariola; aunque no exclusivade nuestro pais,
sirva de ejemplo d caso chileno.

Durante @ proceso constituyente, como ya hemos puesto de ma-
nifiesto, € control que & gobierno traté de llevar a cabo en la Ca-
mara se movio entre «dos aguas» hasta que dicho proceso finalizé.

%2 Articulos 102 a 121 del Reglamento de 15 de noviembre de 1971.
%% GARRORENA, A., Autoritarismo..., op. Cit.,, p. 53.
o+ [bid., p. 74.
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Los actos de control son numerosos y en ocasiones se confunden con
la funcién de direccién politica o la funcién legislativa® y pueden
ser realizados «por» y «en» & Parlamento. La Constitucion a definir
las funciones de las Cortes Generales dice literalmente que «contro-
lan la accién del Gobierno» (art. 66). Este planteamiento coincide
con € esquema mas habitual de los gobiernos parlamentarios, que
centralarelacion «entre un Gobierno que gobierna y un Parlamento
que controla» se.

En la Constitucion existen tres tipos de control: 1." como inspec-
cion critica (derecho de peticién, preguntas e interpelacion); 2." como
autorizacion (decretos-leyes, estados de excepcion, autorizacion de
Tratados, referéndum y decretos legislativos), y 3." como participa-
ciéon (enmiendas, aprobacién del programa del Gobierno, comisiones
de encuesta, debate en comision y mocion de censura). Todos ellos
implican un cambio radical sobre |la etapa anterior. La utilizacion de
los mismos fue especialmente intensa, sobre todo en lalegislaturaini-
ciada en 1979.

Las Cortes franquistas tuvieron escasa repercusion social, no tan-
to por la importancia de los temas a tratar como por la sensacion,
real por otra parte, de que todo estaba «amafiado». En & caso de las
Cortes constituyentes adquirieron, debido a la calidad de ciertos par-
lamentarios, una dimension desconocida para buena parte de los es-
panoles, despertando un creciente interés por los trabajos parlamen-
tarios, que se ha venido frustrando desde 1979 vy, sobre todo, desde
1982 debido a lacaidade la «calidad» de los parlamentariosy al con-
trol tanto del gjecutivo como de los aparatos de los partidos de una
vida parlamentaria cada vez mas tediosa.

%% v éase, entre otros, SANTAOLALLA, F., Derecho parlamentario espafiol, Madrid,
1990; ARAGON, M., «El control parlamentario como control politico», en Revista de De-
reclw Politico, 23, 1986, pp. 9-39; MONTEHo, .T. R., £! control parlamentario del Go-
bierno, Madrid, 1984.

® SANCIIEZ A(ESTA, L., Sistema politico de la Constitucion Fspaiola de 1978,
Madrid, 1989, p. 359.



