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SALIR

GENESIS Y CONSOLIDACION DEL REGIMEN
DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN EL
DERECHO ESPANOL

LA DELIMITACION DE LOS TERMINOS DEL ESTUDIO

El andlisis de una institucién juridica no requiere el remon-
tarse a sus origenes para solventar los problemas que actual-
mente manifiesta su aplicacién. La actividad, en este supuesto,
se limitard a la construccién del armazén dogmatico de la misma
y, posteriormente, se procedera a la resolucién de los problemas
particulares recurriendo a los postulados reconocidos por la cien-
cia juridica. Asi pues, un estudio actual de los grupos parlamen-
tarios no necesitaria verse ilustrado con una sistematizacién de
los antecedentes que en la historia parlamentaria han determinado
su presente regulacién y bastaria, tan sélo, con centrarse en el
contenido de dicha regulacion !.

Desechado este primer motivo, el interés del examen de los
grupos desde una perspectiva eminentemente histérica radica en
dos razones. En primer lugar, continda pendiente un estudio
profundo en torno al nacimiento de los grupos en la historia
constitucional espafiola y, pese a que somos conscientes que el

1. No debe olvidarse en este aspecto que las normas parlamentarias pre-
sentan tanto en su interpretacién como en su aplicacién algunas peculiarida-
des; cfr. Diego L6rEz GARRIDO, «La produccién del Derecho parlamentario:
Una nueva perspectiva sobre su naturaleza», en I Jornadas de Derecho par
lamentario, vol. 1 (Madrid, Congreso de los Diputados, 1985), pp. 175 ss.; y
Leén MARTINEZ-ELIPE, «Caracterizacién y fuentes de Derecho parlamentarios,
en Boletin de Legislacion Extranjera, 54-57, 1986, pp. 3 ss., aun cuando dis-
crepemos de algunas de las afirmaciones mantenidas por ¢l aulor en este
ultimo trabajo.
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esfuerzo dedicado al cumplimiento de ese objetivo en este tia-
bajo resulta insuficiente, conviene comenzar a establecer las pre-
misas minimas para ese futuro estudio. En segundo lugar, el
examen histérico permite comprender con mayor facilidad algu-
nos aspectos de la vigente articulacién de los grupos y sus compe-
tencias en el ordenamiento espafiol; v ello porque las interrup-
ciones que ha sufrido el parlamentarismo nacional no han impedido
que la regulacién de la institucién haya mostrado una excepcional
continuidad. Por lo tanto, estas notas simplemente pretenden servir
de ayuda a una més completa comprensién de la ordenaciéon ac-
tual de los grupos mediante el conocimiento del proceso que ha
seguido en su conformacién.

La seleccién de antecedentes histéricos referidos a los grupos
se sustenta sobre una dualidad de limitaciones estrechamente
concatenadas. De un lado, parte de una especificacién de las notas
que identifican a la institucién acerca de la cual se rastrearan las
referencias dentro de la historia parlamentaria espafola, pues
unicamente cuando se conozca el objeto de examen se podra omitir
el estudio de otras figuras parlamentarias afines. De otro lado,
en sentido inverso, se escogen con precisién los periodos de la
practica parlamentaria espafiola que, entendemos, retinen las con-
diciones minimas para que la institucién exista, desechando el
resto de las etapas de nuestra compleja historia constitucional.

La definicién del objeto se encuentra relacionada con la no-
cién de grupo parlamentario que se adopte, y en esta cuestién
resulta esencial la actitud del Derecho hacia la institucién. Las
agrupaciones mas o menos estables de parlamentarios en las
CAmaras existian con anterioridad al reconocimiento normativo
de los grupos y, en ocasiones, pese a la persecucién juridica de
los mismos. No obstante, la existencia de grupos parlamentarios
depende de su asuncién juridica; serd el Derecho el que esta-
blezca con caracter general qué agrupamientos de parlamenta-
rios constituyen grupos, cudl es el sratus que recibe dentro del
Parlamento la entidad formada y cudles serdn los margenes para
la actuacién de tales entidades colectivas. Las agrupaciones de
diputados que no retnan las condiciones normativas careceran,
en consecuencia, de la consideracién de grupo parlamentario. En
este sentido, Waline ha descrito al grupo parlamentario como
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«]la reunion en el seno de una Asamblea parlamentaria y segun
las reglas establecidas por el Reglamento de ésta de un cierto
numero de elegidos que, teniendo en comun un cierto ideal po-
litico, tratan de dar soluciones concurrentes a diferentes proble-
mas del momento» 2,

Esta apreciacién permite proceder a una distincién entre dos
figuras afines: el grupo parlamentario y el grupo politico. Un
grupo politico seria aquel conjunto homogéneo de personas que
acceden mediante elecciones a una Camara legislativa en las lis-
tas de un mismo partido o coalicién electoral y que pretenden
actuar unitariamente en la Asamblea sobre la defensa de un
programa comun. Para la satisfacciéon de dicho programa, y si
reinen las condiciones minimas marcadas por las disposiciones
reglamentarias, optan por constituirse en grupo parlamentario
a través de los tramites adecuados, obteniendo con ello el reco
nocimiento de una peculiar posicién juridica dentro de la acti-
vidad general del Parlamento. Asi, pues, el reconocimiento juri-
dico consolida la frontera entre ambas entidades: el grupo par-
lamentario existe como creacién del Derecho parlamentario que
asume (y en bastantes ocasiones se encuentra limitado por) la
vigencia de unas realidades anteriores, los grupos politicos.

Partiendo desde esta perspectiva se puede mantener que los
grupos no existieron desde siempre; es decir, desde que las Cortes
de Cadiz inauguraran la reciente historia parlamentaria espaiola.
Nos parece incorrecto considerar, como mantiene Torres del Moral,
que los grupos parlamentarios existieran bajo la idea de grupo
politico o de grupo parlamentario ignorado «antes e independien-
temente de su reconocimiento juridico» 3. Cuando ain no se habia
producido siquiera un reconocimiento juridico parcial, resulta 1m-
posible calificar de grupo parlamentario a cualquier agrupacién mas
o menos ocasional de parlamentarios que se produjera dentro de
las Camaras legislativas espafolas durante el siglo xix. No basta

2. «Les groupes parlemantaires en Frances, en Revue du Droit Public, 6,
1961, p. 1173.

3. Antonio TORRES DE. MORAL, «Los grupos parlamentariose», en Revista de
Derecho Politico, 9, 1981, pp. 22 y 23.
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con el agrupamiento esporadico de parlamentarios, no basta con
la vigencia de una cierta disciplina de voto*, a nuestro entender,
resulta determinante para la existencia de un grupo parlamentario
el que éste se manifieste con voluntad tunica dentro de los traba-
Jos parlamentarios y que, al mismo tiempo, la voluntad manites-
tada sea aceptada por los 6rganos del Parlamento y por los de-
mds sujetos colectivos, rechazando cualquier otro tipo de decla-
racion proviniente de los componentes del grupo sobre la misma
cuestion. Antes de que se alcance una situaciéon parlamentaria
como la descrita, sélo se pueden aportar antecedentes tanto nor-
mativos como de hecho, porque de nada sirve hablar de grupos
parlamentarios cuando su actuacién no tiene consecuencias sobre
el desarrollo del proceso parlamentario. Y atin debe matizarse
mAs: Nno es preciso esperar a que una norma escrita regule la ac-
tuacién de los grupos para estimar que han sido asumidos por el
ordenamiento parlamentario; resulta suficiente con que una cos-
tumbre o practica parlamentaria ampare la existencia de los en-
tes colectivos o confiera consecuencias a una actuacién de los mis-
mos para que se admita la aceptacién de los grupos en el orde-
namiento parlamentario espafiol. En conclusién, nos encontrare-
mos en condiciones de localizar referencias histéricas de los gru-
pos cuando se produzca una asuncién de los mismos por el orde-
namiento juridico y ejerciten facultades parlamentarias imputa-
bles sélo a ellos —y no sélo a sus componentes— que produzcan
consecuencias en el proceso parlamentario. Las ocasiones en las
que se puede producir esa asuncién se presentan variadisimas;
pero normalmente coinciden con la formacién de las comisiones
de las Camaras, con la presentaciéon de iniciativas parlamenta-
rias o con la manifestacién de la voluntad del grupo a través de
un representante parlamentario, designado expresa o ticitamente.

A partir de esta reduccién del dmbito material, creemos que

4. ArrOLs, cuando identifica el origen de los partidos en la Historia es-
pafiola, pone en contacto tres elementos: el grupo parlamentario, el comté
electoral y la existencia de un periédico ideolégicamente afin. Como antece-
dente sobre el nacimiento de la disciplina de voto trae a colacién una pro
puesta de ArcaLf{ GaALiaNO de 1822, que serd llevada a la practica por los
moderados en la época del Estatuto Real. Partidos y programas politicos
1808-1936, vol. 1 (Madrid, Aguilar, 1977), pp 176 ss.
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las referencias histéricas sobre el nacimiento de los grupos en
los Parlamentos constitucionales espaiioles se deberan cenir a
tres fases, cada una de las cuales requiere un enfoque particulari-
zado. Una primera etapa, en la que se consideraran diversos pre-
cedentes parlamentarios anteriores al reconocimiento reglamen-
tario de los grupos; dentro de dichos precedentes se trataran
tanto algunos indicios normativos recogidos en los sucesivos Re-
glamentos parlamentarios vigentes en las Cortes y en las Camaras
bajas espafiolas del siglo x1X, como algunos nitidos ejemplos de
la practica parlamentaria que se detectan en los Congresos ins-
taurados bajo la vigencia de las Constituciones de 1869 y 1876.
Una segunda etapa, que abarcara la Segunda Republica como mo-
mento historico en el que se produce un reconocimiento juridico
expreso de los grupos parlamentarios. Y una tercera etapa que
se refiere al periodo histérico que discurre entre la muerte del
general Franco en 1975 y la aprobacién de la Constitucién; ésta
acoge la mas reciente y completa institucionalizacién de los gru-
pos en nuestro ordenamiento parlamentario. No entraremos en
este momento a fundamentar el porqué se inicia la exposicién
casi en el ultimo cuarto del siglo X1X y no con anterioridad o con
posterioridad, dejando esta cuesti6n para el préxmo epigrafe.

LOS PRECEDENTES QUE MARCAN EL NACIMIENTO DE LOS
GRUPOS PARLAMENTARIOS

Hasta el Reglamento provisional de 1931 no se encuentra nin-
guna referencia expresa a las minorias dentro de las normas par-
lamentarias que rigen el funcionamiento de los Parlamentos es-
pafioles de los siglos XI1x y xx. Con anterioridad a este momento
las referencias a los grupos se localizaban en ambitos distin-
tos. Se encuentran algunas menciones indirectas a la existencia de
divisiones dentro de las Asambleas legislativas en algunos precep-
tos reglamentarios. Sin embargo, como constataremos, algunas
disposiciones exigen un gran derroche de imaginacién por parte
del intérprete para deducir que en ellas se desea citar a los gru-
pos parlamentarios. Frente a la parquedad de las normas escri-
tas, los indicios mas claros en torno a una aceptacién juridica de

27
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los grupos se encuentran en las costumbres que la practica par-
lamentaria va consolidando sucesivamente. El punto de partiaa
para esa practica continuada debe colocarse por multiples razo-
nes en la Constitucion de 1869 y su consolidacién se produce bajo
la vigencia de la Constitucién de 1876. El argumento principal
que confirma la ultima afirmaciéon se puede enunciar en los si-
guientes términos: sélo bajo la vigencia de las mencionadas cons-
tituciones se articulan una serie de premisas positivas y consue-
tudinarias que permitieron el nacimiento y el funcionamiento e¢n
el Parlamento de unos sujetos colectivos seguin los requisitos de-
finidos unas lineas atras.

El derecho de asociacién no es reconocido en un texto funda-
mental hasta 1869. «Tampoco podra ser privado —establecia el
articulo 17 de la Constitucién— ningin espaiol (...) del derecho
de asociarse para todos los fines de la vida humana que no sean
contrarios a la moral publica» 3. Posteriormente sera la Constilu-
cién de 1876, en su articulo 13, la que reitere el reconocimiento
del derecho de asociacién; aun cuando permanezca en sSuspenso
desde la Orden de 7 de febrero de 1875 hasta el Real Decreto de
18 de mayo de 1887 y mediatizado desde 1881 por la distincién
canovista que discriminaba entre «partidos legales» y «partidos
ilegales» . De cualquier forma, el reconocimiento de la libertad
de asociacién supone la admision de que la sociedad se divide y
encuadra en entes asociativos y que dicho fraccionamiento sera
trasladado —dependiendo de la tarea de filtrado que realicen las
disposiciones electorales— al interior de las Asambleas legislativas.
En definitiva, se habia producido el reconocimiento del pluralismo

5. Cfr. José Antonio PORTERO, <La constitucionalizacién de los parti-
dos politicos en la historia constitucional de Espafiaz, en Revista Espa-
riola de [nvestigaciones Socioldgicas, 1, 1978, pp. 273 ss.; y Blanca Orfas
oe LiMa, La libertad de asociacién en Esparia (1868-1974), (Madrid, Instituto
de Estudios Administrativos, 1977), pp. 26 ss.

6. Cfr. M. ArtoLa, Partidos y programas politicos (1808-1936), vol. 1, cit.,
pp. 161 ss. y pp. 325326 En opinién de SANCHEZ AGESTA, cuando se reconoce
ei derecho de asociacién en las leyes constitucionales de 1869 y 1876, «se
pensé casi exclusivamente en las dérdenes religiosas y nadie dedicé siquiera
una alusién al derecho de asociacién politica»; «El reconocimiento consti-
tucional de los partidos en Espanas, en Pedro pE VEeGa (ed.), Teoria y prdc
tica de los partidos politicos (Madrid. Cuadernos para el Didlogo, 1977), p. 239
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politico con las matizaciones que en cada momento histérico se 1m-
pusieran; por lo tanto, distintas asociaciones politicas se presen-
taran ante el electorado y tomardn asiento en las Camaras.

Otra nota que nos impide admitir la existencia de grupos con
anterioridad a 1869 es la escasa consolidacién de los partidos po-
liticos, marcados por sus difusos limites ideolégicos y por un lamen-
table raquitismo organizativo’. Si bien, el problema de la falta
de entidad de los partidos se presentara como un defecto endémi-
co en nuestra historia constitucional$, las fuerzas politicas consi-
guicron una cierta estabilidad durante la Restauracién, aunque
se asentara en premisas ficticias y sumamente endebles.

Por ultimo, resulta imposible encontrar en los perfodos cons-
titucionales anteriores a 1869 un modelo de grupo parlamentario
cercano al aqui mantenido. Y un ejemplo de esta afirmacién se
encuentra en la obra de Canovas Sanchez dedicada a los mode-
rados®, en la que dedica algunas paginas al «grupo parlamenta-
rio» de esta fuerza politica. En ellas reconoce que ejerce el poder
casi en exclusividad entre los afios 1844-1854, exoluyendo a las
demads fuerzas politicas del Parlamento, que apenas si quedan 1e-
presentadas por algunos miembros. Consecuentemente, el wnico
contraste posible queda articulado dentro del grupo moderado
entre las tendencias que lo integran, normalmente la ministerial,
la puritana y la vilumista. E, igualmente, ese supuesto grupo no
obtenia reconocimiento alguno dentro del ordenamiento parla-
mentario. Frente a esta situacién, en la practica parlamentana
posterior a la Constitucién de 1869, especialmente a lo largo de
la Restauracién, nos encontramos pruebas sobre la asimilacién
de una concepcién de los grupos parlamentarios en los términos
definidos.

7. Sobre el defecto de la desorganizacién y los problemas que conlle-
vaba, vid. Andrés BoORREGO, De la organizacién de los partidos en Espana,
considerada como medio de adelantar la educacién constitucional de la
vacién, v de realizar las condiciones del gobierno representativo (Madrid,
Anselmo Santa Coloma, 1855), passim.

8. Cfr. Jord’ SoLg v ELiseo AJa, Constituciones y periodos constituyentes
en Espasia (1808-1936) (Madrid, Siglo XXI 1984). pp. 126 ss.

9. E! Partido Moderado (Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1982), pp. 154 ss.
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En virtud a las premisas articuladas vamos a proceder, prime-
ramente, a una descripcién de las referencias reglamentarias in-
directas que se pueden conectar con los entes parlamentarios co-
lectivos; y, posteriormente, a una sistematizacién de las costum-
bres parlamentarias que, a nuestro entender, atestiguan una pro-
gresiva asuncién de los grupos por el ordenamiento juridico.

1. LOS ANTECEDENTES JURIDICO-PARLAMENTARIOS DE LOS GRUPOS

En las normas reglamentarias anteriores a las de la Segunda
Republica se encuentran preceptos aislados que tangencialmente
reflejan la divisién ideolégica vigente en los Parlamentos consti-
tucionales espafioles. Sin embargo, el fraccionamiento ideolégico
no era considerado juridicamente un elemento indispensable para
que funcionase la maquinaria parlamentaria; y, por ello, se omiten
referencias acerca de la existencia de los grupos y se elude cual-
quier concesion de facultades de actuacién parlamentaria a los
mismos. Comprobemos, por tanto, cudles son esos indicios regla-
mentarios que anuncian o rechazan la vigencia de un tfracciona-
miento de hecho dentro de las Camaras legislativas.

Hasta el Reglamento de 1873 el nombramiento de los drganos
directores del Congreso de los Diputados se realiza mediante vo-
tacion mayoritaria de la CAmara, admitiendo, tan sélo, una cierta
correccion proporcional la eleccién de Secretarios . Excepcional-
mente el Reglamento de las Cortes Constituyentes de 1873 (articu-
los 8 ss. y 28), estableci6 el voto limitado para las elecciones de
Vicepresidentes y Secretarios, pues los Diputados sélo podian es-
cribir tres nombres en las papeletas con obijeto de elegir cuatro
cargns. La vigencia de esta norma constituird un paréntesis, dado
que las normas que rigieron el funcionamiento de los Congresos

10. A-ts 4 a 9 del Reglamenio de 1810, 14, 24 y 104 del Reglamento de
1813; 25 y 123 del Reglamento de 1821; 135 del Reglamento de 1838; 8 al 12
del Reclamento de 1847; 4 ss. del Reglamento de 1854; 8 a 12 y 31 ss. del
Reglamento de 1867. Hasta entonces, y a partir del Reglamento de 1847, de
los cuatro puestos a cubrir s6lo se podfan votar dos parlamentarios en
las elccciones a Secretario de la Camara dando paso a alguna minoria dc
la Camrro
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de la Restauracion retornarian a la antigua regla, que dejaba a
las fracciones tinicamente la puerta del pacto y la transaccién pura
la obtencién de alguno de esos puestos.

Igualmente, las comisiones fueron nombradas hasta la norma
de 1838 por los propios drganos de las Camaras!'' y a partir de
entonces —salvo excepciones— por las dcnominadas «Secciones»
que, en numero de siete, estaban integradas por los micmbios
de la Camara mediante sorteo'. En los Reglamentos de¢ 1867 y
1873, de efimera vigencia, la designacion de las comisiones sc en-
carga a la votacién directa de la Camara, permitiendo el ltimo
una representacién relativamente proporcional de algunas mino-
rias al establecer que cada diputado votara a un candidato y al
establecer el numero de nueve miembros por Comisidon 3.

Torres del Moral cree detectar en el texto del articulo 82 del
Reglamento de 1838 * una referencia a las minorias cuando per-
mite una defensa agrupada de los votos de las fracciones en las
que se divide la comisién siempre que ningiin dictamen obtuviese
la mayoria®. «La norma parecc contemplar sélo el hecho o he-
chos repetidos de discrepancias, no que existan grupos organiza-
dos que sean continuos protagonistas de las mismas. Pero, sin
duda, este articulo permitié que los grupos que ya existian pudie-
ran actuar politicamente dentro del Congreso de los Diputados» *

11 Normalmente por el Presidente (art. 4 y 5 del cap. VII del Reglamen-
to de 1810) o por éste con los secretanos (arts 82 del Regl 1813, 87 a 89 del
Regl. de 1829 y 51 y 52 del Regl. de 1834). La excepcion a esta regla cra
el nombramiento directo por la Camara de la Diputacién Permanente (ar
ticulos 183 del Regl. de 1813 y 217 del Regl. de 1829)

12 Arts. 72, 86 ss. y 91 ss del Regl dc 1838, 60 y 76 ss. del Regl. de 1847
y 64 ss. del Regl. de 1854.

13. Arts. 57 del Regl. de 1867 (con la excepcién prevista cn ¢l art 641
y 46 y 47 del Regl. de 1873. En la norma del 73 se exige un minimo de 30 vo-
tos para ser elegido entre los nueve miembros de la Comision

14 «Los votos de los individuos de la comisidn que disientan de la ma-
yoria se extenderan por separado y se presentaran también al Congreso,
como asimismo los votos de las diversas fracciones en que se dwvide la
Comisién cuando no tenga mayoria nmingun dictamens.

15. «Los grupos parlamentarios», cit, p 28.

16. Ibidem. Este prccepto se repite en los posteriores Reglamentos
arts. 79 del Regl. de 1841; 73 del Reg. de 1854; 74 del Regl dc 1867; .57 del Regl
de 1873, y 76 v 772 del Regl dec 1918
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Cicrtamente, cl precepto piensa en esporadicos agrupamientos de
caracter excepcional en las comisiones de individuos libres; que
pucden presentar en solitario sus votos particulares al Dictamen,
o bien junto a otros miembros de la comisién con los que ocasio-
nalmente coincida. Asi, el articulo 106 de la misma norma, al es-
tablecer el mecanismo para el debate plenario de las enmiendas
y votos particulares, mantendra que «para este objeto el dicta-
men de la Comisién se considera como enmienda del proyecto de
ley del Gobierno o del Senado, y los votos de las minorias de las
Comisiones como enmiendas de los de las mayorias». Es decir,
s¢ imagina una Camara con sucesivos agrupamientos de indivi-
duos en mayorias y minorias variables ante los diversos temas
que progresivamente se sometan a su debate y discusién. Por lo
demas, recuérdese que no se acepta la proporcionalidad como
criterio organizativo de las comisiones, siendo elegidas por las
Sccciones.

Quiza, mucho mas significativo que el precepto mencionado
para descubrir una aceptacién del pluralismo politico por colecti-
vidades dentro de la Camara sean dos datos. Primero, que a par-
tir del Reglamento de 1838 se comience a exigir un numero mij-
mmo de voluntades de diputados para cumplir ciertas iniciativas
v actos parlamentarios V; tendencia que se completard cuando a
partir del Reglamento de 1847 se establezcan nimeros topes de
diputados para el apoyo de ciertas iniciativas . Y, segundo, que
resulta mas explicito desde el punto de vista del reconocimiento
de los grupos politicos el articulo 46 de aquella norma cuando
prescribe que «los Diputados dirigiran siempre la palabra al Con-
greso y no a un individuo o fraccidon del mismo»®. En este su-
puesto, «fraccién» debe entenderse como aquel sector identifica-
do de parlamentarios en la Cimara

17. Arts 56, 112, 116, 133, 60, entre otros

18 Por ejemplo, el art. §5.

19. Este precepto se repetird en términos similares en sucesivos Regla-
mentos: arts. 127 del Regl. de 1847, 39 del Regl. de 1854, 116 del Regl. de
1867, 99 del Regl. de 1873 y 141 del Regl. de 1918
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2. LA ASUNCION CONSUETUDINARIA DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Una consecuencia clara que se extrae de la observacién de 1os
textos Reglamentarios es su falta de preocupacién hacia el feno-
meno de los grupos. Probablemente, la tinica participacién que
tienen en el reconocimiento de los entes colectivos se reduzca a
que no impidieron que la practica parlamentaria consolidara re-
glas que introdujeran a las fracciones en la vida de las Camaras.

Los precedentes parlamentarios que muestran una cierta acep-
taciéon de los grupos en las Camaras legislativas espafiolas se pue-
den encontrar de manera esporadica a partir de 1869; aunque sera
durante el periodo histérico que abarca la Restauracién de la mo-
narquia borbénica y bajo la vigencia de la Constitucién de 1876
cuando esas prdacticas se multipliquen y consoliden. Ciertamente
se trata de una etapa histérica de mas de cincuenta afios, que
presenta caracteristicas mutables en muy distintos momentos y
que dificilmente puede ser reducida a la unidad. Pero, aislando
en abstracto el funcionamiento de las sucesivas Cimaras bajas
que se forman en ese periodo, se encuentran indicios de un cam-
bio en la consideracién de los grupos parlamentarios que provo-
cari un progresivo reconocimiento de facultades de actuacién par-
lamentaria a los mismos; especialmente, resulta significativo y
ejemplar el periodo que abarca los ultimos veinticinco afios ante-
riores a la Dictadura primorriverista. A la cita de algunas de esas
practicas se dedica el presente epigrafe; aunque seria conveniente
realizar con carActer previo algunas referencias a tres circunstan-
cias sobre las que se asientan la realidad politica y constitucional
de la Restauracién, dado que es la etapa histérica mis extensa e
importante de nuestra observacién. Los datos que vamos a ofre-
cer resultan de sobra conocidos y han sido resaltados por los
tratadistas dedicados al estudio parcial o general de la Restaura-
cién, por ello su descripcién se efectuard de una manera bastante
somera.

En primer lugar, el periodo histérico que discurre entre los
afios 1875 vy 1923 se encuentra jalonado por frecuentes llamadas
a la voluntad del cuerpo electoral. La consulta electoral que inau-
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gura el parlamentarismo de la Restauracién viene marcada por el
sufragio universal ® y por una brutal manipulacién del electorado
con objeto de obtener una mayoria parlamentaria afecta al Par-
tido Conservador 2. La manipulacién de los resultados electorales
sera la regla distintiva de las elecciones celebradas en este perio-
do, ayudada, durante un tiempo, por el retorno al sufragio cen-
sitario (art. 11 de la Ley electoral de 8 de febrero de 1877) y apo-
yada en el dominio gubernamental de los distritos uninominaies,
tras el reconocimiento en 1890 del sufragio universal y la admisién
de circunscripciones plurinominales (arts. 1 y 22 de la Ley electo-
ral de 1890 y 21 de la Ley de reforma electoral de 1907). El domi-
nio fraudulento de las elecciones serd una méxima seguida con
modélico respeto por los distintos gobiernos, ya sean de tenden-
cia conservadora, ya sean de inspiracién liberal. El titular de la
cartera de Gobernacién era el encargado de «crear» la opinién y
asegurar la mayoria al futuro gobierno; para ello no se recur:ia
a la movilizacion politica, ni al encuadramiento de la opinién de
manera disciplinada por los partidos, sino al dominio de las circuns-
cripciones por los caciques locales bajo la supervisién y coordina-
cién de los gobernadores civiles 2. El gobierno de turno elaboraba
la mayoria y la oposicién, llevando a la Camara los candidatos
adecuados 2, eleccién tras eleccién hasta el golpe militar de 1923.
7720 Las elecciones se celebran siguicndo los mandatos de la Ley de 23
de julio de 1873, en todos los aspectos no reformados por el Decreto de
1 de octubre 1875.

21. El Ministro de la Gobernacién, ROMER0 ROBLEDO, fue el artifice del
traude electoral vy de la mayoria gubernamental para los conservadores
Cfr. Manuel MARTINEzZ CuaDRADO, Elecciones y partidos politicos en Espana
(1868-1931), vol. 1 (Madrid, Taurus, 1966), pp. 221 ss.

2?2 Una descripcién sobre el funcionamiento del sistema, en José VARELA
ORTEGA, Los amigos politicos. Partidos, elecciones y caciquismo en la Res-
lauracién (1875-1900) (Madrid, Alianza, 1977), pp. 353 ss El esquema de la
manipulacién de las elecciones se consolidé tan firmemente que incluso fun-
cioné a la perfeccién cuando los gobiernos (como en 1891 con SILVELA o en
1903 con MauRra) decidian declararse neutrales y no remitir instrucciones a los
gobernadores civiles (J. VARELA, op. cit., pp. 302-303 y 342-343).

23. Sobre la determinacién y eleccién de los encasillados o cuneros,
vid. Francesc pe CARRERAS y Josep M. VALLEs, Las elecciones (Barcelona,
Blume, 1977), pp- 219 ss.; y Melchor FERNANDEZ ALMAGRO, «Las Cortes dei

siglo x1x y la prictica electorals, en Revista de Estudios Politicos, 5, 1943,
pp 387-388.
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Aun asi, la evolucién del régimen cedié sitio en el interior del
Congreso a unos escasos representantes radicales, republicanos y
socialistas, especialmente a partir de las elecciones de 1910 2.

En segundo lugar, rige durante este periodo una ausencia de
partidos estructurados, al menos en lo que hace referencia a las
fuerzas politicas que eran llamadas al ejercicio del gobierno. Las
fuerzas politicas se conforman como partidos de notables, cuyo
ambito natural de actuacién se limita a la vida parlamentaria, y
se aprestan en torno a una relevante personalidad; al mismo tiem-
po, en su seno se producird la seleccién de los futuros lideres par-
lamentarios %. Los partidos de gobierno vienen seleccionados por
la primigenia distincién canovista entre partidos legales y partidos
ilegales, vigente hasta 1885; y que dejard extramuros a todos
aquellos sectores que no acepten la monarquia o que la acepten
de manera tibia. A partir de esa fecha, los partidos gobernan-
tes vienen definidos por el denominado «turno de oficio», en
virtud al cual la Corona llamaba a la Presidencia del Gobierno
en cada ocasién a los liberales o a los conservadores. El trans-
curso de los afios permitira asistir a un fraccionamiento irrever-
sible de los tradicionales partidos liberal y conservador, especial-
mente desde que se produce el acceso de Alfonso XIII a la Coro-
na®. Frente a los partidos dinasticos, las fracciones republicanas
no presentan un aspecto mas cohesionado y definido; las fuerzas
republicanas se disgregaban por personalidades, suscribian alter-
nativamente insélitas alianzas y no consiguieron superar sus ren-
cillas internas para coaligarse definitivamente, pese al buen re-
sultado que en algin momento les dio?. La debilidad de las
estructuras partidistas de la Restauracién quedarid de manifiesto
cuando la Dictadura de Primo de Rivera las suprima para que
nunca vuelvan a resucitar .

24. Cfr. M. MarTINEZ CUADRADO, Elecciones y partidos de Espa#ia, vol. 11,
cit., passim.

25. M. MARTINEz CUADRADO, La burguesia conservadora (Madrid, Alianza,
1980), pp. 70 ss.

26 Cfr. M. ARTOLA, Partidos y programas politicos, vol. I, cit., p. 3€0

21. Cfr. M. ARTOLA, Partidos y programas politicos, vol 1, cit, pp. 386-387.
y M. MArTINEZ CUADRADO, La burguesia conservadora, cit., pp. 460 ss.

28 «La descomposicién interna del régimen monirquico —ha escrito
MoNTERO— al menos desde 1917, incluia también una crisis mas localizada
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En tercer, y ultimo lugar, durante la Restauracién lo verdade-
ramente trascendental para el Gobierno no consistia en contar
con la confianza de la Cdmara, sino con la confianza de la Corona.
El convencimiento del monarca, alcanzado tras valorar discrecio-
nalmente los factores politicos del momento, determinaba el cam-
bio de partido en el Gobierno, con independencia de la distribucién
de fuerzas vigente en las CAmaras. El Rey llama alternativamente
a uno u otro partido para no ser considerado exclusivista y su
confianza lleva anexa la concesién del Decreto de disolucién al nue-
vo Ejecutivo para que se «fabrique» una cémoda mayoria mediante
un proceso electoral ?. La alternancia en el Gobierno gozé de la
«neutralidad» de la Corona hasta 1902, momento en el que accede
Alfonso XIII a la Jefatura del Estado, que procedié con mayor
aleatoriedad en la seleccién de la persona del Jefe del Gobierno y
en la determinacién de las circunstancias para el cambio, provo-
cando la aceleracién del proceso de disolucién de los partidos di-
nasticos ®.

Sobre la triple dindmica descrita tendra lugar la admisién de
los grupos en el ordenamiento espaiiol, un dato que se manifestara
también en tres lineas: Con referencia a la concepcién que sobre
los grupos domina en la Cdmara baja de esta época, a las funcio-
nes de actuacidon parlamentaria que asumen y ejercitan y a la for-

de los partidos histéricos —Conservador y Liberal—, que acabaron convir-
tiéndose en lo que nunca habian dejado de ser, pero entrevisto ahora con
especial dureza: comités de notables, instrumentos de corrupcién electoral
y agencias de poder exclusivo de la clase politica». «La CEDA: el partido
contrarrevolucionario hegeménico de la II Republicas, en Manuel RAMIREZ
(comp.), Estudios sobre la Il Republica espariola (Madrid, Tecnos, 1975),
p. 93. Vid. también Francisco AsTaRLOA, «La crisis de la Monarquia y la
crisis de los partidos en el reinado de Alfonso XIII», en Cuadernos de la
Facultad de Derecho de la Universidad de Palma de Mallorca, 5, 1983, pp. 7 ss.

2y Cfr. Manuel CUEvVAS, «Las comisiones permanentes en los Parlamentos
de Francia y Espaiia», en Revista General de Legislacién y Jurisprudencia,
147, 1925, pp. 343 ss.; Antonio M. CaLErO, «Las prerrogativas regias en la
Restauracién: teorfa y préactica», en Revista de Estudios Politicos, 55, 1987,
pp. 273 ss.; en la misma Revista, Mariano GARcfa Canaies, «La prerrogativa
regia en el reinado de Alfonso XIII: interpretaciones constitucionaless,
pp. 317 ss.; v J. VARELA, Los amigos politicos, cit., pp. 137 ss.

30. Cfr. M. MarTiNez CUADRADO, La burguesia conservadora, cit., pp. 400
- 401; y M. ArTtoLa, Partidos y programas politicos, vol. I, cit., pp. 350-351
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ma bajo la que se manitiesta la disciplina en el interior de los
grupos. Estudiemos por separado cada una de ellas, reconociendo
lo limitado de una exposicién que se articulara en torno a las re-
ferencias a los grupos localizadas en los Diarios de Sesiones de las
Cortes o del Congreso.

2.1. La concepcion de los grupos dominante en las Cdmaras.

Castillo Alonso aiin definia en 1910 a la minoria como «[raccion
de un cuerpo electoral o en general de un cuerpo deliberante quc
expresa su opinién votando contra el mayor nimero» 3. No result»
preciso aclarar lo alejada que queda esta nocion de la mantenida en
péaginas anteriores con respecto a los grupos parlamentarios; pero
—y he aqui lo importante— también con respecto a la idea de
grupo que por tales fechas se consolidaba en el Parlamento na-
cional.

Las Cortes de 1869 marcan el inicio de una progresiva confor-
macion de los grupos mas alld de simples minorias de opinién y
voto. Los mismos irrumpiran en las Camaras, tras una lenta cvo-
lucién como algo natural que se presenta paralelo a la actuacién
de los diputados, sin que lleguen a suplantar la importancia del
politico individual, algo inconcebible en un constitucionalismo
asentado sobre el mandato representativo 2. Los grupos, que son
mencionados por los oradores parlamentarios con diversos apcla-
tivos —normalmente, «minorias» u «oposiciones»—, rcciben cen-
suras y muestras de indignacién del conjunto de la Camara cuando
se empenan en actuaciones antiparlamentarias 3,

Estos indicios se generalizan y amplian durante la Restauracion,

31. Gonzalo del CastiLLo, voz «Minoria», en Enciclopedia Juridica Es-
pariola, vol. XXII (Barcelona, Seix, 1910), p. 570.

32. Los arts 40 y 41 de la Constitucién dc 1869 recogian, respecltivamente,
el principio de representacién nacional y la prohibicién de todo tipo dc
mandato de los electores a los parlamentarios.

33. Por ejemplo, vid. las criticas que recibe la actuacién obstruccionista
de la Minoria Republicana, durante e! debate de una proposiciéon presentada
por el canovista ROMERO RoBrLeEno (DSC, 320, de 19 de diciembre de 1870,
pPp- 9241 ss; especialmente las censuras recogidas en las pp. 9252 ss.).
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pucs este periodo supone para los grupos parlamentarios —segun
la conocida sistematizacion de Triepel— el paso de la mera toleran-
cta al reconocimiento explicito. Dentro del régimen politico deri-
vado de la Constitucién de 1876 se preveia la institucionalizacién
de un Parlamento en el que convivieran una mayoria, que votara a
favor de las propuestas gubernamentales, y unas minorias, que
recalizaran una labor de oposicién continuada. Asi ticne oportunidad
de manifcestario el Ministro de la Gobernacién (Romero Robledo)
en contestacion a un representante de la Minoria Constitucional en
la segunda sesidon que celebra la Camara baja de la Restauracion:

«He pedido la palabra para apelar al pais, puesto que al pais
se apela por los Diputados de la Minoria, que aqui no hay nin-
guna dificultad, que aqui hay un Parlamento que empezara a
serlo desde hoy, que habra mayoria y minoria, sin dificultades
de ninguna clase, que esas dificultades son la esencia del gobier-
no representativo, que aceptamos y defendemos» 34,

El esquema sc intentaba apoyar sobre la existencia de una ma-
yoria y una oposicion; la posible fragmentacion de ésta era algo
accidental. La gran contraposicidon se pretendia establecer, como
reconoce Moret, entre liberales y conservadores como partidos di-
nasticos y legales: «El partido liberal que el sefior Sagasta repie-
sentaba, cualquiera que fuera su nombre, llamese constitucional o
fusionista, era el representante de todos los grupos de izquierda,
tenia un sentido claro y definido, en oposicién al partido conser-
vador» ¥, La realidad desmentiria en parte el anhelo de homogenei-
dad en la mayoria y en la oposicidén. Las etiquetas liberal y con-
servadora eran lo suficientemente amplias para que cupiesen un
sinfin de tendencias y posturas (intercambiables en ocasiones) en
ambos bandos. Y, ademas, no llegan a impedir en ningin momento
¢l acceso a la Camara de otras fuerzas: republicanos, moderados,
carlistas, tradicionalistas, radicales, socialistas, etc., aunque el ejer-
cicio del gobierno les estuviera siempre vedado.

34 DSC. 2, de 16 de febrero de 1876, p. 14

35 DSC, 161, de 26 de junio de 18382, pp 4800-4801. Esta idea es defendi-
da en diversos supuestos, pero quiza la situacién mas patética sea la defensa
que de clla haga Posapa HERRERA en 1884, al iempo que reconoce los caminos
de fragmentacién que ha emprendido la mayoria gubernamental (liberal)
cn aquel momento (DSC & 4 d~ ~nero de 18284, pp 69-70).
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La importancia de la oposicién en el régimen politico ideal de
la Restauracion era tal que la ausencia de las minorias en la Cama-
ra ejerciendo sus competencias de oposicidén parlamentaria, no sélo
deslegitimaba al gobierno representativo que se trataba de consoli-
dar, sino que en el fondo podria hacer peligrar su propia existvn-
cia. En este sentido se produjeron advertencias dentro de la Ca-
mara por oradores de muy distinta procedencia, con el fin de con-
jurar el peligro de que ciertas fuerzas quedaran més alld de los
margenes ideolégicos del régimen y lo pudieran combatir extra-
parlamentariamente. «La ausencia de las minorias, sefores, es
perjudicial a los intereses del pais, es perjudicial al brillo del sis-
tema parlamentario, dafiosa a las mayorias, contrario al interés
de las minorias, y hasta al interés de todos los gobiernos que se
sienten en aquel banco (...). Son falsos consejeros vuestros, y me
dirijo ahora a la mayoria, que creen que las mayorias pueden con-
servar su importancia cuando las minorias faltan de estos escarios.
iAh, sefiores! Las mayorias conservaran siempre su autoridad legal,
ipero cuando no tengan con quien discutir, les faltara siempre la
autoridad moral!» 3, Por otro lado, la amenaza o el abandono con-
sumado de la Camara de una minoria suponia, primero desajustar
el esquema constitucional y, segundo, una advertencia de que si el
régimen parlamentario no proporcionaba a ese sector politico un
ambito adecuado en el que actuar se recurriria a otros métodos
mas efectivos al margen de la legalidad .

36. Posapa HErRrRera, DSC, 90, de 26 de enero de 1880, p. 1526. Resulta
interesante la contestacién al discurso que realiza CANOvas DEL CASTILLO, a
la sazén Presidente del Gobierno (pp. 1528 ss.). En un sentido similar se
habfa pronunciado tangencialmente el Marqués de MUROS en la sesién de
28 de abril de 1877 (DSC, 4, pp. 27 y 28).

37 Abandonos de las CAmaras tenemos bastantes; el del Partido Liberal
en las legislaturas de 1877, de 1879 a 1880 y de 1896 a 1898 (DSC, 11, de 25 de
mayo de 1896); el de la Minorfa Republicana cn lo Legislatura de 1893 al
1894 (DSC, 31, de 13 de mayo de 1893, p. 928) y en la Legislatura de 1905 a
1907 (DSC, 108, de 13 de marzo de 1906, pp. 3270 y 3271); el de la Minoria
Carlista en la Legislatura de 1896 a 1898 (DSC, 94, de 3 de septiembre de
1896. pp. 812 y 813); y las Minorias Regionalistas en 1906 (DSC, 109, de 14 de
marzo de 1906 p. 3286). La internre*~cién del abandono como una amenaza
de acciones extraparlamentarias se encucntra en José VARELA ORTEGA, Los
amigos politicos, cit., passim.
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Junto al abandono del Parlamento, el otro instrumento utiliza-
do por las minorfas para poner en tela de juicio el régimen parla-
mentario se presenta menos original: consiste simplemente en el
récurso al mecanismo de obstruir y dificultar las tareas parlamen-
tarias. La desesperacién por la conversién del proceso parlamen-
tario en algo penoso y estéril como consecuencia de esa actuacion
se manifiesta en ocasiones mediante llamamientos en sede parla-
mentaria de algiin diputado al Gobierno 3,

Todas estas nuevas circunstancias reflejadas en la practica par-
lamentaria nos permiten comprender la importancia estructural
que adquieren las fracciones en la vida del Parlamento. Ese relieve
se acentiia a medida que avanza el régimen mondarquico. Asi, en-
contramos supuestos en los que se suspendieron los trabajos de
la CAmara o de algunos de los érganos hasta que alguna minoria
hubo formado su decisién®, o que fueron consultadas las mino-
rias o sus representantes sobre alguna cuestién parlamentaria por
algiin diputado ®, por algiin érgano de la Cdmara * o por el propio
Gobierno 4. Las minorias dejan, en conclusién, de definirse como

38. Vid, por ejemplo, la pregunta del Marqués de MocHALEs al Gobierno
v al Presidente de la Camara acerca de s1 tienen prevista alguna medida
Irente a la actuacién obstruccionista seguida por la Minoria Republicana
(DSC, 85, de 27 de noviembre de 1903, pp. 2447-2448), o anteriormente la pro
posicién incidental de PacHEco, en DSC, 31, de 13 de marzo de 1893, p. 929.

39. Cfr. la intervencién de Diz RoMeERro, en DSC, 9, de 5 de enero de
1884, p. 92; o la de P! Y MARGALL en la sesién de 10 de marzo de 1893 (DSC,
20, p. 918).

40. Vid. DSC, 19, de 26 de octubre de 1904, pp. 450-455.

41. DSC, 216, de 26 de mayo de 1908, en la que el Presidente altera el
orden del dfa «con la venia de la minorfas de la Cadmara» (pp. 6718 y 6719);
DSC, 4, de 12 de enero de 1921, en un momento del debate se reconoce que
resulta costumbre, o a veces requisito, de actuaciones posteriores, el efec-
tuar exploraciones sobre algiin tramite parlamentario cerca de los jefes de
las fuerzas politicas. Ya en 1916 AzorIN describfa como una prdctica con-
solidada estas reuniones en los siguientes términos: «el Presidente llama
a su despacho a los grandes oradores que han intervenido en el debate,
es decir, a los jefes de las minorias, y allf, a puerta cerrada, se elabora lo
aue se llama una férmulas; Parlamentarismo esparnol (1904-1916), (Madrid
Calleja, 1916), p. 380.

42 Cfr DSC, 53, de 10 de diciembre de 1904, pp. 1743 ss
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un bloque en oposicién a la mayoria gubernamental para definirse
como sectores de las Camaras esenciales para su buen funciona-
miento.

2.2, Las funciones propias que asumen las minorias.

Los Reglamentos parlamentarios, tanto el modificado de 1847,
como el de 1918, continian durante la Restauracién otorgando la
titularidad para el ejercicio de las funciones dentro de la Cdmara
a los diputados y olvidando a las minorias. No obstante, en el apar-
tado anterior se ha comprobado el cambio de concepcién que se
produce con respecto a los grupos; pues bien, las nuevas ideas
acerca de los grupos se completan con una observacién de los tér-
minos en los que las minorias asumen el desempefio de facultades
en la conformacién de la voluntad de la Camara. La captacién de
competencias en el proceder parlamentario fue realizada por via
consuetudinaria y en una evolucién irregular, alcanzando una
cierta plenitud en los ultimos veinte afios del periodo comentado.

La formacién de las comisiones admiten a partir de la segunda
de las normas reglamentarias mencionadas una cierta proporcio-
nalidad en su composicién. La regla general continuara concedien-
do a las Secciones la designacién de entre sus integrantes los dipu-
tados que compondrdan cada comisién. La distribucién podria ha-
cerse por votacién mayoritaria de cada Seccién (arts. 62.1, 67 y
68) o mediante procesos de eleccién basados en voto limitado (ar-
ticulos 63.2 y 65). Frente a la norma general algunas pocas comisio-
nes eran elegidas directamente por la Cdmara, con voto limitado:
la Comisién interna de incompatibilidades e incapacidades (art. 9)
y la Comisién de Reglamento (art. 64). Con independencia de lo
establecido en el Reglamento hacia el final del régimen, en sus pos-
treras legislaturas 4 se afianza dentro de las minorias y en el pro-
pio Gobierno una clara voluntad polftica por estructurar las Comi-

43. Con anterioridad se habfa presentado una proposicién por varios
Diputados con el fin de conseguir un acuerdo del Congreso favorable al
nombramiento de una Comisién de investigacién «en que estidn represen-
tados todos los partidos que existen en las actuales Cortes» (DSC, 35, de
2 de marzo de 1887, pp. 877 ss.). El debate de la proposicién no ofrece ra-
zones para esta peculiar peticién y finaliza siendo retirada por sus autores
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siones, dando entrada en su seno al mayor nimero posible de fuer-
zas politicas. En este sentido, en la legislatura de 1923, en plena
descomposicién del régimen, encontramos un debate entre las mi-
norias Socialista y Republicana y el Ministro de la Gobernacién %.
Aquélla se queja de la no inclusién de su candidato en la Comisién
provisional de Incompatibilidades, a lo que contesta el Ministro que
se ha intentado incluir una representacion de las fuerzas asentadas
en la Camara dentro de la Comisién y, por ello, entré el diputado
Guerra del Rio por las izquierdas; la segunda minoria rechaza al
diputado designado porque desea entenderse directamente con el
Gobierno. Quiza, mas ilustrativa puede presentarse la declaracién
que el Presidente de la CaAmara habia realizado en la legislatura
anterior (1920-1921), por la que reconocia la representacion de los
grupos en las comisiones por los miembros que en ellas se senta-
ban. La Presidencia, ante la imposibilidad de que un miembro de
la Comisién de Gracia y Justicia pudiera estar presente para man-
tener un voto particular, trasladd, de hecho, el ejercicio de tal ta-
cultad al grupo en el que se encontraba inscrito, estableciendo un
claro precedente parlamentario:

«El Presidente esta dispuesto a dar toda la amplitud necesaria
para que la minoria a la que el seiior Romeo pertenece ( ), no
deje de tener la posibilidad de expresar su opinién, ya que no
tiene en la Comisién de Gracia y Justicia otra representacién
que la del seiior Corujo. Y recordando lo que en otros casos se¢
ha hecho, aun con menos motivo que en este (...), creo que como
este sefior, mas que a su propia persona, lo que lleva es la re-
presentacién en esa Comisién del criterio de la minoria a la que
pertenece, puede esa minoria expresarla; y asi quedé convenido
ayer con su jefe y hasta se hablé de la persona bien distinguida,
que forma parte de esa minoria que habria de hacerlo, y ademas
se convino que el Presidente consideraria puesta la firma del
sefior Corujo siempre que constase la manifestacién expresa de
conformidad de dicho sefior (como otras veces se ha hecho, la
Camara me autoriza a hacerlo ahora), hasta el momento en que
hubiera recobrado su salud y pudiera ponerla auténtica y auté-
grafa al vie del voto particular» 4.

44. DSC, 11, de 24 de mayo de 1923, pp. 18 ss
45 DSC, 38, de 14 de abril de 1921, p. 1298.
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La excesiva extensién del texto reproducido se debe a la com-
prensién que permite de los estrictos limites del equilibrio en el
que se desarrolla la distribucién de competencias parlamentarias
legales y reales entre los diputados y sus grupos. Por lo demads,
esta manifestacidn, que proviene de la Presidencia de la Camara y
que a partir de ahora se considerara un precedente interpretativo,
cristaliza formalmente lo que hasta entonces habia regido como
una practica no definida.

Si la referencia a la composicién de las comisiones en base a
criterios mas o menos proporcionales no se ha localizado hasta cl
final de la Restauracién, las intervenciones de oradores en nombre
de sus minorias es una practica que se consolidé desde los albores
de las Cortes monarquicas. En la segunda sesién de la legislatura
que discurre entre febrero de 1876 y enero de 1877 el diputado Na-
varro Rodrigo interviene, en nombre de la Minoria Constitucional,
contra el requisito del juramento quc se impondria a los Diputados
si se aceptase integro el texto del Reglamento de 1847 como norma
de funcionamiento para el Congreso %. Los oradores no eran recon-
venidos por las Presidencias de la Camara, e incluso uno de los
que en ellas se sentaron reconocié «que todo Sr. Diputado tiene
derecho y mds si habla en legitima representacion de una minoria
parlamentaria, para oponerse a un acuerdo»*. En algunos mo-
mentos llegdé a tal extremo la aceptaciéon del hecho de que cada
Diputado al hablar transmitia la voluntad de su grupo (al menos
en ciertos tramites parlamentarios), que, cuando esto no era asi,
el propio orador hacia la correspondiente advertencia a la CAmara
para no implicar a la minoria en las responsabilidades que se deri-

46. DSC, 2, de 16 de febrero de 1876, p. 13 Dird ¢n un momento de su
intervencién: «Hechas estas observaciones sin afdn de oposiciéon, que no
quiero esforzar, que no quiero desenvolver, debo hacer ¢n rombic dec la
minoria constitucional que aqui se sienta, una protesta solemne, una ma-.
nifestacién terminante (...). Bueno es hacer constar de una manera cump-
da y terminante que la minoria constitucional, no por las idecas quc ha
sostenido hoy por mi humilde 6rgano ha cambiado de actitud, ha variado
en sus prondsitos de adhesidén y respeto a los poderes decl Estado- la me-
noria constitucional que aqui se sienta, es verdad, ticne que confesarlo, no
ba hecho mucho, poco ni nada por la restauracion de la Monarquia aue hov
tiene nuestro consentimientos.

47 DSC, 108, de 14 de mayo de 1889, p 2934

2
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varan del contenido de su intervencion 4. A lo largo del parlamen-
larismo dec la Restauracion se produce una inversién de los térmi-
nos y resulta tan importante hablar respaldado y en nombre de un
colectivo, que, cuando los jefes de las fracciones no tenian tras de
si el nombre de una fuerza politica a la que referirse y con la que
catalizar y justificar su intervencién, recurrian a puntualizar que
se pronunciaban en nombre suyo y de «unos amigos» .

Por ultimo, en lo que al ejercicio de iniciativas se refiere, el
silencio reglamentario se combina con una cierta practica dentro
de la Camara de atribuir facultades a las minorias, permaneciendo
las mismas, sin embargo, formalmente en manos de los diputados,
individualmente o en concurrencia con otros miembros de la Ca-
mara. Resulta, por ello, excepcional que la Presidencia reconozca,
como hace en la sesién de 15 de junio de 1905, que unas proposi-
ciones no de ley estaban presentadas por la Minoria Republicana
al estar firmada la iniciativa por alguno de sus mas conspicuos
representantes ¥; o que se consolide al final de la Restauracion,
como rcconoce el Presidente de la Camara, la practica de que
cuando una minoria solicita una votacién nominal no haga falta
que s¢ levante el nimero de Diputados reglamentariamente exi-
gidos'. Y, tan s6lo una facultad de actuacién parlamentaria se
confiere en exclusiva a los grupos parlamentarios mediante la
consolidaciéon de una costumbre parlamentaria: la posibilidad de

483 Cfr la intervencion de MONTES SIFRRA en la mejor linea liberal, e 1n-
cluso antiparlamentaria, en DSC, 67, de 25 de febrero de 1899; y la expli-
cita intervencion de BURREL, en DSC, 80, de 28 de octubre de 1907, p. 2109:
aNo necesito decir mds; la minoria liberal tiene su jefe, el jefe de la mi-
noria liberal define, pero aun cuando estuviera ahora presente (. .), también
hobria hablado yo porque sé perfectamente producirme con independencia
por mu parte, con respeto para mi jefe, pero al mismo tiempo sin que
mis responsabilidades puedan ser endosadas a nadie, y esa pregunta que
SS me hace podria hacerla, con mayor fundamento, a personalidades mas
ilustres de la Camaras.

49. Esta actitud se hace mi4s frecuente cuando las fuerzas parlamentarias,
tanto las dindsticas como las de oposicién al sistema, comienzan a fraccio-
narse Cfr, a modo de ejemplo. DSC, 18 de 10 de enero de 1883, pp. 396 ss;
DSC 120, de 13 de mavo de 1895, pp. 3806-3807; etc.

S0 DSC 58 pp 1895 ss

St La declaracion del precedente se encuentra en el DSC, 61, de 2 de
wnio de 1921.
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efectuar una explicacién del sentido en el que ha votado la mino-
ria, algo no previsto en el Reglamento e incluso tendencialmente
negado *2. A lo largo de las distintas legislaturas se encuentran ex-
plicaciones de votos realizadas por los jefes de las minorias cuya
mencion haria reiterativas estas notas %}; basta mencionar yue el
Presidente de la Camara termina reconociendo que «no es regla-
mentario explicar el voto, pero la practica consagrada por la tra-
dicion es que sélo pueden explicar el voto de la minoria a que
pertenezcan, los jefes de las fuerzas parlamentarias» .

Todas estas practicas y precedentes serdn recogidas —como es-
tudiaremos— en las normas reglamentarias que sirvieron de cauce
organizativo y procedimental a las Cortes republicanas.

2.3. La disciplina dentro de las minorias.

El tercer punto que queremos tratar —aunque con menor de-
tenimiento— para comprender mejor la institucionalizacién de los
grupos que se produce en esta época se circunscribe a la vigencia
de la disciplina de voto. El cardcter de partidos de notables que
manifiestan las fuerzas politicas en la Restauracién puede resultar
un indicio de una escasa disciplina de voto. No obstante, los gru-
pos, incluso los grupusculos que se forman tras el fraccionamien-

52. EIl art. 187 del Reglamento de 1847 permitia que «todo Diputado que
se halle presente en una votacién que no sea secreta, puede salvar su voto
sin motivarlo, en el acto de la sesién inmediata...»; un precepto similar
se encuentra en el Reglamento de 1918 (art. 190).

53. Por el caricter inicidtico que manifiesta baste mencionar la inter
venciéon de SAGasTA el 8 de abril de 1876 (DSC, 38, p. 732).

S4. DSC, 39, de 26 de novicmbre de 1919, p. 1349. En la siguiente sesién
volverd a repetir que «no pueden usar la palabra 409 Diputados a titulo
de explicar su voto, pero que si bien el precepto reglamentario lo prohibe,
¢s régimen aceptado en todos los parlamentos del mundo (sic) y tradicio-
nalmente sentido en el nuestro, conceder esa facultad a las fuerzas polfticas»
(DSC, 40, de 27 de noviembre de 1919, pp. 1405 y 1406). Ante la insistencia de
Ins diputados, el Presidente reitera el precedente en la Legislatura siguiente
(DSC, 15, de 16 de febrero de 1921, pp. 510 a 512; y DSC, 16, de 17 de fe-
brero de 1921, p. 522; en esta ultima sesién el Presidente usa el precedente
rara denegar el uso de la palabra a un diputado).
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to de los grandes partidos, parecen presentar una elevada discipli-
na de voto, aun cuando su solidez no alcance los extremos con los
que se manifiesta en la actualidad. En esencia, la disciplina se con-
vertia en una maxima capital si se deseaba la reeleccién al escario.
Dentro de la mayoria cada diputado debia su cargo al Gobierno, y
en ultima instancia al Ministro de la Gobernacién; en la oposicién,
los mds disciplinados y sus séquitos contaban con mas probabili-
dades de ser «considerados» cuando el partido indefectiblemenute
llegara a ocupar el Ejecutivo. Las disensiones dentro de los parti-
dos y las indisciplinas de voto constituian el heraldo de lo que
con seguridad finalizaria con una ruptura de la mayoria o la mi-
noria y la salida de ellas de algin personaje con su cohorte, con
su minoria o sus «amigos politicos», a la espera de mejores tiem-
pos 5.

Bajo este esquema de premios y castigos nos encontramos den-
tro de los Diarios de Sesiones una valiosa muestra que ejemplifica
cémo funcionaba en algunos supuestos la disciplina del partido
en el poder. En la Sesién de 23 de junio de 1892% tiene lugar
un debate bastante interesante. El dia anterior, el Gobierno habia
perdido una votacién en el debate de los presupuestos, lo que
habia significado el rechazo del articulo 6 del proyecto . Al inicio
de la Sesién del dia 23 un elevado nimero de diputados de la mz
yoria, ampardndose en la facultad que les reconocia el articulo 187,
in fine del Reglamento, expresaron su adhesién a la que habia sido
la minoria en la votacién conflictiva, provocando la indignacién de
la oposicién. El hecho era insélito, pero no extrafo: la mayoria, si

55. Son buenos ejemplos en este sentido los reagrupamientos y separa-
ciones que se producen cuando un Gobierno est4d a punto de caer y ser
sustituido por el partido contrario, perfectamente explicados para la pri-
mera etapa de la Restauracién por J. VARELA, Los amigos politicos, cit.; por
ejemplo, la salida de los centristas de Alonso Martinez en 1876 (p. 141); la
no votacién por cuarenta diputados liberales a Sagasta para la Presidencia
del Congreso, ocupando la Presidencia del Gobiermo Posada Herrera y la
actuacién de éste (pp. 186 y ss); la actitud de la Cdmara bajo el Gobierno
de Sagasta tras las elecciones de 1886 (pp. 288 y ss); o la forma de evi-
denciar Silvela su escisién en la sesién de 7 de dictembre de 1892 enfren-
tandose dialécticamente a su jefe, Canovas (p 305).

S6. DSC, 230.

S7 DSC. 229, de 12 de junio de 1892, pp. 7188 y 7189.
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queria mantener el Gobierno, no sélo debia permanecer triuntan-
te y homogénea, sino que ademas tenia que parecerlo a los ojos
del Monarca. Ante el voluntarismo de los miembros del Partido
Conservador, Sagasta inicia un debate en el que explicara el ori-
gen de la diligencia mostrada por aquéllos a adherirse al sector
derrotado en la votacion sobre el precepto presupuestario. El
jefe de la Minoria Liberal lee una circular del Presidente del Go-
bierno (Canovas del Castillo) a los diputados de la mayorfa con
el siguiente contenido:

«El Presidente del Consejo de Ministros B. L. M. al se-
fnor ( ) Su querido amigo y le ruega que a primera hora de la
tarde, en la sesién de manana, se adhiera al voto de la minoria
en el articulo 6° de los presupuestos, en el cual ha sido derrotado
el Gobierno por haberse ausentado del salén nuestros amigos;
rogandole, ademis, que todos estos dias, en que ha de haber
votaciones frecuentes, procure estar con asiduidad en el Con-
greso para no caer en el ridiculo sufrido esta tarde»%.

Esta practica no parece que se presente aislada, pues cuando
comienza su lectura algunos diputados le interrumpen y le pre-
guntan si no estarfa leyendo un texto de los enviados en el afno 88,
cuando el jefe del Partido Liberal ocupaba la Presidencia del Go-
bierno 9. «Porque ni aqui hay nada de extraiio ni de insélito, ni
digno de estos apdstrofes de 'inconscientes’, ni de marcar un pre-
cedente que no debiera seguirse jamdas; ni hay més que lo aue
hizo el Sr. Sagasta siendo Presidente del Consejo de Ministros, lo
que ha hecho el Sr. Canovas y lo que seguirdn haciendo todos
los presidentes de todos los Gobiernos futuros con sus amigos» 9.

58. La intervencién en DSC, 230, 1892, cit., pp. 7217 y ss.

59. DSC, 230, 1892, pp. 7217-7218. La notificacién, comenta Sacasta, ha
sido girada por error a un diputado de la minorfa; de cualquier manera,
también puede haber sido filtrada o enviada con la intencién de tentar a
Ja disidencia, dado que se niega a desvelar la personalidad a la que va
dirigida pese a las insistentes peticiones de algunos parlamentarios de la
mayorifa.

60. DSC, 230, 1892, p. 7217. Incluso MocHALEs indica al orador que VI
LLANUEVA sigue conservando algunos B.L.M. en blanco de aquella época.

61. DSC, 230, 1892, cit., p. 7218; las palabras son del Ministro de Ultra-
mar, entonces el inefable ROMERO RoOBLEDO. El propio CANOVAs apostrofa:



| SuMARIO ARIO 1988 | | BUSCAR EN EL DOCUMENTO |

SALIR

438 José Maria Morales Arroyo

De cualquier manera interesa destacar que no repugna a ninguna
de las fuerzas el que se reconozca publicamente que rige una dis-
ciplina de partido y que los diputados se aprestan a seguir como
regla las indicaciones del jefe de sus minorias. Las voces de los
liberales contestan afirmativamente cuando Romero Robledo les
provoca cuestionandoles, «si el Sr. Sagasta os convocase a venir
a votar, ¢vendriais?». En definitiva, lo que la actuaciéon pone de
manifiesto segin éste, no es ni mas ni menos «que el partido
Conservador es un partido disciplinado»®; y a decir de Sagasta,
eque el prestigio que S.S. (Canovas) goza en la mayoria es tan gran-
de que, a pesar de la redaccién del B.L.M,, la mayoria le ha hecho
caso» %,

Lo que late bajo esta pequefia escaramuza parlamentaria, no
es sblo la virtualidad de la disciplina de partido, sino la ruptu-
ra de la mayoria como sintoma de otro dato: la necesidad de que
el Rey llame al partido (o partidos) opositor al Gobierno.

La conclusidén que se puede extraer de estas lineas seria la si-
guiente: El nacimiento de los grupos parlamentarios debe situar-
se en el tercer tercio de la Restauracién, tras los indicios apunta-
dos por la corta practica parlamentaria consolidada bajo la vigen-
cia de la Constituciéon de 1869. Durante la Restauracién los grupos
dejan de ser unicamente minorias de opinién y voto, para conver-

sNo sabia yo que los frecuentes B.L.M. que todos los dias estando S.S al
frente del Gobierno recibian los Diputados para apoyar en las Secciones
candidaturas o para asistir a las sesiones, B.L.M. que se repartian por los
gobiernos que S S ha dignamente presidido, como por los que he presidido
yo; dirigiendo a los Sefiores Diputados invitaciones, algunas de las cuales
se me han dirigido a mf, honrindome cuando no se trataba de una cuestién
polftica, sino de un asunto administrativo en que los intereses podian ser
comuness» (p. 7220).

62 Ibidem.

63. DSC, 230, 1892, cit., p. 7221. La jugada del politico liberal se dirigia a
promover la rebelién entre los diputados gubernamentales por los términos,
a su entender peyorativos y paternatlistas, en los que se encontraba redac-
tado el escrito disciplinario. Porque la cohesién de la mayoria quedaba de-
mostrada con la actuacién de sus miembros como lo indica RoMERO: «yo
comprenderia que el Sr. Sagasta hubiera leido el B.L.M. si no hubieran
acudido los Diputados a adherirse; pero después de haber venido a adherir-
se la lectura del B.L.M. no tiene importancia» (p. 7218).
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tirse en componentes de la estructura de la Camara baja, con
facultades de actuacién parlamentaria propias y con una aprecia-
ble disciplina de voto. Por su parte, la realidad parlamentaria se
manifiesta separada de la realidad politica del pais en virtud del
falseamiento del sufragio, la endeblez endémica de los partidos y
la constitucién de la confianza regia en el basamento para la for-
macién y cese de los Gobiernos. La Restauraciéon puede conside-
rarse —en palabras de Ortega y Gasset— «un panorama de fan-
tasmas y Canovas el gran empresario de la fantasmagoria»*,
pero dentro del parlamentarismo de un régimen tan artificial se
reinen los datos necesarios para que se produzca la asuncion nor-
mativa de las fracciones o minorias parlamentarias.

EL PLENO RECONOCIMIENTO JURIDICO DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS EN LA SEGUNDA REPUBLICA

El régimen republicano alumbra un sistema parlamentario de
nuevo cuino, en contraposicién de lo que habia constituido la his-
toria politica espafiola. «Cuando los hombres de 1931 —ha desta-
cado Varela— se encontraron ante la oportunidad de levantar un
nuevo sistema politico, existia un punto sobre el cual apenas hubo
lugar a debate: el caricter parlamentario de las relaciones de po-
der en el nuevo sistema. La vocacién parlamentaria de los nuevos
artifices de la segunda Reptiblica era algo que estaba por encima
de cualquier discrepancia ideoldgica» . Un régimen que, cn csen-
cia, se sustentara sobre la existencia de una mayoria disciplinada
que concediera la confianza parlamentaria al Gobierno y le apo-
yara en el ejercicio de sus funciones. El logro de tal objetivo exi-
gia la intervencién de los partidos a menos que se quisiera regre-
sar al mecanismo de «crear» mayorias gubernamentales artificia-
les. De hecho, el régimen republicano tiene su origen mediato
en un acuerdo de partidos (el Pacto de San Sebastiin de 12 de

64. La declaracion es realizada en un mitin politico celecbrado c¢n el Tea-
tro de la Comedia en 1914; citado por Emiliano Acuano, Don Manuel Azaia
{Madrid. Sarpe, 1986), p. 41

65. Santiago VARELA, Partidos y Parlamento en la Il Repiiblica (Barcelona,
Fundacién Juan March y Ed. Ariel, 1978), p 80.
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agosto de 1930) y la intervencién de los partidos se convertira
en una realidad natural y evidente en las primeras Camaras ele-
gidas por sufragio universal no falseado de nuestra historia po-
litica.

El ordcnamiento republicano sera el primero que reconozca a
las minorias en un texto escrito, tanto en la regulacién parlamen-
taria como en ¢l texto constitucional. Asi pues, el tratamiento de
este periodo histérico debe enfocarse desde una perspectiva y
con un método distinto al empleado con anterioridad. Desde
¢! mismo instante en el que los grupos parlamentarios son ju-
ridificados de una forma expresa y extensa, pierde bastante in-
terés el exhaustivo rastreo de referencias dentro de los Diarios
de Sesiones de las Camaras, que hasta el momento se ha vemdo
realizando. Consecuentemente, la exposicion debe seguir en este
epigrafe cauces y objetivos distintos. Primero, resulta una con-
dicion incuestionable el estudio de los términos en los que los
textos juridicos regulan la figura del grupo parlamentario. Y, se-
gundo, debe efectuarse un andlisis de la conexién vigente entre las
normas del ordenamiento estatal y las disposiciones de partidos y
grupos, para de una manera parcial obtener una comprensién mas
ajustada de los limites en los que funcioné el régimen constitucio-
nal republicano. En otras palabras, hasta ahora nos ha interesado la
fijaciéon del momento en el que comienzan a funcionar los grupos
parlamentarios, ahora debemos conocer cdmo fueron articulados
una vez reconocidos.

En virtud a estos postulados, las siguientes lineas se dedica-
ran sucesivamente (I) a la exégesis de los términos en los que la
Constitucién de 1931 y los Reglamentos de las Cortes Republica-
nas han regulado el fenémeno de los grupos; y (II) a la obser-
vacion de las reglas escritas que han regido la organizacioén in-
terna y el funcionamiento de alguna de las minorias que se cons-
tituyeron en las Camaras.

1. LA REGULACION DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

La institucion de la Diputacién Permanente serd el motivo
que justifique el reconocimiento de los grupos en el articulado
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de la Constitucién de 1931. El Congreso designara en su seno —se-
gun establecia el articulo 62 del texto constitucional— una Dipu-
taciéon Permanente de Cortes, «compuesta, como maximo, de 2/
representantes de las distintas fracciones politicas en proporcion
a su fuerza numérica». La expresiéon «fracciones politicas» quiza
no fuera la mas aconsejable; la practica parlamentaria habia im-
puesto, la nocién de «minoria» —la que se continué usando en las
Cortes de la época—, como la usual para designar a los agrupa-
mientos estables de fuerzas politicas dentro del Parlamento. Sin
embargo, el término no surgia ex novo, pues habia sido adoptado
con un significado preciso dentro del Reglamento provisional de
las Cortes Constituyentes de 18 de julio de 1931. El Titulo III de
la disposicién parlamentaria se dedicaba integro a la regulacién
de las «fracciones o grupos parlamentarios»; concediéndoles ade-
més un apreciable papel en la vida de la Cdmara, muy especial-
mente, a la hora de designar las comisiones.

El articulo de la Constitucién aparecia aislado en su texto, ya
que no existfa una alusién a los partidos politicos u otra alusién
a los grupos parlamentarios y no resultaba lo suficientemente ex-
plicito. No obstante, era importante por dos razones intimamente
concatenadas. Primero, porque el precepto, interpretado a la luz
del Reglamento provisional, suponia el reconocimiento de los gru-
pos parlamentarios dentro de la suprema norma de la nacién. Y,
segundo, porque la mencién de la proporcionalidad indicaba que
el régimen parlamentario que se trataba de estructurar se asen-
taba sobre la vigencia de un pluralismo partidista dentro de la
institucién del Parlamento®. En cambio no garantizaba, y de ahi
su indefinicién, que las fracciones, como portavoces de los par-
tidos y como elementos de integracién de la Diputacién Perma-
nente, fueran también las encargadas de designar los componen-
tes del 6rgano. En otras palabras, los grupos y la proporcionalidad
constituian criterios que necesariamente no conllevaban la con-
versién de las minorias en las titulares de la eleccién de los
miembros para la Diputacién Permanente; este era un tema que
la prictica y el posterior Reglamento definitivo habrian de resol-

¢ Luis SANCHEZ AGESTA «El reconocimiento constitucional de los partidos
en Espana», en Pedro de VEca (ed.), Teoria y prdctica de los partidos politi
cos, cit., p. 241.
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ver. Pero hasta entonces, seria el Reglamento provisional de 1931,
junto con algunas practicas parlamentarias, los que marcasen las
pautas acerca de la posicién juridica que poseyeron los grupos
dentro de las Cortes Constituyentes.

1.1. El Reglamento provisional de las Cortes Constituyentes.

El Reglamento de 1931 aparece como la primera norma ema-
nada de las Cortes que acoge a los grupos parlamentarios como
entidades que, junto a los propios diputados y a ciertos érganos
parlamentarios, van a impulsar las tareas de las CAmaras ¢’. Llama
la atencién la ausencia de debate con la que se impone juridica-
mente la existencia de las minorias; no se produce ni una sola
critica en el Pleno de la Cdmara, como si constituyese tan sdio
un paso mas en un proceso de formalizacién de algo ya asumido
con anterioridad %. Este Reglamento enlaza, sin duda, con la prac-
tica seguida en el tercer tercio de la Restauracién hasta el golpe
militar. Un par de ejemplos, que tuvieron lugar durante las pri-
meras sesiones, pueden ilustrar nuestra afirmacién. De un lado,
contintia la practica presidencial de convocar a los jefes de las
minorias al final de cada sesién para preparar el calendario de
las futuras sesiones, aun cuando esas reuniones no encontrasen
un reconocimiento explicito en el propio texto reglamentario ¢.

67. «Hay que reconocer —escribird Coro CILLAN—, sin embargo, que de
hecho el reconocimiento de los grupos parlamentarios, y, por ende de los
partidos politicos, en la practica existian ya en tiempos de la monarquia en
los escafios del Parlamento espafiol, como se advierte en la lectura, de dife
rentes épocas de las intervenciones de los Diputados que ni tenian prohibido
referirse a la minoria de la que formaban parte, ni rehufan el proclamar el
partido politico al que pertenecian o cuyas opiniones sustentaban; pero,
en realidad, la verdad, no tuvieron una validez plena hasta el Reglamento pro-
visional . »; Historia de los Reglamentos parlamentarios en Esparna, vol. [
(Madrid, Universidad Complutense, 1985), p. 356.

68. El corto debate del Dictamen de la Comisién de Reglamento se en-
cuentra en el Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes (DSCC, desde
ahora), 3, de 18 de julio de 1931, pp. 30 ss. El Dictamen aparece como Apén-
dice niim 1 del Diario y el texto avrobado como Apéndice num. 19.

69. Vid. a modo de ejemplo DSCC, 10, de 28 de julio de 1931, p. 189. Esta
prictica fue de interés para la consolidacién de la mayoria coalicional en
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De otro, se producird un significativo incidente en la misma sesion
de 28 de julio de 1931, apenas diez dias después de aprobar la
Camara la norma reglamentaria, que medianamente consolidara
un precedente parlamentario. A raiz de los incidentes acaecidos
en julio de 1931 en Sevilla, resueltos con una posible aplicacién
de la «ley de fugas» por las fuerzas de seguridad, se lleva a la
Ciamara una propuesta de formar una comisién que investigase
los sucesos. En el debate, interviene Fernandez Clérigo en nombre
de la Minoria de la Derecha Liberal Republicana; y, posterior-
mente, toma la palabra Ayats, perteneciente al mismo grupo, lo
que provoca protestas de la Camara. El Presidente de la Camara
interviene en los siguientes términos:

«Verdaderamente que hay algo de abusivo en eso de habla
dos en nombre de una minoria (..).»

«Yo ruego al seiior Diputado que estd en el uso de la palabra
que guarde la disciplina, ya que no del Parlamento, por lo me-
nos el de su grupo. Tienen derecho a hacer uso de la palabra
los jefes o representantes de cada grupo para expresar su opi
nién, lo demas no puede ser»70.

La innovacién del Reglamento se circunscribe a dos ambitos.
De un lado, la norma fijard las condiciones que deben darse an
una agregacién de diputados para que adquiera la consideracién
de grupo parlamentario. De otro lado, determinara el principal
fin a cuyo cumplimiento estdn destinados y son reclamados los
grupos: la formacién de las comisiones.

La constitucién de un grupo exige la concurrencia de diversos
requisitos. En primer lugar, deben concurrir diez diputados (ar-
ticulo 12.1). En segundo lugar, el plazo para la comunicacién de
su constitucién a los é6rganos de la Camara se fija entre la cons-
titucién interina de la Camara y la fecha de la eleccién de la Mcsa
definitiva (art. 11.1); salvo para aquellos diputados que se incor-
porasen con posterioridad, para los que actuaba como fecha de-

torno al Gobierno en ciertas cuestiones y para el funcionamiento ordinario
de la propia Cdmara. Los Jefes de las minorfas se reunfan también con una
cierta periodicidad tanto dentro como fuera del Congreso.

70. DSCC, 10, 1931, cit., p. 186. La excusa del Diputado Ayats nos resulta
conocida: «Aclaro que no hablaba en nombre de la Minorfa de Derecha Libe-
ral Republicanas (ibidem).
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terminante la presentacion de la credencial electoral (art. 11.2). En
tercer lugar, la adscripcién a un grupo tiene naturaleza volunta-
ria y debia ser realizada por declaracién firmada dirigida a la
Mesa (art. 11.1). Estas prescripciones se prevén para las fracciones
que representan a fuerzas politicas definidas; para los Diputados
sin clasificacion politica existen varias posibilidades; la unién
entre ellos, la incorporacién a una fraccién afin (art. 11.3), o
que queden sin agrupar, pudiendo en este caso la Mesa de la
Camara considerarlos «como formando grupo, en concepto de
indefinidos o independientes» (art. 11.4).

La unica referencia de la norma reglamentaria a la organiza-
cién interna de los grupos es la exigencia de que cada uno nom-
bre a un presidente y a un secretario «a los efectos parlamenta-
rios» (art. 12.2). Entre esos efectos parlamentarios, constituia una
misién propia de los presidentes de grupo el poner en conocl
miento de la Presidencia de la Camara las altas y bajas que ocu-
rrieran en su seno ™.

La funcién por excelencia de los grupos es la composicién pro-
porcional de las comisiones (art. 12.3). A este respecto, el Presi-
dente de la Comisién de Reglamento (Blanco Pérez) comentara
en la presentacién del Dictamen:

«También la Comisién ha estimado, desde luego, que sobre
las Secciones debe prevalecer el régimen de las Comisiones, por-
que en el de las primeras ha entendido la Comisién que hay
un elemento aleatorio que determina que no siempre en el seno
de las Secciones estén debidamente representadas las minorias y
los grupos de la CAmara y, que en cambio el régimen de Comi-
siones tiene la ventaja de que puede reflejar la proporcionalidad
numérica de cada uno de los grupos, fracciones o minorias, y
resulta un sistema mas justo y mas eficaz»72.

71. Art. 12.3. No parece que se cumpliera con exactitud este mandato.
Las dos tnicas referencias a estas comunicaciones, aparecen limitadas a ba-
jas que se produjeron en el Grupo Federal (DSCC, 125, 1932, p. 4051) y en la
M:morfa Progresista (DSCC, 101, 1932, p. 3244, en el que se recoge una impor-
tante disidencia de trece Diputados, entre ellos el jefe de la propia minorfa).

72. DSCC, 3, 1932, cit., p. 30. La alocuci6n incurre en un error de bulto
pues secciones y comisiones han existido al mismo tiempo en Reglamentos
v Parlamentos anteriores, el fin de aquéllas, entre otros, era el de la desig-
nacién de éstas. Las comisiones en el Reglamento de 1931 no vienen a sus-
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No obstante, no todas las comisiones eran designadas por los
grupos. La gran mayoria (las comisiones permanentes por minis-
terios, articulo 35.4, la de presupuestos, art. 35.7 y la de responsa-
bilidades, art. 36.2) se integraban por los sujetos «propuestos a la
Céamara por los grupos o fracciones de la misma, previo prorra-
teo prudencial hecho por la Mesa, teniendo en cuenta el numecro
de vocales de la Comision y el de diputados afiliados a cada sec-
tor» 2. Pero junto a éstas, se concebian otras elegidas direcla-
mente por la Camara sobre criterios de sufragio limitado (articu-
los 264, 352 y 3 y 77.2).

E! Reglamento de 1931 recoge a los grupos para la formacidn
de las comisiones y los olvida en el resto de las tareas de la Ca-
mara. Por lo demds, con una ligera observacién del articulado se
detectan los principales rasgos del texto reglamentario. A modo
de conclusién y sin profundizar en exceso: (i) Mantiene una fuer-
te impronta presidencialista en funcién a las importantes compe-
tencias que el Reglamento asigna al Presidente de la Cdmara (vid.
articulos 28 ss.). (ii) Pervive cierta idea asamblearia, por cuanto
un importante micleo de decisiones son dejadas a la voluntad del
Pleno de la Camara (ej., arts. 29.2 y 3; 38; etc.). (iif) Por tltimo,
contintia prefiriendo una organizacién individualista de las tarcas
de las Camaras, impulsadas por los diputados, sin abrir el por-
tillo de entrada a los sujetos colectivos (ej., arts. 23; 26.5; 39;
40.2, etc.). En definitiva, se trata de un Reglamento de transicion,
puente entre las normas reglamentarias del liberalismo decinio-
nénico espaiiol y el Reglamento de 1934, que fue desbordado por
la realidad de una Céamara fuertemente estructurada en minorias
parlamentarias.

tituir a las secciones; en todo caso, son los grupos los que sustituyen a las
secciones.

73. Art. 354 Destaca Nicolds PERCz SERRANO, como incluso la Comision
Constitucional, cuya integracién se dejaba en el Rcglamento dc la Cimara
al voto restringido de los Diputados, se acabé constituyendo sobre criterios
proporcionales. La Constitucién Esparnola (de 9 de diciembre de 1931). Ante
cedentes, texto, comentarios (Madrid, Editorial de la Revista de Derecho Pri-
vado, 1932), p. 27.
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1.2. El Reglamento parlamentario de 1934.

El Reglamento del Congreso de los Diputados de 29 de no-
viembre de 1934 marca un cambio de concepcién en nuestro De
recho parlamentario histérico. Los grupos parlamentarios alcan-
zan con €l «carta de naturaleza» dentro de la vida de las Cama-
ras; dejan de considerarse elementos superpuestos y extrafios a
la estructura ordinaria de la Camara, como ocurriera en la Res-
tauracidon, o instancias instrumentales para la eleccién de otros
organos de la Asamblea que irremediablemente habia que aceptar,
como ocurriera con la norma de 1931. El Reglamento simboliza
la opcién decidida por una Camara de grupos frente a un Parla-
mento, como el liberal, de personalidades individuales. Asi es
presentado ante el Pleno del Congreso:

«La directiva fundamental de nuestro trabajo ha sido, Sefio-
res ( .), limitar, siempre sin perjuicio de la defensa de todos
los puntos de vista doctrinales, la discusién en el salén de las
sesiones; restablecer la disciplina de los grupos, haciendo que
las enmiendas y las intervenciones no respondan a criterios in-
dividuales —algunas veces quizd caprichosos—, sino ‘a criterios
perfectamente definidos de partidos y orientaciones doctrinales
previamente determinadass 78.

Y frente a esta intencién de los miembros de la Comisién por
invertir los términos tradicionales del proceso parlamentario, se
producira una rebelién de los diputados no adscritos a grupo al-
guno, «los indefinidos o independientes», en expresién usada por
los preceptos reglamentarios (art. 11.4). «Como suponia el Presi-
dente de la Comisién no encontré su labor grandes obsticulos ni
gran oposicion; puede decirse que, de los puntos enunciados por
aquél en su primer discurso, inicamente el relativo a los grupos
encontré alguna por parte de los Diputados independientes, 16gi-
camente preocupados ante la preferencia por los grupos que mos-
traba el proyecto» .

74. G RoOBLES, en nombre de la Comisién de Reglamento; DSC, 119, de 9
de noviembre de 1934, p. 4658.

75 Vicente HERRERO, «Sobre el nuevo Reglamento de las Cortes», en Re-
vista de Derecho Piiblico, 1V, 1935, p 110



| SuMARIO ARIO 1988 | | BUSCAR EN EL DOCUMENTO |

SALIR

Génests y consolidacion grupos parlamentarios en D. espariol 447

Las batallas fueron presentadas en torno a ciertos articulos de
la norma que excluia a los parlamentarios de facultades que tra-
dicionalmente habian ejercitado, cediéndolas al ambito exclusivo
de la actuacién de las minorias . No obstante, llama poderosa-
mente la atencién el hecho de que incluso estos detractores no
pongan frontalmente en duda la convivencia de grupos y diputa-
dos. No se pretende un regreso a los «buenos tiempos» del paria-
mentarismo liberal de los grandes oradores, sino evitar un blo-
queo en el acceso a los trabajos de la Camara por parte de los
diputados sin partido. Es mds, son tan «respetuosos» con los
grupos que les repele su formacién por independientes al carecer
de un fondo ideolégico comiin, nota que, segun ellos, identificaba
a los verdaderos grupos 7. En definitiva, es el problema que sub-
yace en toda Cdmara que asume a los grupos como sujetos pro-
pios, ¢qué hacer con los no agrupados? .

76. Arts. 70.2, 3 y 4; 73.3 y 8; 92; 106.3; 107.1; 117; 119.3; 133.1.

77. Comentando la posibilidad que tiene la Mesa de formar una agrupa-
cién con los independientes de la Camara, CHAPAPRIETA atajari diciendo.
«Pero eso no es una minoria, no es un grupo (...). La constitucién del gru-
po (. .) exige entre otras cosas, la eleccién de un presidente o representante,
que actua en las reuniones de las minorias, y puede ocurrir el caso, como
hoy sucede a nosotros, que siendo nosotros muy amigos no tenemos ideo-
logias comunes y no nos ponemos de acuerdo por lo menos hasta ahora,
para constituir un grupo de caracter politico (. .). La posibilidad de que se
agrupen Diputados para formar una minoria, porque siempre tendrda que
haber cierta afinidad, cierta ideologia comun para formar ese grupo, porque,
por ejemplo, su presidente asiste a las reuniones de las minorias y lleva la
voz del grupo, y ¢cémo se va a exigir que se agrupen personas de ideologias
completamente distintas y que estén representadas por una misma persona
er. las reuniones de las minorfas?s (DSC, 120, de 13 de noviembre de 1934,
pagina 4698).

78. «Aqui habri Diputados de dos categorias: Diputados que podran di
recta o indirectamente hacerse oir en la Cidmara y tener actuacién en las
decisiones de la misma, y Diputados a quienes estd negado este derechoe
(APERRIBAY, DSC, 121, de 14 de noviembre de 1934, p. 4729); o bien —de nuevo
en palabras de CHAPAPRIETA—: «;No comprende S.S. que esto va contra nues-
tro régsimen democritico y que, sin querer, vienen S$S.SS. a crear dentro de
la Cdmara un verdadero caciquismo que cristaliza en los jefes de las mino-
rias, poniendo a los otros Diputados en una situacién de notoria inferiori:
dad?» (DSC, 121, 1934, cit., p. 4.731). A esto ultimo contestar4 GiL ROBLES en
nombre de la Comisién, «tampoco tiene valor el argumento de que nosotros
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Realmente la situacién no deviene tan radical; no se sustituye
a los diputados por los grupos, ya que, pese a las buenas inten-
ciones iniciales de los componentes de la Comisién de Reglamen-
to™, a lo largo del debate se produce un vaciamiento progresivo
de los términos literales de los preceptos reglamentarios por via
interpretativa, permitiendo una intervencién casi pareja en las
tareas de las Camaras de diputados y grupos ¥. El unico supuesto
en el que la Comisién mantiene firme su criterio sin aceptar las
propuestas flexibilizadoras de los diputados no adscritos, es la
exclusién de los parlamentarios a titulo individual en el tramite
de explicacién de voto (art. 92 del Reglamento, con un sentido
genérico), admitiendo sélo la intervencién de «un representante
de cada grupo interesado» 8.

Salvo las escaramuzas descritas, no se producen objeciones al

vamos a crear una especie de régimen corporativo. Sefior CHAPAPRIETA, Seria
un régimen de refuerzo de partidos, nunca de corporaciones, que implican
un vinculo bien distinto de disciplina estricta de los partidos politicos~
(Ibidem).

79. A la primera intervencién de CHAPAPRIETA, SERRANO JOVER contestara.
«Es natural que se dé una preferencia a lo colectivo, primero, porque ésa es
la tendencia en la distribucién de los criterios y las ideologias en los Parla-
mentos, segundo porque otra cosa seria entonces dar una ventaja excesiva
a los Diputados independientes, pues reconociéndoles a ellos el mismo dere-
cho que tiene, a titulo de un grupo o fraccién, una persona que les repre-
sente, resultaria que quien tiene en la Cdmara cien Diputados podria tener
la misma intervencién que quien en la Camara representa sélo el valor, aun-
que sea estimadisimo, de su pensamiento personal» (DSC, 120, 1934, cit., pa-
gina 4699).

80. Cfr. DSC, 120, 1934, cit., p. 4699 y DSC, 121, 1934, cit., pp. 4730 y 4731.

81. GiL RoOBLES contestard a CHAPAPRIETA, que «la Comisién no puede lle
gar mas adelante, no en las concesiones sino en el reconocimiento de un
derecho estricto a los Diputados independientes; pero comprenderd que se-
guir mas adelante seria, no ya reconocer sus derechos, sino otorgarles un
privilegio, poniéndoles en una situacién de superioridad con respecto a los
Diputados que englobados en la disciplina de un partido, estdn representados
todos ellos por la voz del jefe cuando expone su criterio» (DSC, 121, 1934,
cit., p. 4731) Era una cuestién de racionalizacién de los trabajos de la Cédma-
ra; asi lo habia explicado unos momentos antes SERRANO JOVER, <«entonces
llegarfamos a una situacién anirquica, ya que en una Cédmara donde pueden
ser mas de 25 6 30 los Diputados independientes, si cada uno exphcase su
voto en estas discusiones generales, seria completamente imposible que nin-
gun debate terminase» (p. 4730)



| SuMARIO ARIO 1988 | | BUSCAR EN EL DOCUMENTO |

SALIR

Génesis y consolidacidn grupos parlamentarios en D. espariol 449

resto del articulado. No se discuten los requisitos que deben con-
currir en una fuerza para ser reconocida como minoria; y la fija-
cién de los mismos no supone una cuestién baladi, pues depen-
de de dénde sea colocado el umbral para que se excluyan o in-
cluyan con plenitud ciertas fuerzas politicas en la vida de la Ca-
mara. Tampoco se cuestiona el dominio ejercido por los grupos
sobre la formacién de las comisiones, reforzado ahora por la in-
tegraciéon ponderada de la Diputacién Permanente 2; ni, finalmen-
te, difieren del resto de las facultades concedidas en pie de
igualdad a grupos y diputados (vid., por ej., arts. 45.3 y 73.3).

En lo que a la constitucion de los grupos se refiere, no pre-
senta la norma de 1934 excesivas diferencias con la provisional.
El plazo de constitucién (art. 11) y el nimero minimo para for-
mar grupo (art. 10.1) se repiten. En cambio, se acentiia el ob-
jetivo reglamentario de identificar fuerza politica y grupo consti-
tuido, aun cuando se deje gran libertad a los diputados en el pro-
ceso de adscripcién. Asi, frente a la unién de diez parlamentarios
de una misma fuerza, permite la unién de diputados que no per-
teneciesen «a grupo alguno» y la incorporacién individual a un
grupo —pensamos que afin ideolégicamente— (art. 11.3); mientras
que la formacién del grupo de los independientes continua siendo
una facultad de la Mesa de la Camara con idea de conseguir ma-
yor eficacia en el desarrollo de la vida parlamentaria ®. De cual-
782, Las comisiones contintian constituyéndose en funcién a la eleccién
directa por los miembros de la Camara, con voto restringido (arts. 15.2; 15.5;
17.1; 45.1; 50.1; 51; 109.7 y 128 2), o por la intervencién de los grupos (arts. 48.1,
52.1, 123,1, 109.3, 125.2 y 135.1); con la peculiar excepcién de la Comisién de
Etiqueta que era nombrada por el Presidente de la Camara (art. 56). La Di-
putacién Permanente, siguiendo las previsiones constitucionales, se integra
del mismo modo que prevefa el importante art. 52.1 para las comisiones
(arts. 27.3 y 28.2); cfr. Jose Antonio ALONsO, «La Diputacién Permanente en
el sistema parlamentario espafiol», en Revista de las Cortes Generales, 8,
1986, pag. 148: el autor destaca c6mo con anterioridad se habia impuesto ya
la practica de que e] jefe de la minoria comunicara quién se sentaria en la
Diputacién.

83. Art. 114. Los participantes en el debate anteriormente descrito evi
dencian cémo ni en la Legislatura anterior, ni en la que se cursaba habia
usado tal facultad el érgano parlamentario; cfr. DSC, 120, 1934, cit., pp. 4697 y
4698 En cambio. CHAPAPRIETA comenta en sus memorias cémo, tras la apro-

bacién del Reglamento, varios diputados republicanos se unieron en un gru-
po instrumental sin un fundamento ideolégico comiin denominado «Minoria

29
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quier manera, en la regulacién del Titulo III se perciben sustan-
ciales cambios que corroboran la impresién apuntada de la diversa
concepcién sobre los grupos en la que se asienta el espiritu de la
norma reglamentaria. En primer lugar, la incorporacién individual
a un grupo constituido requiere la aceptacién del grupo de desti-
no (art. 11.3, in fine). En segundo lugar, se exige a cada grupo el
nombramiento de «un representante cerca de la Mesa, a los efec-
tos parlamentarios» (art. 12.2), con lo que se institucionaliza la
figura del portavoz como intermediario entre la minoria y los 6r-
ganos de Ia Cimara. Y, en tercer lugar, el abandono del grupo lleva
aparejada la pérdida de los cargos parlamentarios que ostentaba
el parlamentario por designacién del grupo, asi como el abandono
de los puestos en comisién que ocupase (art. 12.4). La trascenden-
cia de esta ultima disposicién no necesita ser resaltada; simple-
mente supone reconocer que los cargos y los puestos en comisién
son del grupo, no del diputado, al tiempo que se refuerza la dis-
ciplina del mismo ¥.

En altimo término, se siguen manteniendo las obligaciones de
que los grupos envien la correspondiente relacién de sus compo-
nentes a la Mesa y comuniquen a los érganos de la Cdmara las al-
tas y bajas que se produzcan en su composicién (art. 12.3). Tam-
bién, por primera vez, el Reglamento de 1934 acoge la figura de
los grupos de estudio (art. 13), instrumentos ideales para que los
grupos de presién pudiesen incidir de manera publica en las fun-
ciones de las Cortes.

2. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LOS GRUPOS

La nueva situacién parlamentaria exigfa una sustancial trans-
formacién de la forma de concebir la actuacién parlamentaria

Republicana Independiente». Cfr. La paz fue posible (Barcelona, Ariel, 1971),
pagina 160.

84. La disposicién formalizaba una practica seguida en la legislatura de
las Cortes Constituyentes. Por ejemplo, la comunicacién del portavoz de la
Minoria Federal (Franchy) a la Mesa tenfa un doble fin, comunicar el aban-
dono del grupo de dos diputados y proponer a los dos sustitutos que ocupen
los puestos en comisién hasta entonces desempeiiados por aquéllos. CrLLAN
estima que esc precepto conseguia una «estabilidad con los partidos, grupos
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de los partidos y las fuerzas politicas. La definicion de grupos
parlamentarios y su distribucién entre la mayoria gubernamental
y las oposiciones dentro de un juego parlamentario libre conlle-
vaba una coherente identificacién ideolégica de las minorias par-
lamentarias enfrentadas. La primera tarea que se imponia al gru-
po era la elaboracién, bien siguiendo las indicaciones del partido
o bien de motu propio, de unas lineas programaticas de actuacién
y, posteriormente, el velar para que sus componentes las respe-
tasen en su actuacién, tanto en el Pleno, como en los demas orga-
nos de la Cdmara. En segundo lugar, se veia en la necesidad de
adoptar unas normas minimas de organizacién y funcionamiento
que convirtieran a la minoria en un instrumento util para la actua-
cién parlamentaria. En tercer lugar, el grupo venia obligado a efec-
tuar una distribucién de los cargos y los puestos en los érganos
de la Camara entre sus miembros, asistir a éstos en el ejercicio de
sus tareas y controlar que las mismas se realizasen dentro de ios
margenes programaticos de la minoria y/o el partido. Por ultimo,
constituia especial empefio de los grupos gubernamentales el til-
trado de las iniciativas procedentes de sus miembros para evitar
choques con la accién del Gobierno y de los grupos en generai v
el mantenimiento de la disciplina de voto. El grupo —en el marco
juridico descrito y la practica parlamentaria que de él se deriva—
se habia convertido en un auténtico nticleo de la vida parlamen-
taria, en un centro organizativo esencial para la distribucién y el
buen funcionamiento de los trabajos de la Camara.

Por lo tanto, ante este nuevo cambio en los habitos parlamen-
tarios, dos elementos se convertirdn en capitales para la vida de
los grupos y, por ende, de la CAmara: la organizacién de la mi-
noria y la disciplina de voto de sus miembros.

La organizacién de los grupos se presenta aian con caracter
embrionario, se reducfa en la gran mayoria de los casos a dos
érganos: la asamblea del grupo y el presidente o portavoz; con
caricter excepcional cabfa encontrar un comité directivo de la
fraccién compuesto por una pluralidad de miembros elegidos por
votacién de aquélla. Unicamente se tiene conocimiento de dos

o fracciones existentes en la Camara ante la evidente sensibilidad de los dipu-
tados a la posible pérdida de cargos de influencia» (Historta de los Regla-
mentos parlamentarios en Esparia, vol 1, cit, p 361).
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minorias que formalizaran su estructura interna en una norma
escrita de necesario cumplimiento para sus afiliados; de un lado,
la Minoria Socialista®, y, de otro, la Minoria de la CEDA¥; la
elaboracion y la perfeccion de ambas normativas fueron distin-
tas, asi como, probablemente, fuese desigual su nivel de cumpli-
miento ¥, El resto de las fuerzas republicanas carecieron al parecer
de ella ¥, lo que no impide que siguieran en sus reuniones y forma
de actuar ciertas pautas o disposiciones propias de una entidad
colectiva.

La vigencia de la disciplina de partido y de grupo, por su parte,
recibe innumerables quiebras en todas las fuerzas politicas a lo
largo de la vida de las Cortes republicanas. No quiere decir esto
que sea un principio sistematicamente vulnerado, sino que con
diversa intensidad todas las minorias conocen casos de indiscipli-
na entre sus filas, saldandose las mas importantes con rupturas y
disidencias. La regla de la disciplina de voto cuenta con un gran
respeto, y en partidos como el Socialista y la CEDA adquiere un

85. Puede encontrarse en Manuel CONTRERAS, E! PSOE en la 11 Republica:
Organizacion e tdeologia (Madrid, Centro de Investigaciones Sociolégicas,
1981), pp- 306 y 307.

86. Se puede localizar en José Maria GiL ROBLES, Discursos parlamentarios
{(Madrid, Tecnos, 1971), pp 385 ss.

87. Obviamente, la existencia de esas normas contradice, en parte, las
aseveraciones de CILLAN, cuando afirma que la nota caracteristica de los
grupos durante la Segunda Republica en lo que a orgamzacién interna se
refiere fue la «superficialidads, y que «no se formulé estatuto alguno o re-
glas para el propio régimen de los grupos» (Historia de los Reglamentos
parlamentarios en Espana, vol I, cit., p. 362). No existe, en cambio, inconwe-
niente ¢n admitir que en ocasiones el Reglamento de la Camara actuara
como norma de organizaciéon y funcionamiento de las minorias. Ello, resulta
comprensible dado el caricter expansivo que manifiestan los Reglamentos
de los parlamentos en el entramado de la vida social; cfr. N. PEREz SERRANO,
«Ia raturaleza juridica del Reglamento parlamentario», en Revista de Estu.
dips Politicos, 105, 1959, pp. 103 ss.); pero, de ningiin modo excepcional, por-
aue tanto ¢l grupo como la Cimara, a distintas escalas, son entidades colec-
thas cuya orgamzacion y functonamiento conocen principios comunes.

88. Incluso fuerzas considerablemente apreciables como el Partido Radical
o ¢l Partido Radical-Socialista; cfr. para el primero las afirmaciones de Oc-
tavio Rurz MANJON, El Partido Republicano Radical (1908-1936), (Madrid, Tebas,
1976), pp. 683 ss.
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caracter modélico®. El motivo de esa falta de consolidacion dis-
ciplinaria puede ser buscado tanto en la carencia de habitos par-
lamentarios de los partidos —se daban, a veces, viejos partidos
con formas parlamentarias nuevas, asi como partidos para los que
las Cortes republicanas suponian la primera experiencia parlamen-
taria ®—, como en «la endeblez y la falta de organizacién de la
estructura de partidos politicos al advenir la Republica y hasta
bien asentada ésta» ?. El fendmeno de la disciplina de voto se
puede analizar en el parlamentarismo republicano desde una doble
vertiente, en cuanto que afecta a la cohesién interna del grupo y
en cuanto que incide en el desarrollo pacifico de la vida de los
Gobiernos. Este ultimo punto de vista adquiere una especial signi-
ficacién desde el momento en que los sucesivos Gobiernos republi-
canos se apoyaron en coaliciones parlamentarias; por lo tanto, la
indisciplina en un partido no sélo interesaba al partido en si, sino
también a las demas fuerzas de la coalicién. No obstante, queda
al margen de este estudio el nivel de disciplina que manifestaron
los grupos de las sucesivas coaliciones gubernamentales.

La disciplina de partido se intenté reforzar en el propio texto
constitucional, lo que dio lugar al articulo 53 del anteproyecto de

89. Y frente a estos modelos, existe la experiencia de partidos indiscipli-
nados; quizd entre ellos quien se lleva la palma es el denominado Partido
Radical-Socialista durante las Constituyentes; cfr. Manuel RAMIREZ, «La esci-
sién del Partido Radical-Socialista en la Segunda Reptiblica espafiolas (1969),
en Las reformas de la Segunda Republica (Madrid, Tucar, 1977), pp. 91 ss.; y el
Partido Radical durante la Primera legislatura (1933-1935).

90. Al respecto de los viejos habitos de algunas personalidades y de cier-
tas fuerzas, se quejaba AzANA en los siguicntes términos: «Otra causa de la
imputacién de dictadura es el resabio de la vieja politica que muchos llevan
dentro. Recuerdan los tiempos en que la oposicién gubernamental no de-
jaba andar a los Gobiernos, y en que todo se combinaba entre bastidores,
dejando sin eficacia real al juego parlamentario. Esto de que haya una ma-
yoria de verdad, y que se gobierne con la fuerza de los votos les parece un
atentados; «Memorias polfticas y de guerras, en Obras Completas, vol. IV
(México, Oasis, 1968), p 342.

91. M. RaMIrRez, «La agregacién de intereses en la IT Republica: Partidos
y grupos», en M. RAMIREZ (comp.), Estudios sobre la Il Republica Espaiiola,
cit., p. 30 En el mismo sentido, Juan J. LINz, «The party system of Spain:
past and future» en S. M Lipset and S. Rokkan (ed.), Party Systems and
voter alignment (New York, Free Press, 1967), pp. 167 ss.
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Constitucién %2. El contenido del precepto encontraba su origen en
una propuesta de los representantes socialistas en la Comisién
Constitucional. «Propusimos los representantes socialistas, que todo
diputado, que después de constituida la Camara se diere de baja
en el grupo al amparo de cuya ideologia logré ser elegido, quedase
automaticamente privado de su acta» %, La radical propuesta socia-
lista resulté modificada por la Comisién, prefiriendo estableczr
que serfa «admitida sin discusién la renuncia del cargo que fuere
presentada al Parlamento con la firma del diputado a quien afec-
te». Para Pérez Serrano, «tratibase de una férmula eficaz, aunque
muy aventurada de facilitar a los partidos, o a sus comisiones, la
revocacién de un representante parlamentario poco ductil o des-
leal; bastaria para ello con exigirle de antemano una renuncia en
forma, y usarla en el momento oportuno»*. El precepto fue
desechado dentro de la propia Comisién Constitucional al aceptarse
una enmienda presentada por los diputados Alomar, Valle y Cas-
trillo %.

Por creerlo de interés, vamos a ocuparnos seguidamente en
un breve estudio de las normas internas de funcionamiento de las
minorfas Socijalista y Popular Agraria. Ambas contaron con el
mayor nimero de diputados en perfodos parlamentarios distintos;
aquélla durante las Cortes Constituyentes (116); y ésta en la Pri-
mera Legislatura republicana (114). Igualmente, ambas fueron r1e-
clamadas a las tareas de gobierno sin ocupar la Presidencia del
Gabinete.

2.1. El Partido Socialista Obrero Espaiiol se present6 a lo
largo de la Republica como el partido més consolidado en su es-
tructura y el mas moderno en cuanto a modelo partidista; al
menos, hasta que comenzaron a hacerse patentes una serie de
divisiones internas, acaudilladas por distintos lideres, en los lti-
mos momentos del régimen republicano *. El grupo parlamentario

92. DSCC, 22, de 18 de agosto de 1931, Apéndice 4.

93. Luis JIMENEzZ DE ASUA, Proceso histérico a la Constitucién de la Repu-
blica Espafiola (Madrid, Reus, 1932), p. 324.

94. La Constitucidn espariola (9 de diciembre de 1931), cit., p. 221.

95. DSCC, 25, de 21 de agosto de 1931, Apéndice 15. El debate se encuen-
ira en DSCC, 64, de 28 de octubre de 1931, p. 1937.

96. Cfr. M CONTRERAS, El PSOE en la II Republica: Organizacién e ideo-
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del PSOE se mostré como una de las minorias mas homogéneas y
disciplinadas en la CAmara; conté con 116 miembros en las Consti-
tuyentes, 50 en las Cortes de la Primera Legislatura y 89 con el
Frente Popular ¥. En otros términos, la historia del Grupo Socialista
se entrecruza con los avatares de los propios érganos superiores
del Estado Republicano,

«Las Cortes Constituyentes se abren el 14 de julio de 1931, y
su actividad ininterrumpida hasta octubre de 1933 en que son
disueltas; durante esos veintiséis meses el GPS [Grupo Parla-
mentario Socialista] estid presente en todos los trabajos re
glamentarios. Una vez celebradas las elecciones que dieron el
triunfo a la derecha, el Parlamento vuelve a abrirse en di-
ciembre de 1933, pero las circunstancias revolucionarias de oc-
tubre de 1934 provocaron la retirada de las Cortes del GPS
que ya no volveri al hemiciclo hasta que a comienzos de abril
de 1936 se constituyen las Cortes del Frente Popular, cuya agi
tada vida polftica en la normalidad sélo llegard hasta julio
de 1936 (...). En resumen: poco mas de dos afios en las Consti-
tuyentes, diez meses de oposicién en las de 1933 y casi cuatro
meses en las frente-populistas» 9.

Tras las elecciones de junio de 1931, el abultado numero de
representantes socialistas que accedfa a la Cdmara hizo patente la
necesidad de conferir un orden minimo al futuro grupo politico,
para que actuase en unas Cortes que iban a asumir la misién de
elaborar un texto constitucional. Los Estatutos del Partido data-
ban de 1928, elaborados en una época sin Parlamento y con la

logia, cit., pp. 39 ss. y 207 ss.; Ramén TAMAMES, La Republica. La Era de

Franco (Madrid, Alianza, 1981), pp. 34 ss.; y Paul PReSTON, La destruccién de
la democracia en Espana (Madrid, Alianza, 1987), passim.

97. Los datos se han extraido de las siguientes referencias. Para las Cons-
tituyentes, de Simedén VIDARTE, Las Cortes Constituyentes de 1931-1933 (Testi-
monio del primer Secretario del Congreso de los Diputados), (Barcelona,
Grijalbo, 1976), p. 85; para la Legislatura de 1934-1935 de Agrupaciones politicas
de que se compone la Cdmara. Ario 1934 (Madrid, Congreso de los Diputados,
s/d); y para las Cortes de 1936, S. VARELA, Partidos y Parlamentos en la Segun-
da Republica, cit., p. 74.

98. M CONTRERAS, «Apuntes sobre el Grupo Parlamentario Socialista en
las Cortes de la II Republica», en Estudios sobre la Historia de Esparia.
Obra homenaje a Manuel Turién de Lara, vol 11 (Madrid. Universidad Inter-
nacional Menéndez Pelayo, 1981), p 204.
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experiencia de la pobre representacién socialista durante la mo-
narquia ®, tan sélo dedicaban un precepto a los cargos electivos,
el articulo 26:

«Tanto en las Cortes como en las Diputaciones provinciales
y municipios donde haya dos o mds representantes del Parti
do Sociahsta, éstos procederan de acuerdo en todos los asun-
tos».

«Si en alguno de ellos las opiniones fuesen distintas, re
caerd votacién, y lo que ésta decida serA mantenido por el
voto de todos. En caso de empate, decidira el Comité o la Di-
rectiva de la colectividad socialista» 10,

La carencia de previsién normativa se completé en el Congreso
extraordinario de 10 a 12 de julio de 1931 19!, E] Reglamento interno
se presenta como una norma rudimentaria de organizacién y fun-
cionamiento de apenas siete parrafos y que se autocalifica de
«provisional», pudiendo ser modificada o ampliada por el Grupo
«a medida que la experiencia de la vida parlamentaria lo vaya
aconsejandon».

La organizacion que recoge resulta bastante elemental y tan
s6lo pone en pie lo que serian los principios bésicos para que
funcionase cualquier ente colectivo. Se estructura en tres érganos:
el Pleno, la Comisién directiva y el Presidente, aun cuando la
figura del Secretario también adquiere un significativo relieve. El
pleno (es decir, «el Grupo») se encuentra integrado por «todos los
diputados a Cortes que estén afiliados al Partido Socialista Obrero
Espafiol y sometidos a su disciplina» (art. 1); por lo tanto, se
omite cualquier referencia a la posible adscripciéon a la Minoria
de parlamentarios afines, para lo que regirdn con caracter suple-
torio los preceptos del Reglamento de la Cidmara. La denomina-

99. Para los datos de los escafios obtenidos por el PSOE en las Caémaras
de la Restauracion, vid M. CONTRERAS, El PSOE en la Il Republica: Organt-
zacion e ideologia, cit, pp. 169 y 170; y M. MarTINEZ CUADRADO, Elecciones y
partidos politicos de Esparia (1868-1931), vol. II, cit., pp. 755 ss.

100. El texto, en M. CONTRERAS, E! PSOE en la Il Republica: Organizacion
¢ ideologia, cit., pp. 291 ss

101. Sobre la mecdnica de su elaboracién, cfr. J. S. VIDARTE, Las Cortes
Constituyentes de 1931-1933, cit.,, pp. 47 y 61; y M. CONTRERAS, «Apuntes sobre
el Grupo Parlamentario Socialista en las Cortes de la II Republicas, cit., pa-
gina 205.
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da «Comision directiva» se integraba por el Presidente, el Vicepre-
sidente, el Secretario y dos diputados elegidos por el pleno del
Grupo (art. 2); en la medida de lo posible, indicaba la misma
norma, los tres primeros coincidirian con las personas que desem-
pefian tal tarea en la Comisién Ejecutiva del Partido.

El traspaso de poderes y la distribuciéon de competencias seguia
en el grupo un esquema basicamente asambleario. El Grupo mar-
caba las directrices para la actuacion parlamentaria de la Minoria,
a cuya actuacidon debia ceiirse la Comision; y las pautas de ésta
marcaban los limites a la actuacién del Presidente (art. 3). Sobre
este esquema, correspondia a la Comisién y al Presidente la direc-
cién del Grupo en la Cimara y su representaciéon frente al Go-
bierno y las restantes fuerzas politicas (arts. 4 y 6). Frente a este
cauce ordinario, estos drganos podian tomar decisiones cuando
las circunstancias excepcionales y urgentes lo demandasen y, en
todo caso, siempre respondian de su actuacién la Comision ante
el Pleno y el Presidente ante aquél y la Comision (art. 3). La ur-
gencia debia, en consecuencia, valorarse sobre la imposibilidad de¢
convocar al érgano superior para que tomase el acuerdo y ius
medidas correspondientes.

Las funciones de apoyo a los miembros de la Minoria y de filtro
en sus iniciativas también se encontraban previstas en la regla-
mentacién. Se creaba una Oficina, bajo el cuidado del Secretario,
dedicada a despachar los asuntos sometidos a la gestiéon del Grupo
Los gastos que se derivasen de la organizacién y funcionamiernto
de la misma se sufragarian primordialmente con cuotas de los
miembros de la Minoria (art. 5). La libertad de los diputados
socialistas para presentar preguntas, ruegos e interpelaciones que-
daba sometida al conocimiento y posible veto suspensivo del
Presidente y las intervenciones parlamentarias a la supervisiéon de
la Comisién (art. 6); de cualquier manera, en los casos de ejercicio
de veto presidencial, el asunto se sometia en segunda instancia a
la decisién de la Comisién.

El Pleno del Grupo se reunia, ordinariamente, todos los jueves
una hora antes del inicio de la sesién de las Cortes, y extraordi-
nariamente, cuando la Presidencia lo considerase preciso (art 7).
No obstante, Vidarte destaca en su obra, cé6mo durante las Cortes
Constituyentes, el volumen de trabajo y la costumbre de la Mino-
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ria de discutir previamente los asuntos a tratar en la sesién parla-
mentaria dieron lugar a que se celebrasen reuniones todas las ma-
nanas y todos los dias una hora antes del principio de cada se-
sién 192,

Por su parte, la disciplina de partido y de voto fue respetada
cn un elevado porcentaje. No tenemos la concreta cuantificacion
del nivel de respeto de esta maxima de la organizacién de ios
grupos que, por lo demads, no existe en nuestro pais ni para este
periodo parlamentario ni para ninguna otra época constitucional.
De cualquier forma, Vidarte, con no oculto orgullo, escribiria:

«La minoria fi)é, como principal norma de disciplina, el
que todos los asuntos politicos se trataran con anterioridad en
nuestro seno y que mnguno de los diputados pudiera pedir
la palabra en el Salén de Sesiones, para intervenir en ningun
asunto, sin previa autorizacién. Unicamente el designado pre-
sidente de ella podia, en cualquier momento, intervenir o auto-
rizar a algun diputado a que hablase en nuestro nombre. Esta
disciplina férrea que hubimos de acatar todos, con muy raras
excepciones, durante todo el periodo de las Cortes Constitu-
yentes, hizo que se nos bautizara con el nombre de la «minoria
de cemento», pues éramos, efectivamente, un bloque indestruc-
tible contra el que no valieron artimanas de los partidos con-
trarios a nosotros, ni habilidades para hacernos salir del cum-
plimiento de nuestro debers» 103,

Igualmente comenta cémo la practica habitual del Grupo era
¢l impedir la presentacién de interpelaciones al Gobierno, al que
el PSOE habia otorgado su confianza y apoyaba 104,

102. Las Cortes Constituyentes de 1931-1933, cit., pp. 63-64. Esta costumbre,
seguida por el grueso de las minorias, produjo no pocos problemas en el
funcionamiento ordinario de la Asamblea, ya que impedia la asistencia de
los diputados a sus sesiones, especialmente al inicio de las mismas. Vid. al
respecto las protestas formalizadas por algunos diputados en DSCC, 75, de 17
de noviembre de 1931, pp. 2374 a 2376; y DSCC, 275, de 14 de diciembre de
1932, pp. 10177 ss. Tal deficiencia intenta ser paliada parcialmente con el ar-
ticulo 58.1 del Reglamento de 1934.

103 J. S. VIDARTE, op. cit., p 63 Esta disciplina provocé durante el debate
del proyecto de Estatuto de Catalufia la separacién de ALGora al prohibirle
la minorfa intervenir en contra y la renuncia del Acta de otro diputado
(MouRr1, RiIEsGo); pp 175-176.

104. «Por principio, la minorfa tenfa prohibidas las interpelaciones a los
ministros Por no haber acatado este acuerdo fueron separados de ella el
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Pese a esta férrea disciplina, no faltaron tentaciones por parte
de los otros grupos para conseguir rupturas dentro de la Minona
—particularmente durante la tramitacién del proyecto de Esta-
tuto de Cataluna !%— ni tensiones internas a la hora de fijar sus
acuerdos '%. En fin, resulta conveniente destacar la trascendental
impronta que las posturas socialistas dejaron en el texto de la
Constitucién gracias a la disciplinada cohesién manifestada por el
Grupo. «Los cinco diputados del PSOE en la Comisién —comenta
Tamames— funcionaron de modo efectivo como un bloque; casi
siempre se presentaban en las sesiones de trabajo (28 de julio-17
de agosto de 1931) con textos ya redactados sobre los diversos
articulos a discutir» 17,

2.2. La Minoria Popular Agraria —nombre que adopta el grupo
Parlamentario de la CEDA— tiene un desdibujado antecedente en
la Legislatura Constituyente en el denominado Grupo Agrario;
una minoria bastante heterogénea, conformada por parlamentarios
de muy diferente procedencia politica (jaimistas, integristas, tia-
dicionales, monarquicos, etc.) y que, dado el limitado niimero de
sus integrantes y su disparidad, carecié de cualquier norma escrita
de organizacién y funcionamiento 1%,

La normativa interna de la Minoria Popular Agraria nace por
unas motivaciones bastante definidas. En primer lugar, resulta
razonable que una minorfa tan numerosa contara con una minima
organizacién y con unas reglas de funcionamiento suficientes que

aiputado por Caceres, Juan CANALES, y el diputado por Cérdoba, Joaquin
Garcia Hipawco (J. J. VIDARTE, Las Cortes Constituyentes de 1931-1933, cit., pa-
gina 599).

105. Cfr. S. VARELA, Partidos y Parlamento en la Segunda Repuiblica, cit.
paginas 156 ss.

106. VIARTE describe con interesantes detalles la tempestuosa reunién
del Grupo Socialista en la que se decidié apoyar la candidatura de Arcali
2AMORA a la Presidencia de la Republica (Las Cortes Constituyentes de 1931-
1933, cit., pp. 240 ss.).

107. La Republica. La era de Franco, cit., p. 147. VARELA ha indicado tam-
bién cémo «la rigida disciplina interna de la minoria socialista impediria a
un sector importante de ella engrosar las filas de los bicameralistass (Parti-
dos y Parlamento en la Segunda Republica, cit., p. 94).

108. Cfr. J. R. MoNTERO, La CEDA: E! Catolicismo social y politico en la
IT Republica, vol. I (Madrid, Ediciones de la Revista de Trabajo, 1977), pa.
ginas 179 ss
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permitieran una actuacién operativa del grupo, tanto externa como
internamente; en cierta medida, esta es la causa que induce a la
Minoria Socialista a elaborar una norma similar. Sin embargo, en
la Minoria de la CEDA aparecen particulares razones que impulsan
su elaboraciéon. En parte, la idea surge del que seria jefe de la
Minoria, suspicaz por la forma en la que se habian conformado
las candidaturas electorales. A la sorpresa por el amplio nimero
de parlamentarios obtenidos se une la alarma ante un posible des-
moronamiento y ruptura de la Minoria, sobre todo cuando proba-
blemente la CEDA se veria en la posicién de asumir responsabilida-
des de Gobierno. Ante la falta de habito disciplinario que previsi-
blemente pervivia aun dentro del nuevo partido, Gil Robles no
encuentra mas solucién que proceder a una detallada ordenacion
del funcionamiento de la Minoria. Para ello emprende dos tareas:
conseguir la elaboracién de una normativa interna que el Grupo
aceptara y respetara, y alcanzar la jefatura politica del mismo;
ambas fueron conseguidas'®. La primera porque se elaboré la
normativa en diciembre de 1933, aprobandose provisionalmente en
una reunién de la Minoria de 14 de diciembre y definitivamente
por el Consejo Nacional de la CEDA el 19 del mismo mes, en
virtud a lo prescrito en la disposicién adicional 2.* del propio
reglamento interno. Y, la segunda, porque el cargo de Presidente
recae por aclamacién y ex reglamento en la persona de José Maria
Gil Robles (art. 5).

A diferencia del reglamento socialista, el de la CEDA recoge
una regulacién extensa y detallada en un texto de treinta articulos
que posteriormente se vio completado por una normativa de abril
de 1934. Lo farragoso y casuistico de su contenido, que lo asemejan
mas a los estatutos de un partido que a un sencillo conjunto de
reglas para la ordenacién de la vida de un grupo, nos hacen alber-
gar sospechas de que tuvo una limitada aplicacién practica. Por
ofrecer un ejemplo: la convocatoria de la Asamblea del Grupo
se recoge en unos términos mas propios de una sociedad anénima
que de un reducido numero de personas acostumbradas a encon-
trarse con la frecuencia que imponia el periodo de sesiones par-
lamentarias:

109. Cfr J. R. MoNTERO, La CEDA: E! Catolicismo social y politico en la
11 Republica, vol. 1, cit., pp 520 ss.
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«La convocatoria para le reunion de la Minoria se efectuara
normalmente mediante aviso por medio de la prensa de Madrd,
sin perjuicio de hacerlo mediante notificaciones individuales, por
escrito o telegraficamente, cuando asi lo exija la indole trascen-
dental o la urgencia de las asuntos a discutir o resolver (articu-
lo 7)».

No tiene, por lo tanto, presente la inmediatez y el grado de
improvisacién con el que se solian producir entonces las reunio-
nes de las minorias, 1o que explica en bastantes casos la falta de
formalizacién de sus reglas de proceder. Tampoco ofrece excesi-
vas razones para afirmar su puntual cumplimiento, el hecho de
que apenas transcurridos cuatro meses se tuviese que recurrir a
una norma interpretativa que integrase las lagunas del texto ori-
ginario.

Estos argumentos confieren verosimilitud a las indicaciones de
Montero acerca de que las normas perseguian més directamente
una legitimacién de los poderes de actuacién y representacién del
jefe de la Minoria, que conseguir una adecuada organizacién inter-
na que facilitase la actuacién de un grupo relativamente nume-
roso !9,

El esquema organizativo plasmado en la Disposicién no resulta
original respecto a la norma socialista y lo que era la practica
comin en los grupos republicanos. Aparecen:

— Una asamblea constituida por todos los integrantes de la Mi-
noria (arts. 2 y 6); es decir, por todos los diputados adheridos al
programa de la CEDA y a las conclusiones y acuerdos votados por
ésta en sus Asambleas nacionales que, ademas, acatarian el Regla-
mento interno de la Minoria —arts. 2 y 4"'—. La Asamblea seria
convocada, a través de los medios citados, cuantas veces fuese nece-
sario por iniciativa del Presidente, del Comité ejecutivo o de siete
miembros del Grupo (art. 6).

— Un Comité ejecutivo integrado por un presidente, dos vice-
presidentes, un secretario y un vicesecretario (art. 5). Los miembros

110. LA CEDA- E! Catolictismo social y politico en la II Republica, vol. 1,
cit., pp. 520 ss.

111. La Minoria Popular Agraria tenfa por misién la defensa en el Par
lamento y fuera de ¢l de los principios, acuerdos y conclusiones de la CEDA
fart 22)
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de este Comité lo son también de pleno derecho del Consejo Direc-
tivo Nacional de la CEDA (Disp. adic. 1.2).

— Un Presidente, que al tiempo, es el jefe politico de minoria
(art. S).

En lo que a las competencias asignadas a cada 6rgano se refiere,
observamos una tendencia contraria a la estudiada en el reglamento
anterior. En Ja Minoria Popular Agraria, aunque formalmente las
competencias supremas residen en la Asamblea —competencias de
«direccién y representacién de la minoria», segin el art. 5—, se va
produciendo dentro del propio reglamento una limitacién de esas
competencias soberanas en favor del Comité Directivo —que fun-
ciona como «érgano directivo y de actuacién directa de la mino-
ria», segun el art. 5— y, después, del jefe politico. Asi, el articulo 8,
establece que el Comité asume «la representacién y la direccién
de la Minoria, en todo aquello que por su importancia o criterio
del propio Comité ejecutivo no esté reservado a la Asamblea». A la
vez, el Presidente recibia una amplia confianza de la Minorfa por
su sola eleccién para orientar las discusiones parlamentarias y re-
solver lo que proceda (art. 9), asumia la representacién individual
del grupo (arts. 9 y 10) y recibfa el encargo de aplicar los acuerdos
de la fracci6én —art. 10—1'2,

112. Sobre la actuacién personalista de GiL RosLEs y la inactividad cas)
absoiuta del grupo, vid. J. R. MONTERO, La CEDA: el Catolicismo social y po-
litico en la 11 Republica, vol. 1, pp. 530 ss. Escribe este autor: «...La practica
usual desempeiiada por el Jefe de la CEDA y su minoria en Cortes avocaba
un total protagonismo por parte suya. De vez en vez delegada ( .), cuando
se trataba de fijar la posicién de la CEDA en alguin debate politico de tono
menor; pero sélo cuando no podia asistir al salén de sesiones. Fuera de él
GIiL ROBLES solfa reunir a su minoria en los momentos previos a un debate
polftico de importancia exponiendo las lfneas fundamentales de su discurso,
lo que indefectiblemente se aprobaba; y de manera no menos indefectible
cuando, tras alguna discusién parlamentaria de naturaleza politica, explicaba
ios motivos que le llevaron a tomar esa postura, a declarar ese contenido, a
fijar esa actitud. Antes o después de sus intervenciones parlamentarias, en
suma, GIL ROBLEs recababa la aprobacién de la Asamblea, que en ningun
momento le fue negada ni al parecer discutida. Antes o después de una
crisis de Gobierno en la que intervenfa activamente —y la MPA con sus
votos— explicaba GiL ROBLEs la postura adoptada, los tramites llevados a
cabo, las consultas evacuadas, la solucién final, sin que nunca surgiera la
disconformidad» (p. 530).
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La labor de asistencia técnica correspondia al Secretariado tec-
nico-administrativo, bajo la direccién del Secretario del grupo (ar-
ticulos 25 ss.). Mientras que el filtrado de iniciativas individuales,
la distribucién de tareas en la Cdmara y las normas de disciplina,
son materias que se regulaban en once articulos, mas alguna de
las normas interpretativas complementarias. Las competencias
de filtrado se reparten parejamente entre el Comité y el Presiden-
te del grupo (arts. 16 ss.). La asignacién de tareas y puestos en el
interior de la Camara queda condicionada a la designacién o acep-
tacién de los drganos del grupo, especialmente, y de nuevo, del
Comité o del jefe del Grupo 3. El respeto a las decisiones de la
Minoria y la unidad de actuacién constituyen los principios de los
que se deriva la disciplina de los miembros del grupo; y, pesc a
que se admita de una manera cicatera, excepcional y llena de pre-
cauciones la disidencia o actuacién al margen del grupo (art. 18), la
regla general viene definida por la disciplina de partido y de voto
(art. 19). Resulta, sin lugar a dudas, significativo que sea el mismo
capitulo IV del reglamento interno el que se dedique, al tiempo,
a las votaciones y a las sanciones !4,

La disciplina de la Minoria Popular Agraria ha conocido elogio-
sas palabras del que fuera su jefe politico. «<En las Cortes —escri-
bira Gil Robles en 1971— de 1936, lo mismo que en las Cortes de
1933, los Diputados de la CEDA fueron un modelo de disciplina, de
laboriosidad y de trabajo inteligente y callado»'S. Y ciertamente,
gran parte del poder real asumido y desempeiiado dentro de la
Camara por la Minoria provino de la disciplina demostrada por
sus integrantes, escasamente quebrantada, dentro de los actos y de-
cisiones formalizados en las Cortes Republicanas.
—_li?-msignacién a las comisiones se hacfa por criterios de aptitud y
respetando, siempre que se pudiese, las peticiones de los diputados (art. 15)

114. Sobre los escasos actos de indisciplina y disidencia, vid. J. R. MoN
ITER0, La CEDA: El Catolicismo social y politico en la Il Republica, vol. I,
péaginas 527-528.

115. J. M. GiL RosLEs, «Epflogo», en Discursos parlamentarios, cit., p. 681
Sélo censura de ellos el hecho de que «confiaron tal vez méds de lo debido
en mi experiencia parlamentana ( ) y dejaron a mi cargo grandes debates
politicos y los principales incidentes, de mis o menos enfoques. Sacrificando
posibles vanidades a un sentido de equilibrio y disciplina, atribuyeron a mi

jefatura en el Parlamento una autoridad mucho mayor de la que yo mere-
cfas (p. 682).
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LA REAPARICION DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS
DURANTE LA TRANSICION POLITICA

El fracaso de una norma interpretativa de la Presidencia de
las Cortes de 1976 ', localizada en un marco juridico inadecuado,
pospuso la aparicion de los grupos parlamentarios hasta un mo-
mento posterior dentro de ese peculiar proceso calificado como
«transicion politica» 'V, El marco de las Leyes Fundamentales, inter-
pretado bajo los postulados del Decreto-Ley 7/1974, de 21 de di-
ciembrc ', que aprobaba el Estatuto Juridico del Derecho de Aso-
ciacion Politica se prcsentéba a todas luces insuficiente para per-
mitir el nacimiento y libre desarrollo de un auténtico sistema de
partidos. La institucionalizacion de los grupos parlamentarios debe
esperar a que se produzca una serie de acontecimientos juridicos
y politicos, encuadrables en dos claras referencias: de un lado, la
Norma de la Presidencia de las Cortes de 8 de julio de 197719, y de

116 La ausencia de un verdadero pluralismo politico, exphica el fracaso
v la naphicacion de las previsiones recogidas en la Norma de 4 de marzo
dc 1976 de la Presidencia de las Cortes (BOC, 1.489, de 9 de marzo de 1976),
articuladas para permitir el agrupamiento de Procuradores «en razén a cri-
tcrios politicos» La disposiciéon admitia la constitucion de grupos de 50 a 23
Procuradores, en este ultimo supuesto, previa autorizacién del Presidente
de la Camara (arts. 2 y 4), los Procuradores debian elaborar un programa
delimitador de sus fines que se publicaria con la relacion de los componen-
tes del grupo en el Boletin Oficial de las Cortes (art. 2). El funcionamiento
dec los grupos quedaba bajo la supervision del Presidente de las Cortes y su
organ zacion interna, aunque era auténoma, se encontraba limitada por una
seric de criterios establecidos en la propia resolucién (art. 3). De hecho, no
se formd grupo alguno mientras estuvo vigente esta disposicién y los procu-
1adores continuaron ejercitando sus iniciativas parlamentarias a tftulo indi-
vidual o en concurrencia con otros. Vid., a modo de ejemplo, BOC, 1.504
{1976), p 36433, sobre el mantenimicnto de un voto particular; BUC, 1550
(1977), p 37426, sobre la presentacién de enmiendas a la Ley de Asociacién
Sindical, v BOC, 1525 (1976), en el que aparecen varios rucgos, presentados
por un Procurador «y varios Procuradores mass.

117 Cfr Raul Moropo LeOoNCIO, La transicién politica (Madrid, Tecnos,
1984); v Javier JiMENEz Campo, «Crisis politica y transicién al pluralismo en
Espana (1975-1978)» en A. ProriERI Y E GarcfA DE ENTERRIA, La Constitucién
espanola de 1978. Un estudio sistemdtico (Madrid, Civitas, 1980), pp. 43 ss.

118 BOE, de 23 de diciembre

119 BOC 1583 de 11 dec julio de 1977
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otro, los Reglamentos provisionales del Congreso y del Senado.
Ambas constituyen, no obstante, normas transitorias; la primera
queda derogada por las segundas que, a su vez, encuentran el limi-
te a su vigencia en la aprobacién de los actuales Reglamentos par-
lamentarios de las Camaras legislativas.

1. LA NORMATIVA DE LA PRESIDENCIA DE LAS CORTES SOBRE LOS
GRUPOS

La disposicion emanada de la Presidencia de las Cortes, dias
antes de la sesién constitutiva de las Camaras en la Legislatura
Constituyente ', constituia una norma necesaria, cuyo estableci-
miento se derivaba de una multiplicidad de prescripciones anterio-
res. La norma parlamentaria, aunque dictada apenas dieciséis me-
ses después de la fallida de marzo de 1976, se inscribe en una situa-
cion politica y normativa significativamente distinta. La situacién
politica viene definida por el segundo gobierno de la Monarquia di-
rigido por Adolfo Suarez, que provocaria un punto de inflexién en
el devenir de la transicion democréatica y que culminaria en las elec-
ciones generales de 15 de junio de 1977. La postura del Gobierno en
este periodo se va decantando sucesivamente hacia un didlogo con
las fuerzas politicas de la oposicién con objeto de alcanzar un
cambio de régimen. Ese proceso —con numerosos altibajos que no
interesan al tema planteado—, se vera marcado desde la perspec-
tiva del reconocimiento de los grupos parlamentarios por la apro-
bacién de distintas normas que, de diversa manera, permitiran el
paso de un régimen politicamente unitario a otro fundamentado en
la pluralidad.

1.1. El marco normativo en el que se aplica.

En primer lugar, se sustituira el marco normativo del asocia-
cionismo politico. El sumamente restrictivo Estatuto de diciembre
de 1974 es derogado por la Ley 21/1976, de 14 de junio, sobre el
Derecho de Asociacién Politica!?!. Esta nueva disposicién supone

120. Recuérdese que tuvo lugar el 13 de julio de 1977 en ambas Camaras.
121. BOE, 16 de junio.

30
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un breve adelanto con respecto a aquél, pues las amplias faculta-
des de la Administracién en el reconocimiento y control de las aso-
ciaciones no ofrecia excesivas garantias a las fuerzas de la oposi-
cién, que mostraron sus reticencias y posterior rechazo al sistema
registral adoptado 2. Desde una perspectiva pareja a lo anterior-
mente comentado, el contenido y objetivo de la norma, tenian un
dificil encaje dentro del escaso dmbito ofrecido por las Leyes
Fundamentales. Como ha comentado Linde, de «poco servicia
arrumbar el Estatuto de 1974 e, incluso, posibilitar la existencia
de auténticos partidos politicos si se mantiene el conjunto de las
instituciones de las Leyes Fundamentales y, por consiguiente, unas
Cortes que no habia que olvidar que sélo una quinta parte eran
elegidos directamente» 13,

En segundo lugar, se trastoca completamente la legalidad cons-
titucional franquista con la aprobacién de la peculiarisima Ley
para la Reforma Politica, de 4 de enero de 1977 '*. En la misma
no se llega a verificar un reconocimiento expreso de los grupos
parlamentarios ¥, ni de los partidos politicos. Sin embargo, esta

122. Tampoco el contenido de la Ley de modificacién del Cédigo penal,
de 1 de julio de 1976 (BOE de 20 y 21 de julio) ofrecia esperanzas a la hora
de fijar los supuestos de legalidad aplicables a la disolucién judicial de las
asoclaciones (art. 172).

123. «El régimen de los partidos politicos en Espafa (1936-1978)», en
R. Morooo et al.,, Los partidos politicos en Espana (Barcelona, Labor, 1979),
p. 103.

124. Sobre el significado y contenido de tal norma véase Pablo PErrz
TREMPS, «La Ley para la Reforma Politica. Aspectos de la transicién politica
espafiolas, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Com-
plutense, 54, 1978, pp. 125 ss.

125. No obstante, SANCHEz AGESTA ha creido detectar en la Disposicién
Transitoria de la Ley un reconocimiento presunto de los grupos parlamen-
tarios e, indirectamente, de los partidos politicos, cuando establece que «se
aplicardn dispositivos correctores [en la norma electoral] para evitar frag-
mentaciones inconvenientes de la Camara »; («El reconocimiento constitu-
cional de los partidos en Espaiia», cit., p. 242). Realmente la fragmentacién
de una Camara puede ser la causa o la consecuencia de un determinado siste
ma de partidos que filtrado por las normas electorales puede dibujar un
concreto sistema de grupos parlamentarios en una Asamblea legislativa
Perfectamente, puede darse una Camara fraccionada sin grupos parlamen-
tarios, porque éstos carezcan de competencias apreciables en la actividad
parlamentaria. De cualquier manera, valga la indicacién de este autor como
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norma —y ello no resulta, por supuesto, una afirmacién novedo-
sa— representa una quiebra radical de los principios en los que
se asentaban las anteriores Leyes Fundamentales y el esquema
institucional que habian ido conformando. La Ley para la Refor-
ma reconoce de una manera simple la intangibilidad de la que
gozan los derechos fundamentales de la persona para los pode-
res publicos (art. 1.2); lo que exige una derogacién y reinterpre-
tacién de toda la legislacién anterior dedicada a los derechos fun-
damentales (entre ella, la Ley reguladora del Derecho de Asocia-
cién Politica) a la luz de esa garantia de inviolabilidad '%. Recoge
de igual manera, una nueva estructura bicameral para el 6rgano
parlamentario de! Estado; con un Congreso de los Diputados y
un Senado (art. 2.1). Ambas Camaras seran elegidas —salvo una
minima parte del Senado— por «sufragio universal directo y se-
creto de los espafioles mayores de edad», con una pequefia mati-
zacion territorial en el supuesto de la segunda Camara (art. 2.2 y
Disposicién Transitoria Primera); lo que, de hecho, suponia reco-
nocer de antemano que la abstracta unidad del futuro Parlamento
se encontraria incuestionablemente fracturada en miltiples fuer-
zas politicas o sectores de opinién, a resultas, eso sf, de a quién
concediera la ley electoral la facultad de presentar candidaturas y
acceder a las Cémaras . Por ultimo, la nueva Ley Fundamental
reconocia la autonomia reglamentaria de cada Camara (art. 5);
aunque preveia la supletoriedad del Reglamento de las Cortes de
1971 hasta que el Congreso y el Senado aprobaran sus respectivas
normas, siempre que su aplicacién no contraviniere los preceptos
de aquélla (Disposicién Transitoria Tercera); con esta resolucién
se daba término a la servidumbre que ligaba el Parlamento al
Gobierno en virtud a la vigencia de la Ley Constitutiva de Cortes.

indicio o antecedente normativo en el reconocimiento juridico de los suje-
tos colectivos; por demas, los partidos ya se encontraban reconocidos den
tro del ordenamiento por la Ley 21 /1976 Tal vez lo que quepa cuestionar
es si la Ley para la Reforma supone una modificacién sustancial del alcance
de aquella Ley ordinaria en el 4mbito del reconocimiento de las asociaciones
politicas.

126. Cfr. Francisco RuBlo y Manuel ARAGON, «La legalizacién del P.C.E. y
su incidencia en el estatuto juridico de los partidos politicos en Espafia», en
P. de Vrca (ed.), Teoria y prdctica de los partidos politicos, cit. pp. 228 v 229

127 Cfr P. Pércz TREMPS, op. cit., pp 142 ss.
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La cuestion del reconocimiento de los grupos parlamentarios,
pese a los aceptables indicios aportados por la Ley para la Re-
forma, quedaba a expensas del contenido de la ley electoral, que
sirviera de cauce para las primeras elecciones a Cortes!®, y, en
su caso, de las Cdmaras surgidas de las mismas. La aparente bue-
na voluntad del Ejecutivo para alcanzar un régimen pluralista se
pone de relieve en la flexibilizacién de la Ley reguladora del De-
recho de Asociacién realizada a través del Decreto-Ley 12/19%7,
de 8 de febrero '¥. La reforma de la Ley de Asociaciones se ve 1e-
validada por la Sentencia de 1 de abril de 1977 de! Tribunal Su-
premo (Sala IV), que franquedé el camino a la legalizacién del
Partido Comunista de Espaiia !¥®.

El sistema electoral para las primeras elecciones democraticas
se recogi6é en el Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo ¥, y supuso,
en expresién de Rubio y Aragén, una «cuasi constitucionalizaciéon
de los partidos» 2. No nos interesa abordar un estudio pormeno-
rizado de esa disposicién electoral '3, baste simplemente destacar

128 La Disposicion Transitoria Primera de la Ley para la Reforma Po-
litica concedia la potestad para dictar esa norma al Gobierno en exclusiva.

129. BOE, de 10 de febrero. Merece la pena recordar que el Referéndum
para la aprobacién de la Ley para la Reforma Politica (15 de diciembre de
1976) se celebré con la oposicién democrdtica sin legahzar, en un estado
de semiclandestinidad; al tiempo que el Real Decreto 2.636 /1976, de 19 de
noviembre, que convocaba el Referéndum, permitia la participacién de las
ascciaciones politicas constituidas en el nombramiento de interventores,
proponiendo un candidato por Mesa electoral.

130. Cfr. F. Ruslo y M. ARAGON, «La legalizacién del P.C.E. y su inciden-
cia en el estatuto juridico de los partidos politicos en Espaias, cit., pp. 231
v ss.; y J. JIMENEz CAMPO, «Crisis politica y transicién al pluralismo en Es-
pana», cit.,, pp. 76-71.

131 BOE, de 23 de marzo

132. Op. cit., pp. 226 ss. Los autores basan su linea de argumentacion en
el reenvio que realiza la Disposicién Adicional Primera de la Ley para la
Reforma a la competencia exclusiva del Gobierno para regular libremente
¢l sistema electoral con el tnico limite que suponen los criterios por ella
misma marcados.

133 Vid al respecto, a titulo meramente indicativo, P. PEREzZ TREMPS,
«La Ley para la Reforma Politica espafiola», cit., pp. 149 ss.; y Francesc
CARRERAS y Josep M. VALLEs, Las elecciones, cit., pp. 311 ss.; y Mario CACIAGLI,
Elecciones y partidos en la transicién espaiiola (Madrid, Centro de Investi
gaciones Sociolégicas, 1986), pp. 78 ss.
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que la norma supone la plena introduccién del pluralismo poliu-
co a través de los partidos en un ambito tan importante como el
electoral. Los partidos politicos se convierten en sujetos (casi, en
exclusividad) del procedimiento electoral. La presentacion de can-
didatos y listas es compartida por las asociaciones politicas con
otras entidades y agrupaciones (arts. 30.3 y 34), aunque se con-
ceden mayores facilidades a los partidos y a las coaliciones elccto-
rales (art. 32, por ejemplo). El voto para el Congreso se basa en
listas completas, cerradas y bloqueadas (art. 20), lo que permitc
un importante protagonismo de los partidos sobre los candidatos.
Por ultimo, se adopté una férmula electoral proporcional, en su
variante de media mayor tipo D’'Hondt para la asignacién de es-
cafios al Congreso (art. 20.4,5,6,7 y 8); mientras que para ¢l Senado,
con una designacién personalizada de los candidatos por el elec-
tor, se opté por un sisterna mayoritario con voto limitado para
favorecer a la segunda fuerza politica de la circunscripcién (ar-
ticulo 21). Estos datos, unidos a una multitud de ejemplos que sal-
pican el articulado del Decreto-Ley, atestiguan el reconocimiento
a las asociaciones politicas de una competencia plena en las ta-
reas electorales. La unica duda que permanecia latente en ese mo-
mento histérico se concretaba en conocer hasta dénde llegaria la
permisividad del régimen que se pretendia implantar, respecto
a los partidos legalizables. En otros términos, la cuestién era fijar
en qué punto se colocarian las fronteras del pluralismo politico.

1.2. El contenido de la norma provisional.

Esta evolucién histérica pretende demostrar cdmo en diversos
niveles y con normas de muy distinto rango se habia reconocido
progresivamente el pluralismo politico como un principio del 1é-
gimen juridico antes de la celebracién de la consulta electoral de
junio de 1977. Pero, nada indicaba de manera fehaciente que el
previsible fraccionamiento ideolégico de la sociedad se contein-
plaria normativamente en el interior de las Cortes, en cada una
de sus Cdmaras. Es decir, ¢hasta qué extremo iba a primarse cl
componente individual en la vida del Parlamento y, consecuente-
mente, iba a determinar el rechazo al agrupamiento en las Cama-
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1as? Es mas, a los partidos se les habia concedido un papel im-
portante; pero un papel que, como tuvo ocasion de apuntar De
Otto, quecdaba reducido al ambito electoral, sin que, a priori, tu-
viera quc expandirse al mterior de las Camaras'*¥. Esa duda es
la que viene a despejar de manera resuelta la Disposiciéon de la
Presidencia de julio de 1977; emanada, como se sefialé al princi-
p1o del epifrage, en unas circunstancias distintas a las que rodea-
ron a la Resolucién presidencial de 1976, principalmente gracias
a c¢se proceso de evolutivo reconocimiento juridico de los parti-
dos. Como ocurriera en la Segunda Republica, dentro de las Ca-
maras los grupos se aceptaron, en un primer momento, sin dis-
cusién; simplemente era algo natural a la vida de cualquier Par-
lamento democratico. La cuestién encontraba un grado tan elevado
de aceptacion por las fuerzas parlamentarias, que en el debate
que provoca la aplicacién de la Disposicion integradora de la Pre-
sidencia tanto en el Congreso como en el Senado —el primer
debate parlamentario sobre los grupos en este periodo— se discute
el ¢como constituir los grupos, sobre qué criterios, no si deben o no
existir los grupos. Quiza no fuera el momento adecuado para plan-
tear el tema con toda su crudeza, reservando el debate para el mo-
mento de la claboracién del Reglamento, puesto que la creacién de
los grupos venia impuesta por la norma presidencial. Pero no deja
de llamar la atenciéon que ninguno de los oradores tomara la pa-
labra e hiciera una advertencia sobre el inminente «peligro gru-
pocratico». Es mas, una personalidad tan significativa como Fraga,
al interivenir en nombre de Alianza Popular, proclama:

«Los grupos parlamentarios son hoy parte esencial del funcio-
namiento adecuado del Parlamento y asi lo reconocen todos los
Reglamentos. Ha pasado la época del individualismo parlamen-
tario y de la Cémara de Notables Los grupos realizan el aseso-
ramtento de la Mesa, contribuyen al establecimiento por consen-
so de las ordenes del dia, contribuyen también a una composi-

134 Cfr. Ignacio de Orro, «El concepto de asociacién politica en la le-
gislacion espafiolas, en P. de VEGa (ed.), Teoria y prdctica de los partidos
politicos, cit, pp. 171 ss. La exquisita argumentaciéon se apoyaba en la de
finicién de los fines que la Ley 21/1976, concedia a las asociaciones (art. 1.1
v 2). asi como en la causa cuarta de extincién de los partidos politicos re-
cogida en el art. 7.
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cién realista de las comisiones y otros érganos del trabajo par-
lametnario».

«Toda reglamentacion de los grupos, por otra parte, ha de par-
tir, como acabo de decir, mas que de especulaciones, del recono-
cimiento de la realidad. Todo lo que sea desconocerla es malo
en politica y en derecho»13.

La facultad de la Presidencia de las Cortes para integrar la-
gunas reglamentarias, ademas de encontrarse avalada por la tra-
dicién juridico-parlamentaria espaifiola, se amparaba de modo di-
recto en la Disposicién Transitoria Tercera de la Ley para la
Reforma Politica, que casi parecia exigir su ejercicio mas que
permitirlo. Establecia la norma que «desde la constitucién de las
nuevas Cortes y hasta que cada Camara establezca su propio Re-
glamento, se regirdn por el de las actuales Cortes en lo que ro
esté en contradiccién con la presente Ley, sin perjuicio de la
facultad de acordar de un modo inmediato las modificaciones par-
ciales que resulten necesarias o se estimen convenientes». Y, aun-
que no especificara el texto quién seria el sujeto u 6rgano compe-
tente para acordar las modificaciones parciales necesarias, la norma
supletoria —el Reglamento de 1971— asignaba en el apartado 23
del articulo 18 al Presidente de las Cortes la potestad de «suplir
sus defectos en los casos de duda u omisién».

Tanto en la Norma presidencial como en el debate que pro-
voca la aplicacién de la Disposicién en el Congreso y en el Senado,
aparecen algunos elementos definitorios de la posterior regulacién
de los grupos parlamentarios en los Reglamentos provisionales y
en los vigentes. La posibilidad de formar grupos corresponderia
a los Diputados y Senadores, a través de la presentacién de un
escrito a la Presidencia de cada Camara en el que consten: la
denominacién adoptada por el ente colectivo, una relacién de sus
componentes y la determinacién de los miembros que actuarfan
como portavoces (art. 16); el establecimiento de un plazo preclu-
sivo para la formacién de los grupos (art. 18); el reconncimiento
de autonomia organizativa plena a los grupos y la concesién de
la posibilidad de utilizar locales de las CAmaras para sus reunio-
nes (art. 20); la institucionalizacién del grupo mixto como instru-
mento para la participacién igualitaria de Diputados y Senadores

135. DSCD, 2, 1977, cit., p. 1S.
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en las labores de las Camaras, si aquéllos no se hubiesen incor-
porado dentro del plazo prescrito a un grupo de «denominacién
especifica»'®. Por ultimo, el reconocimiento de la participacion
de los grupos en la determinacién del calendario de trabajo de
la Asamblea (art. 21) y del principio de representacién proporcio-
nal de los mismos en el interior de las comisiones (arts. 25 ss.).

1.3. El primer debate en torno a los grupos en las Cdmaras de la
transicion democrdtica.

No obstante, la Resolucién presidencial, respetuosa con la au-
tonomia de las Camaras, remite a su decisién la fijacién de los
requisitos que deben reunir los colectivos parlamentarios para
gozar de la facultad de constituir un grupo (arts. 13 a 15). El
debate para la determinacién de dichas condiciones se produce
en la segunda sesién celebrada por el Congreso y el Senado y en
ella se iran planteando un elenco de cuestiones y de tensiones re-
producidas en las ocasiones que con posterioridad se ha replantea-
do el tema de la regulacién de los grupos !¥. Las propuestas presen-
tadas por las distintas formaciones politicas ascendieron a siete en
el Congreso y a once en el Senado !%. Respondian, en general, a la
necesidad de conceder un reconocimiento mayor o menor al papel
desempefiado por las minorias —ideolégicas y territoriales— en
la vida de la Camara y de evitar un excesivo fraccionamiento en

136. Arts. 18 y 19. MARTIN OVIEDO, en su intervencién en el Congreso man-
tendra: «Segun esas propias normas provisionales, aquellos grupos, coalicio-
nes o partidos, o incluso independientes, que no puedan acceder o no deseen
hacerlo, puesto que es voluntario, a un grupo parlamentario, quedan inte-
grados en un grupo mixto, cuya propia regulacién, evidentemente, deberi
respetar el derecho de propuesta, el derecho de iniciativa de todos los miem-
bros de este grupo mixto no adheridos a un grupo parlamentario. Por con-
siguiente, queda reforzada esa falta de privacién o esa no privacién de
ninguno de los derechos fundamentales que un Diputado tiene y puede
ejercer» (DSCD, 2, 1977, cit., p 24).

137. DSCD, 2, de 14 de julio de 1977, pp 13 ss; y DSS, 2, de 14 de julio
de 1977, pp. 20 ss.

138. Art. 13. En el Senado, ademis de las formaciones politicas, podfan
presentar iniciativas tres senadores independientes, pensando especialmente
en los parlamentarios de designacién regia (art. 14).
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la misma '®. Todas las posturas se apoyaron, con distinto objeti-
vo en el caracter constituyente que investia a las Cortes y que
parecia exigir una amplia participaciéon de las fuerzas politicas
en sus tareas, y en contradictorios argumentos de Derecho com-
parado. Se acaban aceptando en ambas Camaras las férmulas pro-
puestas por el Partido Socialista Obrero Espafiol con el apoyo
de la Unién del Centro Democratico; en el Congreso, pues, basta-
rian quince Diputados para constituir un grupo y en el Senado,
diez Senadores, sin que resultara imprescindible la pertenencia
a una misma fuerza politica. Las propuestas socialistas se apoya-
ban en la consecucién de un alto grado de operatividad en los
trabajos parlamentarios, incompatible con una C4mara fraccio-
nada, y en la nota de provisionalidad que ostentaba la decisién
tomada, que surtiria efectos hasta la aprobacién de los nuevos
Reglamentos de las Cadmaras . Con independencia de la variedad
de motivos esgrimidos por cada fuerza politica, merecen desta-
carse algunas ideas que aparecen en el debate y que tendran una
importancia relativa en la posterior evolucién histérico-paria-
mentaria.

139 Las férmulas propuestas pueden clasificarse en tres grupos: aqué-
llas por las que cualquier fuerza politica con representacién parlamentaria
podia constituir grupo con independencia del nimero de inscritos que reu-
niera, exigiendo, a lo sumo, de modo complementario, una cierta implanta-
cién a la fuerza politica (ej., la propuesta del PNV en el Congreso, la firmada
por los senadores DUARTE, CORTE, VILLAR y De BENITO, la presentada por
Euskadiko Ezquerra en el Senado y, por ultimo, la firmada por los senado-
res UNZUETA, MONREAL, VIDARTE, BAJo y ZaBALA). Aquéllas que exigfan sélo un
nimero minimo de parlamentarios, sin considerar su pertenencia a una de
las distintas fuerzas polfticas (v. gr., la férmula propuesta por Alianza Po-
pular, la del Partido Comunista, la del PSOE y la de Euskadiko Ezquerra
en el Congreso; la firmada por SATRUSTEGUI, CORDERO, MURIEL, BORQUE, Pa
1oM0 y GUTIERREz CANo, la firmada por OLLERO, MAR{As y DE LA SERNA en el
Senado). Y, por ultimo, aquéllas que junto a un minimo numérico admiten
vna férmula alternativa que permite a las minorias constituir grupo (e€j., la
presentada por Esquerra Republicana, el Pacto Democrético de Catalufia y
la Unién del Centro y la Democracia Cristiana de Cataluiia en el Congreso;
y la firmada por NAVARRO, ALONSO y HUERTA y la presentada por Entesa dels
Catalans en el Senado).

140. Vid. las intervenciones de GUERRA GONZzALEzZ y MARTIN MATEO en el
Congreso (DSCD, 2, 1977, cit., pp. 22 ss.) y las de AGUILAR NAVARRO e IPARRA
CUIRRE en el Senado (DSS, 2, 1977, cit., pp. 34 y 35).
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1. La utilizacién del plazo prescrito para la constitucién de
los grupos como medio de evitar el fraccionamiento parlamenta-
rio y, en alguna medida, permitir que la Cidmara mantenga una
composicién uniforme a lo largo de la legislatura y coadyuvar al
mantenimiento de la cohesién y disciplina del grupo 1.

2. La concepcién nitida de que los grupos —se admitan o no
requisitos de unidn ideolégica en su composicion— se sustentan
en las fuerzas politicas; de manera que elevar excesivamente el
numero de parlamentarios requeridos para constituir un grupo
puede provocar agrupaciones contra natura ¥,

3. El recurso a la votacién secreta como medio de flexibilizar
la disciplina de grupo y conseguir cierta dispersién en los votos
de la mayoria !4,

4. El uso de criterios difusamente territoriales para definir
la estructuracién subjetiva del Senado ¥,

2. Los REGLAMENTOS PROVISIONALES DEL CONGRESO Y DEL SENADO

Las normas que han ordenado durante casi dos Legislaturas
la vida del Congreso y del Senado constituyeron el primer caso
de pleno ejercicio de la autonomia reglamentaria por una Camara

141. BARRERA ACOSTA, en la intervencién que tuvo defendiendo la férmula
que suscribfa, y para demostrar que admitir grupos menores de diez dipu-
tados no fragmentaria la Cédmara, expone légicamente: «de esta forma no
se fomentarian de ningiin modo divisiones futuras, disidencias, etc., porque
el plazo para formar grupos inferiores quedarfa limitado a los cinco dias
hébiles a partir del momento en que las Cortes adopten una resolucién
sobre esta cuestion» (DSCD, 2, 1977, cit, p. 29).

142. Dird GaRrcfa MateO, defendiendo la propuesta presentada: «Y, por
tanto, la formacién de unos grupos con numero mayor de cinco senadores,
supondria tal vez la adscripcién de personas que no estarian conformes en
esa parcialidad que debemos cada uno a nuestras tendencias ideolégicas y
regionales» (DSS, 2, 1977, cit., p. 29).

143. En ambas Camaras la votacién fue secreta; vid. DSCD, 2, 1977, pp. 34
y 35 y DSS, 2, 1977, p. 39. No obstante, en el Congreso se plantearon algunos
problemas en la decisién de! tipo de voto a utilizar (vid. pp. 30 ss.). En esta
Camara el Diputado Fraca afirmé que Alianza Popular se sumarfa a la pro-
puesta de voto secreto, eentendiendo que es un tema tan importante que
afecta a la conciencia de los parlamentarioss (p. 31).

144 DSS, 7, de 13 de octubre de 1977 p 137.
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legislativa espanola desde hacia 43 afos. La iniciativa normativa
procedié unicamente de las propias Asambleas y excluyé al Gobier-
no de cualquier via de intervencién en la elaboracién, debate y
aprobacién de las mismas, salvo aquellas posibles interferencias
que pudiera arbitrar a través del grupo de su mayoria . Para
los grupos parlamentarios, los Reglamentos provisionales supo-
nen una aceptacién juridica completa de su papel en la vida de
las Camaras; no obstante, cada uno concede una relevancia dis-
tinta a los entes colectivos en el proceso parlamentario. Mientras
que el Reglamento provisional del Congreso opta, como podremos
comprobar, por ofrecer una definida preponderancia a los grupos
frente a los diputados; quizd porque los autores de la norma in-
tentasen prestar con ello un poco de ayuda a la consolidacién del
sistema de grupos e, indirectamente, de partidos politicos. El Re-
glamento del Senado, por el contrario, fomenta la labor del par-
lamentario individual frente a la del grupo; y, con independencia
de que se reconozca un importante papel a los sujetos colectivos,
resulta dificil, a tenor del contenido de los preceptos reglamenla-
rios, compartir la opinién que el senador Sanchez Agesta mantie-
ne sobre el Reglamento en cuanto medio de superacién del con-
flicto grupos-parlamentarios a través de una equilibrada distribu-
cién de las facultades de actuacién parlamentaria ',

Una diferenciacién tan trascendental llama la atencién dado
que la elaboracién de ambas disposiciones parlamentarias se en-
cuentra coordinada por una Ponencia Mixta en la que se integia-
ban representantes de las Comisiones de Reglamento de ambas
Camaras . El objetivo de esa especial Comisién Mixta no era
otro que el de «asegurar la congruencia entre las normas regla-

145. Los proyectos reglamentarios fueron elaborados por sendas Ponen-
cias constituidas al efecto en las Comisiomes de Reglamento del Congreso
y del Senado (los proyectos se encuentran en BOC, 6, de 13 de agosto de
1977 y BOC, 14, de 5 de octubre de 1977, para el Congreso, y en el BOC, 7,
de 18 de agosto de 1977, para el Senado), tramitdndose segin el procedi-
miento previsto en unas Disposiciones de la Presidencia de las Cortes (BOC,
S, de 12 de agosto de 1977, para el Congreso y BOC, 10, de 15 de septicmbre,
para el Senado).

146. DSS, 7, de 13 de octubre de 1977, p. 137.

147. El érgano se encontraba previsto en el art. 26.3 de la Disposicién
de la Presidencia de las Cortes de 8 de julio de 1977, antes comentada.
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mentarias (. ) y la igualdad de tratamiento para las materias
que afecten al Estatuto de los miembros del Congreso y del
Senado». Sin embargo, si se descubre un paralelismo no exento
de diferencias entre el contenido del status de diputado y senador,
la igualdad se quiebra en favor de los senadores cuando se compu-
tan las facultades de actuacién parlamentaria en cada Camara. En
definitiva, si coincide el 4mbito de las prerrogativas, derechos y
deberes de los sujetos individuales en las dos Cidmaras %, el mar-
co juridico en el que se desarrollard la actividad de Diputados y
Senadores se presenta sustancialmente distinto. Consecuentemen-
te, la exposicién del contenido de ambos Reglamentos desde la
perspectiva de juridificacién plena de los grupos se desarrollara
por separado en dos apartados diferenciados.

2.1. El Reglamento provisional del Congreso.

La disyuntiva entre adoptar un Reglamento de grupos o un
Reglamento de parlamentarios se resuelve en la Camara baja con
el otorgamiento de una mayor relevancia y presencia en la vida
de la Camara a los sujetos colectivos frente a los individuales.
Por lo tanto, se puede detectar durante el proceso de elaboracion
de la norma un decrecimiento en la virulencia de los debates
acerca de los requisitos para acceder a la situacién de grupo, que
deja paso a una incipiente disputa en torno a cuél debe ser la
amplitud y la dindamica de las relaciones entre la posicién juridi-
ca de los diputados frente a los grupos en el interior de la Cama-
ra. Analizaremos estas cuestiones desde una doble perspectiva,
comprobando los requisitos establecidos para formar grupos vy
describiendo los términos del debate sobre la defensa de la indi-
vidualidad de los diputados frente a los grupos y el resultado
juridico de ese debate.

2.1.1. Con los requisitos para la constitucién de los grupos
se ha intentado proteger a las minorias, tanto ideol6gicas como
territoriales, al tiempo que se ha pretendido evitar un excesivo

148 Vid los arts. 25 ss. del Reglamento Provisional del Congreso (RPCD,
de<de ahora) y 35 y 36, junto a otros dispersos del Reglamento Provisional
del Senado (RPS, para simplificar).
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fraccionamiento de la Camara. El articulo 20, en su apartado pri-
mero, continuaba permitiendo la formacién de un grupo a quince
diputados; pero, ademas, se facilitaba la constituciéon de grupos
a las formaciones politicas que hubiesen concurrido como taies
a las elecicones y obtenido el 20 por 100 de los escafios «en el
conjunto de las circunscripciones en que hubieran presentado
candidaturas». Los argumentos ofrecidos para apoyar las tres en-
miendas, que se mantienen para el debate en Comisién, y las dos
que perduran hasta el debate plenario, son sustancialmente si-
milares a los aportados por los distintos sectores de la Camara
en el debate de las normas provisionales en julio de 1977, antes
referido. Por lo tanto, no nos detendremos en ellos; basta sim-
plemente destacar a titulo indicativo el contenido de aquellas
tres enmiendas.

1. Una es la mantenida por el Grupo Popular que postulaba la
reduccién del nimero minimo para la constitucién de los grupos
al de cinco diputados, sin correctivo de ningun tipo para las mi-
norias 4.

2. Otra es la presentada por el Grupo Comunista, arbitran-
do dos vias para el acceso al status de grupo. La primera reque-
ria solamente la reunién de cinco miembros del Congreso. La
segunda, exigia la concurrencia de varios diputados (sin espe-
cificacién de numero), que pertenecieran a formaciones politi-
cas que hubieran obtenido, al menos, un diez por ciento de los
escafios en el conjunto de las circunscripciones en las que hubie-
sen presentado candidatura %,

3. Por ultimo, una enmienda del Grupo Mixto (defendida por
el diputado Gastén Sanz, del Partido Socialista de Aragén), cuyo
149, Para la defensa vid. DSC, 11, de 21 de septiembre de 1977, pp. 304 ss.
Dira el diputado DE LA PUERTA Y QUINTERO, lo siguiente: «Al establecerse el
numero de quince se demuestran en la practica dos cosas: que se tiende a
formar agrupaciones artificiosas por un lado, y que se respeta suficientemen-
te a las minorfas (...). La solucién que nos da la Ponencia, que favorece
solamente a los grupos regionales, entendemos que va a fomentar partidos
de caricter provincial, o si se quiere poner en plural, biprovincial; (...) y
este remedio, para un futuro no es bueno. Son preferibles los grandes par-
tidos y que se establezcan, en cambio, unos minimos més faciles de ser cum-
plidos» (p. 504).

150. Su defensa se encuentra en DSC, 11, 1977, cit., pp. 304 y 305, y en
DSC, 23, de 13 de octubre de 1977, pp. 919 ss.
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texto permitia la formacién de grupos a un conjunto de diez
diputados, o, al menos, cinco diputados, siempre que estos ulti-
mos se hayan presentado en mas de veinticinco circunscripcio-
nes, si son de caracter estatal, o en todos los distritos regionales
o nacionales, si son de caracter no estatal, y hayan obtenido un
porcentaje de votos superior al tres por ciento .

En definitiva, un debate que comienza centrandose en el res-
peto de las minorias parlamentarias se acaba reduciendo a la
definicién del tipo de minoria al que se le permitiria constituir
grupo. La solucién ofrecida por el Reglamento desde este punto
de vista era una decisién politica tan aceptable como la conte-
nida en cualquier otra de las propuestas y, en definitiva, se con-
seguia un texto en el que, segin palabras del Ponente Fajardo
Espinola, se «armoniza el criterio democratico de proporciona-
lidad con el respeto a las minorias» 12, No obstante, perjudicaba
evidentemente a las fuerzas politicas que hubiesen presentaao
candidaturas en todo el territorio nacional o en un elevado nu-
mero de circunscripciones, frente a aquellas otras que concen-
trasen sus candidaturas en pocas circunscripciones, como podria
ocurrir con las de implantacién regional. Asi ocurrié que cuan-
do se aplic6 la Disposicion Transitoria segunda del Reglahlcn-
to 18, la Minoria Vasca-Catalana (21 diputados) se fragmenté en
dos grupos (la Minoria Catalana de 13 diputados y el Grupo del
PNV de 8), mientras que otra minorfa importante de la Camara
(la del PSP) quedaba recluida en el Grupo Mixto ',

151. Se recoge la defensa de esta enmienda en DSC, 23, 1977, cit., pp. 291
sigutentes.

152. DSCD 9, de 20 de septiembre de 1977, p. 216.

153. La Transitoria permitia la continuacién de los grupos constitiidos
con las normas provisionales sin acto alguno de constitucién y afirmaba la
aplicacién del art. 20.5 para los mismos, con la excepcién hecha de las for-
maciones politicas de 4mbito territorial que tenfan un plazo de cinco dias
para constituir los nuevos grupos.

154. La intencién de ofrecer proteccién exclusiva a las minorias regionales
y no a las ideolégicas queda patente en la intervencién del diputado MARTIN
Oviepo, del Grupo Centrista, en el Pleno: «Ese reconocimiento ha sido hecho,
a nuestro modo de entender, de un modo realista, de un modo l6gico, en el
que se guarda el justo equilibrio entre la representacién de unos grupos
de alcance regional y la necesaria operatividad y no fragmentacién excesiva
de la propia Cémara» (DSCD, 23, 1977 cit. 922).
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Como consecuencia de un acuerdo entre la Unién de Cenuro
Democratico y el Partido Socialista Andaluz, se modifico el co
mentado precepto del Reglamento provisional al inicio de la
Primera Legislatura tras la aprobacién de la Constitucién 'S, El
articulo a partir de entonces permitié constituir grupo a las for-
maciones politicas o coaliciones electorales que contasen al me-
nos con cinco diputados. Un nimero tan reducido, con indepen-
dencia de que pudiese dejar paso libre a una fragmentacién en
la Camara, aumenté de manera considerable, como podremos com-
probar, el desequilibrio existente dentro del Reglamento entre
grupos y parlamentarios individuales.

El principio de respeto a las minorias se encuentra complte-
tado con la atribucién de ciertas facultades de actuacién parla-
mentaria a unas entidades colectivas a medio camino entre los
diputados y los grupos. Asi, en algunos preceptos se concedia la
posibilidad de intervenir como una entidad identificada y unica
a las «formaciones politicas». El articulo 115, en su parrafo prime-
ro, permitia participar dentro del debate general que inaugurase
el proceso de elaboracién del texto constitucional en la Comision
del Congreso a cada «formacién politica, que, habiendo concurri-
do expresa y aisladamente como tal a las elecciones tenga repre-
sentacién en la Camara». Los articulos 118.4 y 120, in fine permi-
tian a toda «formacién politica con asiento en la Camara», ade-
mas de los grupos parlamentarios, que interviniesen en el turno
de explicacion de voto que se verificase tras el rechazo o acepta-
cién de votos particulares y enmiendas al proyecto constitucional.
Y, por ultimo, el articulo 122 admitié que tanto un grupo parla-
mentario como «una formacién politica con representacién en la
Cémara», pudiesen apoyar enmiendas y votos particulares al pro-
yecto de Constitucion para su debate en el Pleno de la Camara !%.
Bajo la expresién «formacién politica» debe incluirse a los paiti-
dos, coaliciones y agrupaciones de electores que habiendo acce-

155. Por acuerdo del Pleno del Congreso recogido en DSCD, S, de 3 de
mayo de 1979.

156. A esta facultad resulta conveniente anadir la de formar grupos (ar-
ticulo 20.1) especialmente tras la reforma de 1979. Cfr. Manuel ALBA NAVARRO.
ala creacién de grupos parlamentarios durante la legislatura», en Revista
de Derecho Politico, 14, 1982, pp. 81 ss.
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dido a la Camara, no hubieran conseguido reunir los requisitos
necesarios para constituir un grupo; por lo tanto, estas entidades
se encontrarian en el grupo mixto o, incluso, dentro del grupo
parlamentario de otro partido. Ciertamente lo limitado del 4mbito
de competencia que les fue asignado y la estructuracién de los
grupos en la Legislatura Constituyente inducen a pensar que las
disposiciones mencionadas persiguen atraer a los partidos resi-
denciados en el Grupo Mixto al consenso constitucional. Corrobo-
ra esta idea el hecho de que la Ponencia de la Comisién de Regla-
mento rechazase una enmienda del Grupo Comunista dirigida a
otorgar voz y voto como miembros de la Junta de Portavoces a
los «representantes de las formaciones politicas que tengan asien-
to en la Camara» 1. Los argumentos de la Ponencia, fueron acep-
tados por el portavoz Comunista (Tamames G6émez) que retira la
enmienda, pues comprende «que los grupos parlamentarios son
en cierto modo ya las formaciones politicas parlamentarias por
excelencia» 18, No obstante, la interpretacion de la Presidencia
en la discusién de la Constitucién se manifestéd sustancialmente
diferente. Asi, en el debate general anterior al inicio del debate
en Comisién del proyecto constitucional intervienen los represen-
tantes de las distintas fuerzas electorales asentadas en la Camara,

157. El Ponente GOMEz LLORENTE argumenté el rechazo de la enmienda
sobre el argumento de que «el pedir que no estén sélo los grupos parla-
mentarios, sino también las formaciones politicas con asiento en la Camara,
viene a trastocar toda la concepcién del Reglamento, que es la de que sea
una asamblea organizada, y que se estructura precisamente en base a los
grupos parlamentarios» (DSCD, 11, de 21 de septiembre de 1977, pp. 321-322).

158. DSCD, 11, 1977, cit, p. 323. No quiebra la interpretacién ofrecida
el hecho de que se admita a las formaciones politicas como referencia para
lograr el baremo vigente en la distribucion de puestos cuando se constituya
la Comisién de Incompatibilidades (Resolucién de la Presidencia del Con-
greso, en BOCG, Congreso de los Diputados, serie H, 1, de 29 de marzo de
1979) Como manifiesta el PreAmbulo justificativo de la norma interpretativa
presidencial, «la constitucién de los grupos parlamentarios, con arreglo al
art. 20.3, puede verse diferida hasta cl momento de la eleccién de la Mesa
definitiva, especialmente por lo que se refiere al Grupo Mixto, cuya natura-
leza, en cierto modo residual, obliga a esperar hasta la expiracién del plazo
reglamentario». Lo que lleva a la Resolucién a arbitrar un sistema com-
plejo basado en grupos y formaciones politicas para la integracién de Ja
mencionada Comisién.
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aun cuando contaran con un diputado solitarto '¥. La interpieta-
cion presidencial permitid, sin duda, una ajustada cxpresion de
la peculiar composicién del grupo mixto, aun a costa de tratar
desigualmente al resto de los diputados y convertir ¢n azarosos
y largos los trabajos de las Camaras que no se aprovechan de la
simplificacién que conlleva la estructuracién de la Camara c¢n
grupos. La desigualdad se manifiesta en dos términos: un dipu-
tado participa en la labor de la Camara y consume un tiempo de
intervencion similar al de un representante de grupo, como ocu-
rria, por ejemplo, con el Centrista o el Socialista, que hablaban
en nombre de un centenar de diputados; por otro lado, se trata-
ba desigualmente a los diputados integrados en grupos, a los que
no se les permitia intervenir como a los miembros del grupo
mixto, aunque entre aquellos pudiesen encontrarse diputados ad-
heridos de fuerzas distintas a las mayoritarias que componian cl
Grupo.

2.1.2. Desde el momento en que se ha apaciguado la tension
minoria-mayoria se reproduce con claridad aquel debate ya apun-
tado en la elaboracién de las Cortes republicanas de 1934, a sa-
ber: definir el papel que deberia corresponder a los diputados
dentro de un modelo de parlamentarismo caracterizado por la
vigencia de otras entidades, los grupos parlamentarios. El para-
lelismo con las Cortes republicanas resulta significativo. Tras la
institucionalizacién de una Camara en la que los grupos como
emanacion de los partidos constituyen un clemento estructural
esencial, se comienza a percibir por un sector de los diputados,
de un lado, la fuerza de la ligazén del parlamentario al grupo y, de
otro, el predominio que éste ejerce en las tareas de la Asambleca
Legislativa. Frente a esta situacidn surgen algunos intentos por
articular mecanismos dirigidos a la proteccién de las individua.

159. Vid. la interpretacion del art. 115 dcl RPCD que hace el Presidente
de la Comisién en DSCD, 59, de 5 de mayo de 1978, p 2020, y, lucgo, las n-
tervenciones de TIERNO GAIVAN cn representacion del Grupo Mixto (DSCD,
60, 1978 cit., pp. 2056 ss.), de CANYELLAS BaALLcrLLs por Unié de Centre y De-
mocracia Cristiana de Catalunya (DSCD, 60, 1978, cit, pp 2075 ss), LiTa
MENDfA por Euskadiko ezquerra (DSCD, 60, 1978, cit, pp. 2083 ss). GAsTON
SaNz por el Partido Socialista de Aragén (DSCD, 60, pp. 2088 ss.) y GOmrz
DE LAS ROCES por la Candidatura Aragonesa Independiente de Centro (DSCD,
61, de 9 de mayo de 1978, pp 2094 ss.).

3t
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tidades que sucesivamente, en mayor o menor medida, fracasaron.
La idea del grupo mayoritario en la Camara queda reflejada en
las palabras articuladas por Martin Mateo durante el debate del
Reglamento en el Pleno de la Camara:

« Lo fundamental, repito, sigue siendo que el derecho de
cada Diputado a la voz y al voto no queda alterado por la
sistematica propia de los grupos parlamentarios. La funciona-
hidad de los grupos parlamentarios ha quedado mucho més
rcconocida y fortalecida —hay que decirlo— dentro del pro
yecto de Reglamento; en definitiva, reconoce a los grupos par-
lamentarios una funcién que pueden ejercer, que deben ejercer
y a través de la cual se coordinan como en todos los Parla-
mentos, las funciones de los Diputados, los derechos de los
Diputados, sin que en ningin momento esos derechos puedan
quedar coartadoss.

«Los grupos parlamentarios, en definitiva, son el reconoci-
miento de la funcionalidad propia de las fuerzas politicas y
no de la individualidad de cada uno de los Sefiores Diputados,
y los Diputados, bien a través del grupo parlamentario al que
voluntariamente quieran adscribirse, bien a través del grupo
parlamentario mixto, cuya permanencia, por supuesto reconoce
cl Reglamento, pueden en todo caso reconocer y hacer valer
sus propias posiciones en los temas en los que el Reglamento
asigne una competencila a los grupos parlamentarioss 160,

La transcripcion de un texto tan extenso permite una mas facil
comprension de los datos que a continuaciéon se estudian. La pe-
queia rebelion de los diputados procede de miembros de distin-
tos grupos, especialmente del Grupo Mixto, y adopta diversos
cauces. Uno de ellos es el de pretender el reconocimiento de un
trato especial para los componentes del Grupo Mixto; de forma
que se les reconozca una via de participacién directa en las ta-
reas de la Camara, sin la mediacién del portavoz y sin representar
con sus actos al conjunto del sujeto colectivo. El ejemplo mas
claro se revela en dos enmiendas presentadas al articulo 19.5 ael
proyecto reglamentario, que en opinién del Ponente Camacho
Zancada suponen la concesién de una «facultad de intervencién
de los Diputados sin sujetarse a la disciplina de los grupos» "l

160 DSCD, 23, de 13 de octubre de 1977, p. 923.
161 DSCD, 11, 1977, cit, p. 312. El rechazo de la ponencia se sustenta en
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La defensa de las enmiendas realizada por los diputados Gastsn
Sanz y Gémez de las Roces, se articulaba sobre las peculiaridades
inherentes al Grupo Mixto y en la necesidad de proteger a los
diputados individuales !¢, El objetivo de la enmienda abrfa, cons-
ciente o inconscientemente, una espita tan inquietante para el
conjunto de los grupos, que el rechazo de ambas enmiendas por
la Ponencia y la votacién tras el debate en Comisién se presenté
como irremediable &,

La otra via en la que se manifiesta la tensién diputado/grupo
presenta una mas extensa participacién de diferentes sectores de
la Camara, no quedando reducida a las simples propuestas del
Grupo Mixto. Aparece la cuestién a raiz de la existencia de deter-
minados preceptos —especialmente, los dedicados al procedimien-
to legislativo— en los que se requeria la firma del portavoz del
grupo para que los parlamentarios cumplieran ciertas actuacio-
nes . Con tal mandato el Reglamento coadyuvaba al ejercicio
por los grupos de una funcién mediadora y, consecuentemente,
creaba un trdmite interno en el desarrollo de la vida de los entes

el hecho de que «esta participacién en las actividades de las Camaras, que
se pide sea idéntica a la de los restantes Diputados, supondrfa una dife-
rencia con respecto a los demas Diputados que ya estan integrados en un
grupo parlamentario y, por lo tanto, el aumentar las facultades de estos
Diputados piensa la Ponencia que no se puede aceptar en los términos pro-
puestos» (Ibidem).

162. Cfr. DSC, 11, 1977, cit., pp. 313 y 314. En concreto, resulta ilustrativa
la intervencién del segundo al construir una muy completa exposicién de
las notas identificadoras del Grupo Mixto frente a los demas entes colecti
vos; y concluye su intervencién advirtiendo que ssi hay que proteger a las
minorias, ninguna tan necesitada como la del simple Diputado que es, y
valga la paradoja, una minoria irreductible» (p. 313).

163. DSCD, 11, 1977, cit., pp. 314 y 315. Expondra CAMACHO ZANCADA «que
traer estos problemas a un Reglamento de la Cdmara podrfa perturbar no
s6lo la composicién del Reglamento, sino de todos los grupos que estdn en
la Cadmara» (p. 314). Lo que no resultaba coherente con la intervencién de
los enmendantes, si pretendian conseguir un reconocimiento de una posici6n
min‘ma de los diputados frente a los grupos, era el mantenimiento en un
momento anterior de una enmienda dirigida a eliminar la distincién regla-
mentaria establecida entre «miembros y adheridos», en el apartado 4° del
artfculo 20.

164. Vid. los arts. 90.2 92, 132.2 y 125 del proyecto reglamentario, en BOC,
6 de 13 de agosto de 1977.
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colectivos. En cierta medida, el portavoz se convertia en dérgano
de la Camara con una concreta funcién de «filtrado» de aquellas
iniciativas de sus compaiieros. Gémez Llorente en nombre de la
Ponencia tendra ocasién de comentar:

«Lo que hemos querido en esta cldusula que se ha introdu-
cido del ‘enterado’ es sencillamente mejorar la vida parlamen
taria en general, haciendo que los portavoces tengan conocimiento
de cudles son las actuaciones y las intervenciones de las perso-
nas de su grupo parlamentario, pero simplemente a efectos de
facilitar la vida interna de los grupos, dado que estamos con-
vencidos de que, en general, facilitar la vida interna de los gru-
pos es facilitar la vida del Parlamento; porque en un Parlamento
basado en la existencia de partidos politicos y en la canalizacion
de la opinién publica a través de los partidos politicos la salud
de los grupos parlamentarios es, en definitiva, la salud de la
institucién parlamentaria en su conjuntox 165,

El debate que provoca cada uno de estos preceptos posibilita-
ra una reconsideracién del tramite, bien porque se admitan cier-
tas enmiendas transaccionales o in voce que maticen su contenido,
bien porque la interpretacién auténtica ofrecida por los ponentes
desvirtue o limite el sentido del visto bueno del portavoz!%, El
ejercicio de la iniciativa legislativa, del derecho de enmienda a la
legislacion ordinaria y el derecho de enmienda al texto constitucio-
nal deberan ser rubricados por el portavoz a los efectos de cono-
cimiento por el grupo; incluso, la omisiéon de este tramite era
subsanable para la presentacién de enmiendas siempre que se
efectuase antes de la discusién en Comisién (arts. 94.1, in fine y
113.2, in fine). 1gualmente, el sentido del trdmite viene fijado por
la Ponencia durante el debate del articulo 92: «La firma del por-
tavoz del grupo —aclararA Gémez Llorente— en las enmiendas
no implica en absoluto un régimen de tutela del portavoz con
respecto a los miembros de su grupo, puesto que esa firma no
condiciona la facultad que el Diputado tiene de presentar indi-

165. DSCD, 13, de 23 de septiembre de 1977, p. 447.

166. Vid. DSCD, 12, de 22 de septicmbre de 1977, pp. 429 ss.; DSCD, 13,
1977, cit., pp. 446 ss.; DSCD, 14, de 27 de septiembre de 1977, pp. 498 ss; y
DSCD, 16, de 28 de septiembre de 1977, pp 582 ss.
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vidualmente enmiendas» . En cambio, el ejercicio de la facultad
de interpelar de los diputados pervivié ligada y encauzada a los
grupos parlamentarios (art. 125 RPCD); aunque se interpretara
el precepto reglamentario en relacién con el articulo siguiente 1.

Las victorias parciales conseguidas en esos concretos precep-
tos se difuminan si se repasa el esquema que sigue el resto del
Reglamento a la hora de distribuir las competencias de actuacion
parlamentaria entre los diputados y los grupos. La preponderancia
de los grupos resulta mas evidente. Es mas, esta descompensacién
se evidencié mas desproporcionada desde el mismo instante en
que, como se apuntd, al inicio de la Primera Legislatura se modi-
ficé la norma reglamentaria, admitiendo la mera concurrencia de
cinco diputados a la hora de entender constituido un grupo.

Un primer sintoma de la preponderancia de los grupos se ma-
nifiesta en el dominio que consiguen introduciéndose en la es-
tructura de la Cadmara. Se produce una institucionalizacién de la
Junta de Portavoces, que, si bien no es tan nitida como para afii-
mar su caracter de 6rgano independiente en la Cadmara ¢, si per-
mite comprobar céomo esta entidad colectiva asume importantes
funciones para la vida regular de la Cdmara (arts. 27, 31.2, 50, 54.1,
104 y 177 RPCD). Igualmente, la proporcionalidad se convierte en
un principio a la hora de constituir las comisiones y se manifiesta

167. DSCD, 13, 1977, cit.,, p. 446. Afiade «en el seno de la Ponencia, ya
acordamos el que se haria Ja interpretacién publicamente de que si llegado
un caso extremo en el que el portavoz de un grupo niega la firma, la Mksa
del Congreso deberia de aceptar esa enmienda, naturalmente verificando que
hay una negativa por parte del portavoz a estampar su firma de enterado,
porque estariamos ante un claro abuso de la facultad del portavoz (. ). Lo
que no puede hacer es abusar de su firma para coartar un derecho in-
dividual» (pp. 446-447).

168. Vid. el art. 126 RPCD y el DSCD, 16, 1977, cit., pp. 583 y 584, para
la conexién hermenéutica de ambos preceptos.

169. Normalmente el Reglamento no trata a la Junta como tal sino que
utiliza la expresién «portavoces de los grupos parlamentarios», sin referen
cia al ente que parecen formar; asf ocurre incluso con el art. 27 que es cl
que reconoce la reunién periédica de portavoces. Sigue en este sentido la
pauta marcada por el art. 21.1 de la Norma provisional de Ja Presidencia
de las Cortes de 8 de julio de 1977.
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de una manera difuminada a la hora de constituir la Mesa!®, l.a
designacién de los miembros de las comisiones se considera facul-
tad de los grupos parlamentarios, con el unico limite que supone
el derecho de todo diputado a ser adscrito, al menos, a una co-
misién (art. 30.1 y 2 RPCD); asimismo, el grupo goza de una am-
plia libertad para sustituir a sus miembros en las comisiones, con
una simple comunicacién escrita al Presidente del 6rgano (articu-
lo 30.3 RPCD).

Otro ambito en el que se manifiesta la supremacia de los gru-
pos frente a los parlamentarios individuales, lo constituye la asig-
nacién de facultades de iniciativa parlamentaria, tanto en el fun-
cionamiento ordinario de la Cdmara como en el ejercicio de las
tareas colaterales al procedimiento legislativo. Mientras que en la
utilizacién de los instrumentos parlamentarios de control ordina-
rio gubernamental se produce un cierto equilibrio entre grupos
y diputados.

Dentro del funcionamiento de la Cdmara, las facultades de ini-
ciativa, de propuesta y de convocatoria se suelen conceder com-
partidamente a uno o varios grupos y a un namero apreciablemen-
te elevado de parlamentarios !, o bien, exclusivamente a los grupos
(vid., por ejemplo, arts. 31.2, 68.1 y 2, 73.1,q, 80, 95.2, 97, etc.).

Los grupos, también, se erigen en motores del procedimiento
legislativo. Y, junto a las facultades de iniciativa legislativa (ar-
ticulos 91.1 y 94 RPCD) y al filtrado de iniciativas de los diputa-
dos, antes comentadas, el impulso del grupo, como Junta de Por-
tavoces con otros 6rganos de la CAmara o en solitario, se hacfa im-
prescindible para el buen fin de la funcién legislativa de la Ca-
mara (vid., por ejemplo, arts. 95.1 y 2, 97, 98.3 y 4, entre otros).

Por ultimo, la titularidad del ejercicio de los principales ins-
trumentos de impulso y control se encuentra distribuida entre

170. Arts. 30.1, 38.1, 40.1 y 41 del RPCD y la Resolucion de la Presidencia
del Congreso sobre la ponderacién de votos en las votaciones de las comi-
siones en BOCG, Congreso de los Diputados, serie H, 4, de 2 de mayo de
‘979; y arts. 5 ss. y 22.3 RPCD para la eleccién de ]la Mesa.

171. Resulta frecuente la utilizacién por la norma reglamentaria del ba-
remo de 50 diputados (arts. 46; 49; 50.1.b; 5l.l.e; 54 2; 75, entre otros) para
el ejercicio de una actuacién parlamentaria que pueden igualmente ejercitar
dos grupos parlamentarios.



| SuMARIO ARIO 1988 | | BUSCAR EN EL DOCUMENTO |

SALIR

Génesis y consolidacion grupos parlamentarios en D espariol 487

los diputados y los grupos'”. No obstante, cuando se trataba de
instrumentos parlamentarios que poseian un elevado contemdo
politico la intervencidén de estos ultimos adquiria mayor impor-
tancia 1.

3.2.2. El Reglamento provisional del Senado.

Un menor interés manifiesta, desde el punto de vista de los
grupos parlamentarios, la disposicion organizativa y funcional
del Senado. Si reclama nuestra atencién por algo, es, precisamen-
te, por su recato a la hora de asumir el papel de los grupos. Es
cierto que el Senado se constituye en parte como una Camara
de personalidades. De un lado, la nota se encuentra acrecentaaa
por la circunstancia de haberse designado cuarenta senadores di-
rectamente por el Monarca. No obstante, doscientos ocho de sus
miembros procedian de una consulta electoral directa y refleja-
ban en su acceso al escafio una procedencia ideoldgica o politica
De otro, el modo de eleccién de los senadores permitia un mayor
juego de la individualidad del candidato y desdibujaba en parte
la etiqueta partidista —que quedaba como complementaria— del
candidato; todo ello sin analizar el valor que pudo tener ¢l pac-
to entre partidos para conseguir la presentacién de listas electo-
rales en todas las circunscripciones. Las premisas descritas
permiten comprender parcialmente por qué el Reglamento de la
Camara Alta manifiesta menos empeiio en juridificar la actuacion
de los grupos.

Por lo tanto, €l analisis de esta norma sera mas limitado y bre-
ve, cifiéndose la exposicién a dos puntos: (i) Una descripcion de
los preceptos que se dedican al status de los grupos parlamenia-

172. Los Diputados podian presentar preguntas (arts 128 ss) y resolu-
ciones como consecuencia de los debates que llevan aparcjadas las comuni-
caciones del Gobierno o las mociones (art. 143 y Norma en desarrolio dcl
precepto en BOC de 15 de diciembre de 1977).

173. Por ejemplo la necesaria mediacién del grupo para que los diputa-
dos presentasen interpelaciones antes mencionada; la competcncia exclusiva
de los grupos en la presentacién y defensa de proposiciones no de ley; o la
facultad compartida de propuesta entre un grupo o cincuenta diputados
para la apertura de una investigacion o encuesta parlamentaria (art 124)
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rios, y (11) un comentario de la definicién juridica que la norma
realiza dc la Junta de Portavoces y del mecanismo para la cons-
titucion de las comisiones. Por lo tanto, no se abordard una des-
cripcion dc la distribucion de facultades parlamentarias entre
grupos y scnadores, pues se entiende que no ofrece novedades de
mterés para la exposiciéon y puede, en cambio, alargar en exceso
estas lineas linales.

La constitucién de los grupos contintia dependiendo de la reu-
nion de un nimero minimo de parlamentarios, sin que sea requi-
sito conformante su pertenencia a una misma fuerza politica o
electoral; y se mantendra el nimero minimo de diez senadores
para la formacién, como se¢ acordara en julio. En palabras del
defensor del Dictamen de la Comisién, «la Ponencia ha tendido
exclusivamente, al institucionalizar los grupos parlamentarios, a
hacerlo como un medio de vertebrar la CiAmara sin hacer men-
cién, expresa o indirecta a criterios de divisién ideolégica» ', Se
desecha, al mismo tiempo, tanto la posibilidad de constituir gru-
pos mas pequeinos como la de arbitrar una férmula correctiva
que dicra cabida en la Cimara a la representacién de intereses
territoriales 1.

La institucionalizacién de la Junta de Portavoces no es realiza-
da con el fin de conferirle una nitida condicién de érgano deciso-
rio, sino de crear una entidad con fines meramente consultivos ',

174 Cararayup MALpoNapo, en DSS, 7, de 13 de octubre de 1977, p. 143.
Anade « y mas tarde la Comisién, simplemente, ha pretendido estructurar,
vertcbrar la Camara en una serie de grupos, dejando a la libre iniciativa
de los Scnadores la adscripcién a los mismos, con objeto de permitir que
sc vaya configurando y formando la voluntad colectiva de la Cidmara a
través de unas voluntades colectivas parciales, que no se vean en absoluto,
dentro del terreno de las posibilidades, condicionadas por ningiin concepto»
(Ibidem).

175 Vid las enmiendas mantenidas por el Grupo de Progresistas y So-
cialistas Independiente y Senadores Vascos (DSS, 7, 1977, cit., pp. 146 a 148
v 150, respectivamente), rechazada una y retirada la otra en el tramite ple
nario.

176 Qu¢ 1o Junta de Portavoces «se institucionalice como un érgano de
asesoramicnto, un organo de consenso, un organo de colaboracién, jamas
como un organo decisorio v deliberante» (CALATAYUD MaALDONADO, DSS, 7,
1977, cit, p 145).
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Asi participa en la configuracion del orden del dia y del calen-
dario de trabajo de la Camara, evacuando un dictamen de opinién
no vinculante para que sea el Presidente de la Camara el que decida
definitivamente de acuerdo con la Mesa (arts. 17, 18, y 61.2 RPS);
otros ejemplos de ocasiones en los que la Junta es oida, decidiendo
un 6rgano de la Camara, se pueden encontrar en los articulos 62,
98.1 y 147 (y en la Norma complementaria de la Presidencia en el
BOCG, Senado, serie 1, 14, de 6 de julio de 1979).

En la conformacion de las comisiones se admitia sin dudar la
participacién proporcional de los grupos, articulandose un pecuhar
sistema de designacién. Los grupos presentaban candidaturas para
cada Comision a las Mesas; si éstas coincidian en su nimero con
los puestos que debian cubrir cada grupo, los presentados auto-
maticamente integraban la comision; si aquéllos fueran superiores
en namero se procederia a una eleccién, restringiendo el nimero
de miembros que cada minoria puede votar sélo al baremo de
puestos que le corresponde cubrir en las Comisiones (art. 42.2). La
norma en si, si el sufragio era secreto, ofrecia oportunidades a
que se produjesen dentro del grupo movimientos de disensién 7.
Dentro de las normas reguladoras de las comisiones, se recogia
también un precepto que permitia una cierta participacién de inte-
reses regionales en la formacién de la voluntad de la Cémara !%.
Por ultimo, no se establecia para las ponencias de las comisiones
la necesidad de que su constitucién se efectuase segiin criterios
proporcionales; el Reglamento sélo exigia que los ponentes no
pertenecieran a un mismo grupo (art. 57, in fine).

Jost MaARfA MORALES ARROYO

177. La férmula encuentra inspiracién directa en los arts. 25 y 26 del
Reglamento de la Asamblea Nacional Francesa de 21 de julio de 1959.

178. «Cuando el estudio se refiere a cuestiones que afectan a regiones o
a Autonomfas determinadas, se designard una Ponencia de la que formaran
parte, en todo caso, Senadores elegidos en el ambito electoral que coincida
con la Regién o Autonomfa que se trate. Caso de existir grupo parlamentario
especifico, participard igualmente en las tareas de la Ponencia» (art. 49.3).
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