LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS (*)

JOSE MANUEL CASTELLS ARTECHE

1.° Si resultaba particularmente dificil el analizar desde el prisma ju-
ridico la Constitucién, en un sistema desprovisto de la Ley de leyes, similar
afirmacién, corregida y no aumentada, podia ser formulada en relacién al
Derecho parlamentario. Las «Cortes Orgdnicas» del pasado régimen politico
admitian el comentario irrisorio o la descalificacién global, al menos desde
un planteamiento democritico; no se prestaban facilmente a la disquisicién
juridica, fundamentalmente en cuanto que el Derecho poco o nada tenia que
ver con sus principios esenciales y funcionales. Con el retorno a un régimen
democrético se asiste a la coherente revalorizacién de los estudios juridicos
sobre los supremos érganos constitucionales, no pudiendo faltar en esta cita
el Derecho parlamentario; Derecho que, merced a una sensible corriente doc-
trinal, consigue que el sustantivo, desprovisto de gangas adyacentes, adquie-
ra todas sus virtualidades sin perder por ello de vista al calificativo. Cons-
tatacién por demds evidente, que nos complace resefiar a quienes nos mo-
vemos en areas disciplinares ciertamente cercanas.

Un exponente de esa avanzada linea doctrinal es el presente volumen
del profesor Sa1z ArNA1z, referida a los grupos o fracciones parlamenta-
rios. Obra propia de un proceso académico inicidtico —se trata de la tesis
doctoral del autor, leida en la Facultad de Derecho de San Sebastidn—,
revela, no obstante, una indudable madurez en la referencia dogmadtica y
en el rigor analitico, que la configura con seguridad en un estudio cimero
entre la joven doctrina constitucionalista. Si el tema es realmente importan-

(®) ALEJANDRO SA1Z ARNAIZ, Los Grupos Parlamentarios, Publicaciones del Con-
greso de los Diputados, 1989, pp. 370.
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te, y asi se demuestra cumplidamente a medida que avanza la exposicién
de la citada obra, el enfoque es diestro, denotdndose la direccién del pro-
fesor Cascajo y el fruto de la labor realizada por el autor en el Istituto
Giuridico de la Universidad de Bolonia, con el rico contacto con el profe-
sor G. DE VERGOTTINI. Invitar a su lectura es un consejo deducible de las
precedentes lineas.

2.° El estudio comienza con un examen del devenir de los grupos en
el constitucionalismo reciente espafiol. Se denota el caracter individualista
y la visién atomista del trabajo legislativo propio de las Cortes de Cadiz,
por mis que «tendencias» (liberales, serviles e intermedias) se reflejaran
en los debates gaditanos, en tanto embriones rudimentarios de los partidos
politicos. Se resalta qué es con la regulacién del derecho de peticién en 1834,
cuando se plantea el primer instrumento parlamentario, que al exigir un
quorum colectivo da pie a un cierto reconocimiento del hecho orgénico.

El sistema de secciones que se impone en el Parlamento presta su apo-
yo para que en el Reglamento de 1838 conforme ya un atisbo de orga-
nicidad, dificil de plasmarse ante la constatable carencia de disciplina par-
lamentaria. Otro paso importante lo constituye el voto limitado para la elec-
cién de cuatro secretarios del Congreso que se perfila en el Reglamento del
mismo de 1847, en un lento decurso en el que las listas se espacian en el
tiempo, persistiéndose en los moldes individualistas del inicio.

El relativo asentamiento de los tres partidos politicos que dominan el
escenario espafiol hasta la Restauraci6n: el Moderado, la Unién Patriética
y el Progresista, debia de poseer un correlato equivalente en el Parlamen-
to, sin que tal hecho tenga lugar, ante todo, por vicios atribuibles tradicio-
nalmente a los partidos politicos —antes y después, simples conglomera-
dos alrededor de un «notable»—. Incluso las Cortes que surgen después de
«la Gloriosa» se demuestran particularmente ajenas a la visualizacién de
los partidos politicos. Si se hallaba latente el principio revolucionario del
papel del diputado como representante de la nacién, era tanto mas evidente
la endeblez de los partidos politicos, que no exigian su reconocimiento par-
lamentario.

El autor se limita a destacar la primera recepcién formal de los grupos
parlamentarios con ocasién de la II Republica. Ello aparece tanto en el ar-
ticulo 62 de la Constitucion de 1931, que regulé la Diputacién Permanen-
te, como en el Reglamento de la Camara, de cardcter provisional, de 1931,
que consideré ya la evidencia: la correspondencia entre el grupo parlamen-
tario y el respectivo partido politico; aunque mostrando reticencias y reser-
vas cara a potenciar formalmente el papel de los grupos, la regulacién fue
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realmente exhaustiva. El nuevo Reglamento de 1934 no hizo sino robuste-
cer el protagonismo de las fracciones parlamentarias.

El profesor Salz, tras este explicativo decurso histérico, se embarca en
el anélisis esencial del ordenamiento vigente en materia de grupos parla-
mentarios. Se parte de una sucinta referencia a los mismos en el moderno
constitucionalismo europeo, con especial referencia a Portugal (de vasta
alusién constitucional a esta tematica), Francia e Italia. Con el bagaje de
la interesante praxis contigua, se entra en la mencién que la Constitucién
vigente realiza al fraccionalismo parlamentario en su articulo 78.1, también
referido a la Diputacién Permanente de cada Cdmara y a la representacién
en Jas mismas de los grupos parlamentarios en proporcién a su importan-
cia numérica. La parquedad constitucional, resaltada por la doctrina, poseia
la respuesta de la premeditada remisién a los correspondientes Reglamentos
de las Cdmaras para abordar esta temdtica. Si los partidos politicos se con-
sideraban, por su relieve, «constitucionales», no era asi para los grupos
parlamentarios sometidos al nivel «reglamentario».

El trabajo se centra premeditadamente en el Congreso de los Diputa-
dos. El autor planea por las diversas regulaciones que desde 1977 se for-
mulan en relacién a esta Camara; en esta panordmica detecta premonitoria-
mente la constante bidsqueda de un equilibrio entre la funcionalidad par-
lamentaria y la representatividad politica, asi como del caridcter coyuntural
y normalmente sometido a intereses no parlamentarios, en cuanto, por ejem-
plo, a las condiciones requeridas para la formacién de fracciones.

Demostracién de estas relaciones dialécticas existe cumplidamente a lo
largo y ancho de la conformacién orgénica y funcional de los grupos par-
lamentarios, siempre en estricta dependencia de la coyuntura politica y tri-
butaria del reducido nivel partidista. Comenzando por las diferencias exis-
tentes sobre los requisitos constitutivos de los grupos, con las diversas
opciones sobre el nimero minimo de sus integrantes en el interior de dos
pardmetros esenciales: el garantista, que propiciard un maximo de expre-
sién parlamentaria, y el funcionalista, que defenderia un reducido nimero
de grupos. La prevalencia de criterios politicos en las decisiones finales no
puede ser mas notoria: ya en 1977, el PSOE, con la anuencia de UCD,
conseguird que ese minimo lo constituyan quince diputados, con lo que se
impedia formar grupo al partido de Tierno Galvan. Finalmente, el Regla-
mento definitivo del Congreso (art. 23.1) permitié formular alternativas a
la estricta numérica de quince diputados, que no impidieron en la Legis-
latura inaugurada en 1986, que determinados partidos de izquierda no con-
siguieran la formacién de un grupo. No es de extrafiar por ello el juicio que
le merece al autor el citado articulo: «demasiado rigido».
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Se detecta la proclamada obligatoriedad de pertenencia de los diputados
a un determinado grupo, no suscitindose en ningiin momento la figura del
diputado no adscrito. Era perceptible el ansia por evitar, en las primeras
Cortes democréticas, la existencia de personalismos, considerados nocivos
para el naciente sistema de partidos. La propia figura del diputado asociado,
si reconocida, se demostrard como indtil.

El requisito ideol6gico, la vinculacién a una determinada formacién po-
litica como esencial requisito para la constitucién de un grupo, es estudia-
da por el profesor Sa1z con particular brillantez. Aparece ya en este plano
la fundamental relacién latente constantemente en todo el estudio: la rela-
cién grupo-partido, cuya consagracién se realiza con plenitud a partir de la
Segunda Guerra Mundial, aunque el vinculo sustancial no se encuentra for-
malizado en ningin ordenamiento moderno. El examen de los cuatro mo-
delos de este binomio fue, en el supuesto espaiiol, una vez mds, directamen-
te concernido por la circunstancia politica. Asi, se constata que el deseo de
UCD de evitar la divisién en tres fracciones de los diputados socialistas se
convertia en la cuestién protagonista de los debates parlamentarios, sin que
pueda afirmarse en ningin momento, y en base al Derecho parlamentario
espafiol, la identificacién absoluta entre el grupo y la formacién politica
subyacente.

En cuanto a las condiciones formales de la formacién de los grupos, se
perfilan el limite temporal preclusivo para la configuracién, la documen-
tacién pertinente y la publicidad requerida. En todo caso, el papel de la
Mesa del Congreso en este plano es, como no podia ser menos, el de veri-
ficar el cumplimiento de los requisitos requeridos. La fijacién de la imagen
del grupo en el concreto momento poselectoral le parece al autor acertada,
con la salvedad del grupo mixto.

En lo relativo a la organizacién y funcionamiento de los grupos parla-
mentarios, se parte de la explicitacién del principio de autonomia, cohe-
rente con la naturaleza de los grupos, sin que suponga un obsticulo su man-
tenimiento via subvencién parlamentaria. Subvencién, por cierto, que se
detecta su canalizacién hacia la financiacién de los respectivos partidos
politicos, una vez cubiertos unos minimos servicios propios.

Respecto de la normativa interna de los grupos, se analizan sus vincu-
los con los Reglamentos de las Cdmaras y con los Estatutos de los partidos
politicos. Es significativa la constatacién del autor de la falta de transpa-
rencia de esta normativa de los grupos, sintomdtica de una cierta proble-
mdtica subyacente; en esta direccién se explicita la tendencia en los estatu-
tos de los partidos politicos al dominio por el mismo sobre su representa-
cién parlamentaria, simple sucursal a escala parlamentaria.
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Se entra de tal modo en la decisiva cuestién de la disciplina del grupo,.
con el punto de partida de la afirmacién de ScuMITT en 1928 de que «la
posicién del diputado se encuentra fijada por el partido». Vinculatoriedad
que poseerd un reflejo directo en la disciplina de voto. Una vez mis, se
asiste a una dificil convivencia entre principios clasicos del liberalismo re-
volucionario —por ejemplo, la representacién nacional del Parlamento y
la prohibicién del mandato imperativo de los diputados— con realidades.
presentes; tensiones diversas que se pueden sintetizar en una: la posible
contradiccién entre pretensiones constitucionales reclamadoras de la inde-
pendencia de los parlamentarios y la realidad de su sometimiento a un ver-
dadero mandato de partido. Posibles contradicciones que no pueden sola-
parse por el cierto cardcter voluntario de la aceptacién de la disciplina, que
define el funcionamiento del grupo parlamentario.

La obra estudia exhaustivamente ese «cajén de sastre» que es el grupo.
mixto, cuya existencia aparece como forzosa, dada la obligatoriedad de per--
tenencia de los diputados a un grupo. Su vinculacién ideolégica negativa y
su excepcionalidad son notas destacables. La practica ha supuesto el reco-
nocimiento en su seno de las agrupaciones de diputados, con la finalidad
de poner un cierto orden en el totum revolutum de los distintos estratos de-
este grupo, por més que su regulacién haya supuesto, como demuestra el
autor, una reforma encubierta del propio Reglamento del Congreso de los.
Diputados.

Finalmente, el volumen examinado se extiende en un minucioso anéli-
sis de la naturaleza juridica de los grupos, en cuanto pluralidad de sujetos.
ideolégicamente afines que se organizan para actuar en el seno de un 6rga-
no constitucional, Ante la dificultad de encuadrar en las diversas técnicas.
juridicas esa realidad instrumental que constituyen en la actualidad los gru--
pos parlamentarios, el autor describe criticamente las diversas opciones.
En primer lugar, su consideracién como érganos de la Cédmara, partiendo
de la teoria general del 6rgano y de su esencial nota de la imputacién de la.
actuacién; se constata que, efectivamente, los actos de los grupos no son
directamente imputables a las Cadmaras, ni son susceptibles dichos grupos
de ser considerados como poderes piblicos, por lo que acertadamente se
rechaza esta postura.

En segundo lugar, se analiza la posibilidad de su consideracién como:
asociaciones de Derecho privado investidas de funciones publicas, que tam--
bién rechaza el autor, con el argumento de la inexistencia de un auténtico
derecho de asociacién, por cuanto no se garantiza la faceta negativa de ésta,.
dada la obligatoriedad de formar parte de un grupo.

En cuanto a la opcién de los grupos como 6rganos de los partidos, tam--
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poco resulta convincente; si bien son expresién parlamentaria de un partido
politico, lo méas que puede afirmarse es que se configuran en emanacién de
€stos, lo que no es equivalente a constituir érganos partidarios.

El autor se decanta, sin excesivo entusiasmo, por la utilizacién de fér-
mulas netas de Derecho privado, tratando de salir airoso del impasse. Cons-
tatando la entrada de los grupos en el trifico juridico privado, su falta de
personalidad juridica, se insinda la figura de la comunidad de bienes como
una opcién posibilista, aunque se reconozcan dificultades practicas. «Pero
se trata de la dnica hipétesis valida.»

En lo que puede ser una conclusién derivada de todo el volumen, el
profesor Sa1z reconoce la naturaleza compleja del grupo parlamentario,
en ocasiones introducidos en auténticos callejones sin salida. En todo caso,
avanza una definicién deductiva: se trata de partes de un érgano constitu-
cional, integrados por un minimo de miembros, dotados de una cierta con-
tinuidad y organizacién, que expresan el pluralismo politico y ejercen fun-
ciones de relevancia piblica en el Parlamento.

Como epigono no puede menos el autor que volver a referirse al nudo
gordiano de la problematica: la relacién grupo-partido politico. El Ilama-
miento final a la sociologia y a la ciencia politica para aclarar los contornos
«de esta relacién es ciertamente sintomdtica. El Derecho ha permitido la exis-
tencia y funcionamiento de una institucién cuya auténtica realidad estd to-
davia por explicar en su complitud.

3> Al hilo de este brillante analisis, como deducciones explicitas o
implicitas del mismo, puede ser pertinente plantear determinadas reflexio-
nes sobre la realidad actual de los grupos parlamentarios.

— Agrupaciones de parlamentarios existen de hecho desde el inicio de
la Revolucidn francesa, y no sélo con un componente estrictamente ideo-
16gico; los comerciantes y exportadores de Lyon o Burdeos se sientan junto
con los plantadores de Haiti, en auténtica coalicién de intereses. Que hasta
1910 no se reconozca formalmente su existencia en la Cdmara de Diputa-
dos no es 6bice para que hubieran funcionado con anterioridad.

Salta asi a la palestra la fundamental cuestién de la relacién partido po-
litico-grupo parlamentario. Tema ciertamente inconcluso, como denota el
autor, abarcable desde diferentes perspectivas, que merece ser abordado con
claridad también desde la vertiente juridica. Un minimo de transparencia
en el juego parlamentario asi lo exige.

— En el trasfondo se encuentra latente la legitimacién y funcionalidad.
de los propios grupos parlamentarios. Nacidos como férmula instrumental
al servicio de una mejor operatividad de la sede parlamentaria, lo que, como
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en todo 6rgano colegiado de representacién numerosa y plural, forzaba a
una agrupacién exponencial de intereses, se transforma con el avance del
tiempo en un medio de exposicién de lineas de los partidos politicos que:
se encuentran detrds de la casi totalidad de la representacién parlamentaria.

Por medio de la disciplina del voto, son los partidos politicos y no los.
diputados individualmente quienes se conforman en protagonistas. Las frac--
ciones parlamentarias prestan su veste para que el ejercicio del poder «par-
tidista» se haga realmente efectivo en esta instancia. Un engranaje norma-
tivo inicialmente funcionalista deviene de tal modo en el eje esencial del
decurso parlamentario, mientras que los principios revolucionarios se some-
ten sumisamente a esta nueva realidad. Falta, no obstante, que el cambio
de las condiciones objetivas sea recogido por el ordenamiento juridico an-
clado en la regulacién desde la 6ptica funcional, tal como demuestra cum-
plidamente el presente volumen.

Esa palpable desrregulacién, por utilizar un término de insospechada
moda, repercute negativamente en todo el conjunto parlamentario. Cuando-
falta una ordenacién de cardcter general y con vocacién de permanencia
sobre los grupos parlamentarios, las exigencias de la maés filistea coyuntura
se imponen. De tal modo podemos percibir la plasmaci6én, en fechas bien
recientes, de la utilizacién de los grupos y sus requisitos formales para el
siniestro designio de impedir que se agrupe, con sus naturales beneficios, el
vecino concurrente, o mediante el pacto de grupos hegeménicos, que el foro.
parlamentario se reduzca a pocas voces.

La instrumentalizacién tribal del grupo, sujeta a la propia coyuntura-
lidad de una determinada mayoria parlamentaria, es uno de los vicios mads.
resaltables. Existen otros derivados de la propia confusién de su naturaleza
juridica; la apelacién del autor a una comunidad de bienes para explicar
la misma puede ser una salida a un laberinto de dificil trazado, en cuanto.
que no existe la clarificacién previa. De todas maneras, dificilmente esa
«posibilista» comunidad de bienes privada resuelve el difuso panorama, so-
bre todo partiendo de que dichos bienes provienen directamente de una sub-
vencién piblica.

Interrogantes abiertos que, volviendo al origen, hacen tanto maés reco-
mendable la lectura de la obra del profesor Saiz.
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