Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6Ka1wd

CONFERENCIA MAGISTRAL

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/6Ka1Wd

EL STATUSCONSTITUCIONAL DE LA OPOSICION
EN EL REGIMEN PARLAMENTARIO ESPANOL

José Antonio BRTERO MOLINA*

SUMARIO: |. Introduccién Il. Dictadura y oposicionlll. La
oposicion durante la transicién politica y el proceso constitu-
yente V. Gobierno y oposicién en la Constituciov. Opo-
sicioén ideolégica u oposicién discrepandl. La oposicion
nacionalista como oposicién diferente.

|. INTRODUCCION

Con el término “oposicion” identificamos una actividad que, en su
acepcioén politica mas global y radical, era de resistencia a la tirania,
constituia un derecho de los pueblos y de los individuos frente al tiran
gue desconocia, en su accion de gobierno, los limites derivados de
leyes divinas y naturales, asi como del derecho de gentes. Como acti
dad de resistencia total, con variedad de medios, se comprende, tambi
modernamente la oposicién a los dictadores. Asimismo, la oposicién al
tisistema en las democracias es actividad de resistencia a un sistema
cual rechazan su misma fuente de legitimidad, sus valores, sus reglas
juego, sus normas y sus instituciones.

Pero, en lo que aqui nos interesa, oposicion es, en los sistemas der
craticos, y, por lo tanto desde tiempos muy recientes y en un ambi
politico territorialmente muy restringido, una actividad legalizada y nece
saria, garantizada, como titula G. Vergottini en un trabajo imprescindi
ble! que tiene la finalidad de criticar, obstruir, hostigar, controlar y has

*  Catedratico de derecho constitucional en la Universidad de La Corufia.
1 Vergottini, G.,La forma de gobierno de oposicion garantizadiéadrid, REP,
ndim. 9, 1979.
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ta derribar al gobierno para sustituirlo, valiéndose, para realizar est:
tareas, de distintos instrumentos.

Sobre toda esta variedad de practicas en que la actividad de oposic
consiste, habra que conocer cuanta oposicién se hace, con qué inter
dad y con qué modos y talantes, de dénde podremos deducir la utilid
de algunas actividades y talantes opositores, y la inutilidad de aquellg
otros que producen rechazo en el electorado.

Identificamos principalmente la tarea de oposicion con el conjunto d
actividades que tienen lugar, fundamentalmente, en la sede de la rep
sentacion, en el Parlamento, porque en ella tiene lugar la escenificaci
institucional, publica y juridicamente formalizada de la lucha politica
democratica en torno al poder entre las fuerzas politicas mas significa
vas. Sin embargo, las labores de oposiciéon no se agotan en lo que suc
en tan restringido aunque relevantisimo ambito. Si la accion de gobierr
se muestra por todas partes en los actuales Estados, cuya presenci
socialmente requerida en los mas diversos ambitos de la vida social,
accion de oposicion, que es la expresion del pluralismo politico, igua
mente ha de contar con posibilidades de mostrarse en los mismos am
tos en los que se desarrollan las acciones o politicas publicas, ofrecien
respuestas de distinto contenido y orientacién, a los mismos reque
mientos sociales.

Con el mismo término, la oposicién, designamos también a los suje
tos que se oponen. Para la monarquia absoluta, la rebelion de los s
ditos siempre fue un hecho criminal, que no podia ser justificado r
siquiera por la inmensa maldad del rey, al que solo Dios podia exig
responsabilidades. En las dictaduras, siguiendo parecida légica, no h
sitio para el adversario y, por eso, la oposicién se convierte en un en
migo al que hay que perseguir hasta la destruccién. En las democraci
por el contrario, la oposicion y el gobierno comparten la misma fuent
de legitimidad del poder, es decir, la voluntad soberana de los ciudad
nos, los mismos valores béasicos, las mismas reglas de juego, norma
instituciones. Por eso, solo en la l6gica que explica el funcionamiento c
las democracias y en la filosofia que las inspira, la oposicion es una pi
za necesaria, tanto para evitar la cosificacion y degeneracion del sis
ma, como para buscar, desde la confrontacion entre contrarios, la me
orientacion de la accion del poder hacia el interés general. El funcion:
miento del sistema democratico gana en agilidad, eficacia y transpare
cia cuando la oposicion tiene sélidos apoyos electorales y sociales,
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cuenta con los instrumentos imprescindibles para actuar. Y, por otra pe
te, la acciéon del poder se acercara también méas y mejor a las exigenc
del interés general si la oposicidn cumple su papel y llega a ser percit
da por el electorado como alternativa de recambio a los que ocupan
poder.

Cuando hablamos de gobierno y oposicion en un sistema democrati
estamos dando por supuesto el pluralismo, que entendemos como plu
lidad de partidos politicos. Lo decia hace ya muchos afios R. Aron cua
do escribia que

También puede deducirse de la pluralidad de partidos la legalidad de |
oposicion. Si varios partidos tienen derecho a existir y si no estan todc
al mismo tiempo en el gobierno, inevitablemente algunos de ellos tendra
gue encontrarse en la oposicion. Por el mero hecho de plantear en 1
principio la pluralidad de partidos, establecemos implicitamente la legali-
dad de la oposiciéon. El poder oponerse legalmente a los gobernantes
un fendbmeno relativamente raro en la historia, que caracteriza cierto tip
de régimen, el de los paises occidentéles.

El fenébmeno de la oposicion es raro, y reciente, habria que afiad
porque solamente en los sistemas democraticos actuales tiene sent
hablar de la oposicion como algo distinto del simple ejercicio de la cri
tica que desde los escafios parlamentarios se dirigia al gobierno en
primeros balbuceos del parlamentarismo, cuando no era posible, a(
que la oposicion, ademas de resistir, pudiera exigir responsabilidades
gobierno y provocar su caida y, en su caso, hasta sustituirlo.

La oposicién entendida como oposicion de partidos al gobierno d
partidos, puede ser homogénea, pero con mayor frecuencia no lo es.
las democracias modelgestminster, bipartidistas, con sistema electoral
mayoritario, se visibiliza con nitidez al gobierno de un solo partido que
tiene mayoria en la camara, y a la oposicion con el partido opuesto. N
ocurre lo mismo en las democracias multipartidistas y con sistema ele
toral proporcional, que dan lugar a una oposicion heterogénea, cuantit
tiva y cualitativa, en la que resulta obligado distinguir la minoria mayo-
ritaria, que forma el primer partido de la oposicién, y las minorias ma
reducidas, algunas de las cuales nunca podran ser otra cosa, y que a
ran a ventajas concretas para sus reducidos electorados o, simpleme

2 Aron, R.,Democracia y totalitarismoBarcelona, Seix Barral, 1968, pp. 62 y 63.
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a servir de expresion a concepciones ideoldgicas residuales o a intere
especificos. Una distincion que ha de ser tenida en cuenta para no inc
rrir en simplificaciones del panorama de la oposicion.

Ademas, habra que ocuparse, porque en las democracias también j
ga su papel, de la oposicion antisistema, no siempre facil de definir cc
instrumentos distintos al cédigo penal, ni de admitir, incluso desde lo
parametros de la propia democracia.

Pero resulta evidente que el estudio y el funcionamiento de la opos
cién en los sistemas democraticos ni se agota ni se explica sélo en \
través de los partidos y el juego electoral, ni transcurre en exclusivi
como ya he sefialado, en el &mbito parlamentario. La confrontacién e
tre el gobierno y la oposicion, en los sistemas democréticos, se celek
ante un publico, el pueblo soberano, el electorado en su mas restringi
acepcion juridica o, con terminologia mas cruda y mercantil, una clier
tela. A captar su atencion y apoyo dirigen ambos, gobierno y oposicio
sus actuaciones; aquél, las de direccion politica, y ésta, las destinada
oponerse a dicha direccion, poniendo de manifiesto sus insuficiencias
llegado el caso, presentandose como alternativa.

Por ello, para emitir un juicio acertado sobre el papel de la oposicié
en un sistema democrético se requiere conocer la compleja y cambiar
realidad de esa sociedad, su cultura politica y su opinién publica, a
como al conjunto de los agentes mediadores, que necesariamente ini
vienen entre el ciudadano y su representacion parlamentaria, complets
do el complejo circuito democratico que mantiene el sistema en perfec
funcionamiento. Si, como ha escrito G. Pasquino, “la oposicion deb
impedir que el gobierno ‘malgobierne’™, y para ello las oposiciones nc
renunciardn a ser, segun el momento y sus posibilidades e intereses,
ras e intransigentes, criticas y destructivas, propositivas y alternativas,
conciliadoras, cuando existan espacios de intervencién, mediacién, col
boracion y mejoras reciprocass imprescindible, entonces, que la opo-
sicion trabaje en contacto estrecho con la sociedad, de manera que
ciudadano perciba que la confrontacién es auténtica, es util y esta al d
y que el gobierno perciba, asimismo, que tiene enfrente a un adversa
con la real voluntad de sustituirlo, y en condiciones de hacerlo.

En las paginas que siguen me ocuparé de la experiencia, breve pe
intensa, que hemos tenido en Espafa del papel jugado por la oposici

3 Pasquino, G.L.a oposicién Alianza Editorial, 1998, p. 33.
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en el inmediato pasado, y, sobre todo, en el presente democratico ¢
menzado en diciembre de 1978 con la aprobacion de la vigente Cons
tucion.

II. DICTADURA Y OPOSICION

A comienzos de la década de los setenta, cuando Espafia estaba
lejos de su transicion democratica, entonces incierta, un reducido gruj
de jévenes profesores de derecho polfitiotrodujo en el &mbito acadé-
mico espafiol la preocupacion por la oposicion politica, una materia re
lativamente nueva como objeto de estudio, también en contextos demnr
craticos de los que nuestra realidad se encontraba muy distante.
introduccion de semejante problematica tuvo, ademas del interés poli
co, el acierto intelectual de presentar en toda su complejidad lo que, ¢
excesiva aunque comprensible frecuencia, solia abordarse desde el
guematismo y la ingenua simplicidad en la que se desenvolvia buel
parte de la elaboracién tedrica de algunos sectores de la oposicidén pc
tica espafiola.

Simplicidad ingenua la de la oposicibn mas activa y mas arriesgad
preferible siempre a la brutal simplicidad de los titulares del poder en ¢
sistema autocrdtico, claro esta. Unos titulares, individuos, grupos e in
tituciones para los cuales, desde el momento en el que por la fuerza :
cedieron al poder hasta el instante en el que percibieron con claridad
fin de una etapa, y eso comenzé a visualizarse a mediados de los set
ta, la oposicion carecia de razon de ser y, en consecuencia, su destinc
era otro que el de su desaparicidon. Su desaparicion, porque eso es lo
corresponde a lo que carece manifiestamente de razén de ser, que e
que a los ojos del poder autocratico le ocurre a la oposicion.

En las dictaduras soberanas y personales la oposicion que resiste
aspira a sustituir no solo a los titulares del poder sino al completo mc
delo de poder, no sélo no es una pieza necesaria para el funcionamie
del sistema, sino que por ser su negacién radical, solamente es un ot
tivo a batir, es el enemigo. En la dictadura como forma de Estado, a

4 Santamaria, J., “La funcionalidad de la libre disidendggletin Informativo de
ciencia politica Madrid, nim. 2, 1969; Ferrando, Bn torno a una teoria de la oposi-
cién en el sistema democratico liberREP, num. 173, 1970; Vega, Pedro de, “Para una
teoria politica de la oposicionBoletin informativo de ciencia politicaim. 5, 1970;
Ramirez, M.La oposicién politicaLibro Homenaje al profesor don Carlos Ollero, 1972.
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que Sartofi caracteriza siguiendo el método de las definiciones ‘a con:
trario’, como gobierno no democrético, gobierno no constitucional y go
bierno por la fuerza o violento, no hay lugar para la oposicion.

Por eso no es imaginable, como una cierta opinibn mantenida por n
torios personajes del franquismo ha venido defendiendo, ya iniciada
transicion y el mismo proceso constituyente, que la propia dictadura hi
biera preparado, durante mucho tiempo, la que necesariamente habria
ser su Unica salida posible, es decir, la democracia. Se trata de u
explicacion determinista, deudora de la creencia en la inexorabilidad
determinados procesos que, a partir de la concurrencia de una serie de
mentos, habrdn de producirse, sin remedio, en una determinada dire
cién, desembocando, también inexorablemente, en unos resultados ya
antemano previstos por los sedicentes cerebros planificadores de la o
racion. De acuerdo con este planteamiento, la dictadura franquista h
bria sido exigida por una situacién de excepcional gravedad, la guer
civil, consecuencia indeseable, pero asimismo inevitable, de la Segun
Republica. Resuelta con la victoria militar la guerra, la dictadura se he
bria mantenido con otro cometido, la construccion de un Estado naci
nal, de orden, trabajo y bienestar, empresa que, una vez concluida, de
paso, por voluntad de la propia dictadura y de acuerdo con sus previsi
nes juridicas, a la democracia, modelo politico ofrecido ahora por ser
mas adecuado al nuevo contexto de una sociedad ya madura, ordenc
desarrollada, a las puertas de Europa, y puesta bajo los auspicios de
Estado de derecho.

Esta interesada confusién entre las dictaduras comisarias, previst:
regladas y temporalmente limitadas, y las dictaduras soberanas cor
formas no previstas, sin limitacién del poder, y permanentes, de Estac
y de gobierno, no sélo busca exculpar a la propia dictadura de su ilec
timidad de origen y de ejercicio, y de sus excesos, sino que reclan
para sus dirigentes y mufiidores intelectuales el mérito de disponer, g
nerosa y lacidamente, las condiciones para la democracia. En otras pa
bras y para lo que ahora nos importa, la dictadura, destruyendo a la of
sicion, habria preparado el escenario democratico que s6lo se acrec
por la existencia de la oposicion.

5 Sartori, G., “Dictadura” (1972)lementos de teoria politicdadrid, Alianza
Editorial, 1999, p. 83.

6 Julia, Santos, “La sociedad”, en Fusi, JePal, Franquismo. El juicio de la
historia, Madrid, Historia, 2000, pp. 57-61.
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Pues bien, frente a la impudica especulacion, los hechos ponen
manifiesto, con su tdpica tozudez, que la dictadura personal y sobera
no puede imaginar su transformacién en democracia, porque entre a
bas la incompatibilidad es radical y sin posibilidad de un acercamient
por evolucion, porque afecta al fundamento de la legitimidad de cad
una de ellas y a sus componentes esenciales. En efecto, desde la pre
I6gica de la dictadura personal y soberana dos elementos son insustit
bles: la afirmacion de una verdad politica absoluta, y el caracter impre:
cindible de una persona, fuente de todo poder, no expuesta a la event
lidad de su sustitucion, ni sujeta a responsabilidad politica ni sometida
control politico alguno. En consecuencia, cualquier oposicién, en la me
dida en que requiere un marco de relativizacion de la verdad politica,
aspira a la toma del poder y, por lo tanto, a cambiar a las personas,
convierte en negacion radical respecto de la cual no cabe otra postt
gue la de su exterminio. A la pregunta que se formulaba el profesor L
Vega en los siguientes términos “¢Qué sentido puede tener la oposici
ante un poder que la niega radicalmentefd, cabe otra respuesta que
la que él mismo proponia: La relacion poder/oposiciéon es aqui, en I
dictaduras, una relacion solo posible en términos de negacion absolu
que se traduce, en un escenario dindmico, en una confrontacién pern
nente y total. Toda la oposicién es asi oposicién contra el sistema, y |
ha lugar para la oposicion discrepante ni mucho menos para la oposici
ideolégica, més profunda y global.

Por todo ello el Estado constitucional democratico, del que result
una pieza esencial la oposicién, sin la que aquel no existe, no entré nur
en los planes de los responsables del origen y prolongado mantel
miento de la dictadura personal y soberana que fue el franquismo. N
desde luego, en su etapa mas inflexible (dentro de la que, evidenteme
te, hay que hacer distinciones que ahora obviamos), que dur6é dos dé
das, a lo largo de las cuales la dictadura record6é continuamente que
legitimidad provenia de la victoria militar y se identifico, primero, con
una verdad inmutable cuyos pilares esenciales son la fe catdlica, la ul
dad de la patria, la jerarquizacion, la disciplina, la familia, y la identi-
ficacion clara del enemigo y, segundo, con un caudillo soberano e insu
tituible. Resulta evidente que en ese escenario, la oposicién, es decir,

7 Vega, Pedro degp. cit, nota 4; publicado también dfstudios politico consti-
tucionales México, UNAM, 1980, pp. 9-45.
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vencidos y sus descendientes politicos e ideolégicos, quedaba exclui
de raiz, porque no le era posible compartir ni el origen de aquella leg
timidad ni los contenidos de aquella ideologia inmutable ni la nocién de
caudillaje.

En la década de los sesenta se hicieron patentes los primeros sir
mas de la incapacidad de la dictadura soberana y personal para sobre
vir al paso del tiempo, y a las transformaciones de todo tipo, que exp
rimentaba la sociedad espafiola. Al alejarse con el paso de los afios
origen bélico de su poder, se puso de manifiesto que la victoria, que h
bia funcionado larga y eficazmente como origen de la legitimidad de |
dictadura, ya no podia seguir cumpliendo satisfactoriamente aquel pap
Habia comenzado a conocerse otra historia, la de los vencidos, otras
terpretaciones de la contienda, y adquirido mayor valor los juicios poli
ticos democraticos nada benévolos con el origen guerrero de la dictac
ra. Y también habia comenzado a perder solidez y homogeneidad
verdad ante el avance imparable del pluralismo de las ideas en una
ciedad, al fin y al cabo, permeable al panorama ideolégico de su tiemy
y de su circunstancia europea, plural y democratica. Y hasta el prop
dictador se distanciaba de la cada vez mas compleja practica del pod
al tiempo que aparecian las primeras sefiales de su decadencia fisica

A causa de todo ello, comenzaron a operarse en aguellos moment
ciertos cambios que afectarian significativamente a cada uno de los t
elementos que, como vengo sefialando, identificaron a la dictadura des
su origen. En primer lugar, cobré fuerza una cierta, nueva y muy Ut
concepcién de la legitimidad, que encuentra su razon de ser ya no en
origen del poder, sino en la eficacia demostrada en el ejercicio del p
der, sobre todo en las areas econdémicas, que vino a contrarrestar la ¢
sién de prestigio y utilidad sufrida por la legitimidad bélica de origen de |z
dictadura, cada vez menos compartida por la sociedad espafola, y i
poco presentable ante las nuevas generaciones y la Europa democrat
En segundo lugar, se promovio desde el poder una cierta, aunque lin
tada, desideologizacion, que se tradujo en un clima de despolitizacion
que tomo cuerpo en una cierta y asimismo moderada flexibilizacion, vi
sible, por ejemplo, en la Ley de Asociaciones de 1964, en la Ley d
Prensa de abril de 1966 o en la Ley Organica del Estado aprobada
diciembre de 1966. En tercer lugar, en fin, el elemento personal de
dictadura se vio también afectado por el paso del tiempo y, en julio ¢
1969, tuvo lugar un significativo acontecimiento al respecto consister
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te en el nombramiento por el dictador, como sucesor en la jefatura d
Estado a titulo de rey, de D. Juan Carlos de Borbon, lo que constituy
en su dia, una sefial inequivoca de que si era deseable detener la hist
y contener el cambio politico, era imposible, en cambio, detener la bic
logia.

Seria ese conjunto de cambios el que permitiria a ilustres autore
como Juan Linz, comenzar a hablar de la existencia de una cierta opo
cion tolerada en el seno de los sistemas autoritalimsque, siendo
cierto al comparar la situacion de los sesenta con la de la inmedia
posguerra, caracterizada por la represion sangrienta y las depuracior
constantes, no lo es, en cambio, si con esa apreciacion se pretende ¢
mar, con rigor, que los grupos de poder tuvieron la voluntad de tran:
formar la dictadura en un sistema democrético y, en consecuencia, t
vieron la voluntad de reconocer a la oposicién su derecho a resistir y
aspirar al poder. Por el contrario, cuando aun no habia cesado la efica
de las normas represivas sobre los hechos acaecidos en la guerra ¢
porque hasta el 11 de noviembre de 1966 no se dicta el indulto total p
responsabilidades politicas derivadas de la misma, ya la accién represi
sobre una nueva oposicién politica y social de universitarios, profesic
nales, clérigos e intelectuales, y de cuadros del movimiento obrer
comenzaba a desplegarse contundentemente por medio del Tribunal
Orden Publico creado en 1963, de los cierres de universidades, de la
pulsién de profesores de sus catedras en 1965, de los estados de ex
cion, de la represién del pluralismo sindical y de los demas instrumentc
del bien provisto arsenal represivo de una dictadura, que nunca tuvo o
obsesién que la de perdurar indefinidamente.

Porque hubiera sido necesario aceptar su falta de legitimidad y rec
nocer, en su lugar, la legitimidad democrética, esto es, porque hubie
supuesto su propia negacion, el franquismo no podia preparar su tran
cion a la democracia y prever el traspaso de poderes a los protagonis
de ésta, y no lo hizo, aunque planificara, por imperiosa necesidad biols
gica, la supervivencia de un sistema de poder para cuando no fuese |
sible la supervivencia del dictador.

Solo a las puertas o inmediatamente después de su desaparicion f
ca, los grupos que sostuvieron el sistema de poder comprendieron ©

8 Linz, J., “L’'Opposizione in un regime autoritario; il caso della SpagB#iria
contemporaneanum. 1, 1970.
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éste era incapaz de perdurar sin mudar. Y sélo entonces se percibid, ¢
mismo, que la oposicién, que habia sido objeto de persecucion total, <
ria, a partir de ese momento, la pieza imprescindible de cuya existenc
y posibilidades reales, no ya como sujeto resistente sino como aspirar
al poder, depende la legitimidad en el Estado democratico, que era
para el conjunto de la sociedad espafiola del momento, mediada la dé
da de los setenta, la Unica posibilidad de organizar la convivencia pac
fica, esto es, de organizar pacificamente el disenso que, necesariamel
acompafa a una sociedad compleja que progresa en el conflicto.

Porque, en efecto, los cambios operados aceleradamente en la so
dad espafola desde los afios sesenta hasta la muerte de Franco en 1
cuya compleja causalidad ahora no importa, habian hecho imposible
perpetuacion del inmovilismo original del modelo politico. La frecuen-
cia e intensidad que en esos afios alcanzé el conflicto de raices ineg
vocamente politicas, puso en evidencia el agotamiento de la misn
fuente de legitimacién por la eficacia que tan rentable habia sido para
régimen. Los muchos y relevantes frentes sociales en los que la confl
tividad se presentaba, pusieron de manifiesto que el orden publico,
paz social y el bienestar econdmico estaban ya fuera del alcance de
resortes del poder, y que requerian de un nuevo marco politico y juric
co asentado en la legitimidad democratica. Tal desajuste entre el mod
politico y la sociedad habia ya provocado, en 1974, el cambio en Port
gal y Grecia, y se repetiria mas tarde en los paises europeos del e
con sociedades cultural e ideol6gicamente plurales, econémicamente
namicas, socialmente permeables y deudoras de la sélida tradicion ju
dica europea comun, asentada en la nocion del derecho como garar
formal y limite. Pues bien, también en Espafia, la voluntad totalitaria d
apropiacion de la sociedad por el Estado y por instituciones a él vinct
ladas estrechamente como la Iglesia catdlica, muy visible hasta que
dio por inevitable la victoria militar de los aliados, hacia 1943, fue, cor
el tiempo, debilitandose lentamente a medida que aparecian en la soc
dad diversas y crecientes muestras de resistencia a dicha pretensi
Muestras de naturaleza e intensidad distintas, debidas, las mas de las
ces, a procesos generales e involuntarios, como las transformacior
econdmicas o los cambios en la organizacion familiar, o los provocadc
por los grandes movimientos migratorios internos o externos, y, las me
nos, a procesos politicamente reflexivos encaminados a hacer realidac
existencia de la oposicion.
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En otras palabras, al cabo de muchos afios, ya en la década de
setenta, la dictadura personal y soberana veia como uno de sus dos
mentos esenciales la verdad absoluta y Unica del poder; habia de c
trastarse ahora con la relativizacion y la fragmentacion ideolégica d
una sociedad viva y, por lo tanto, plural y conflictual. Y como resultadc
de ese contraste pudo verificarse que la verdad Unica del poder se re
laba, a los ojos de los sectores mas dinamicos de la sociedad y de al
nos individuos y grupos integrantes del blogue gobernante, como una i
mensa impostura rechazada de forma expresa en la calle y en los mec
de comunicacion, y que, desde las primeras elecciones libres en 19’
guedaria arrinconada definitivamente, siendo sustituida por las conce
ciones ideolégicas y politicas mayoritarias en la Europa democratica.

Sin embargo, sélo tras la muerte de Franco, en noviembre de 1975,
decir, s6lo cuando el segundo de los componentes esenciales de la ¢
tadura soberana y personal desaparecid por exigencias biolégicas,
cumplié la condicién imprescindible en las dictaduras personales pal
que el agotamiento de la verdad Unica fuese reconocido, también, en
instancias del poder. En efecto, la pérdida del soporte y encarnacion p
sonal de la dictadura determiné la mas significativa alteracién en el e
cenario, y supuso una aceleracion del cambio politico, cuya direccion
intensidad, no obstante, no pueden ser explicadas con rigor como
resultado previsto de una operacién anunciada y planificada por el fra
quismo, sino que se mostraron, inicialmente, como posibilidades incie!
tas y abiertas que fueron concretandose, primeramente, en un proce
politico de transicion democratica que culminaria, seguidamente, en
proceso constituyente cuyo producto es la vigente Constitucién dem
cratica aprobada en diciembre de 1978.

[1l. LA OPOSICION DURANTE LA TRANSICION POLITICA
Y EL PROCESO CONSTITUYENTE

1. La transicion a la democracia
La transicion politica designa

...un proceso de cambio a través del cual un régimen preexistente es si
tituido por otro. En este caso, los valores, las normas, las reglas del jue
y las instituciones propias de un régimen autocratico han sido sustituide
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por un conjunto diferente de valores, normas, instituciones y reglas qu
integran un régimen democratico. En términos cronoldgicos, la transiciol
cubre el periodo de tiempo en el que el antiguo régimen ha dejado ©
existir plenamente sin que el nuevo haya surgido por entero. La transicié
comienza pues con la crisis de aquél y termina con la instauraciéon de és
que, desde luego, no excluye la presencia de ciertos elementos de cor
nuidad incluso cuando el cambio tiene lugar de forma revolucidnaria.

De acuerdo con esta aproximacion del profesor Santamaria, toda tre
sicibn comporta una dindmica de tensién y confrontacién porque no ¢
un proceso lineal, sino de cambio y sustitucion. Dinamica de confronte
cién no so6lo sobre los contenidos del cambio, sino sobre el ritmo de e
cambio y la intensidad del mismo. Una dinamica que, en el caso esp
fiol, fue de una relacién dialéctica entre contrarios y que presupuso,
consecuencia, la existencia de la oposicion frente al poder, porque
transicion no puede explicarse, como también se ha pretendido por o
niones politicas y académicas reconocidas, como el resultado de una
nerosa y lacida decisién del poder, disefiada y puesta en practica a pa
de la produccion del hecho sucesorio previsto en la legislacién de la di
tadura. Por el contrario, la transicion fue el resultado no escrito de ur
tension, no exenta de incertidumbres, de graves riesgos de pardlisis y
explosiones de violencia que, finalmente, fue encauzada mediante u
dinamica de negociacion y consenso entre las elites politicas, sociale
econdmicas e ideoldgicas que amortigud el conflicto y aminoré los cos
tes del cambio para la mayoria de las partes implicadas en tan comple
proceso, y que fue posible por la moderacion y el pragmatismo de
mayoria, casi la totalidad, de los ciudadanos.

En ese proceso de transicién, la oposicion aparecid, en primer lugz
como un oponente con la fuerza suficiente como para que el poder t
viera que avenirse a negociar, ya que el continuismo de la dictadura, ¢
su politica Unica de negacion del conflicto y de represion de sus actore
no era ya viable. En segundo lugar, la oposicion se mostro ideolégic
mente heterogénea, pudiéndose, no obstante, sefialar que era mayorit
el componente ideolégico de izquierda moderada y democratica; minor
tario, pero muy resistente y labil, el componente nacionalista y otros re

9 Santamaria, J., “Transicién controlada y dificultades de consolidacion: el ejempl
espafiol”, Transicién a la democracia en el sur de Europa y América Lafifedrid,
CISS, 1981, pp. 371-421.
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siduales como el democristiano y el monarquico. En tercer lugar y dest
un punto de vista organizativo, la oposicion no se limitd a concretars
en partidos, sino que de ella formaron parte organizaciones sindicales
otras de diferente naturaleza, implantacion y solvencia. En cuarto luge
la oposicion dio muestras de estar bien provista de lideres proceden
de la universidad, de los cuerpos técnicos de la alta administracion ©
Estado, del mundo de la comunicacion y la produccién intelectual y d
los cuadros sindicales largamente experimentados en una prolongada
cién que fue, bajo el franquismo, tanto sindical como politica. En quintc
lugar, los partidos de la oposicion aparecieron, en todo momento, con |
extenso y firmisimo respaldo de las principales fuerzas politicas de |
democracias europeas a cuyas organizaciones internacionales perte
cian, de los principales lideres democraticos europeos y, por extensic
de su opinién publica. En sexto lugar, la accion de la oposicidén fue
esencialmente, pacifica, lo que alejd, desde un principio, la posibilida
de un conflicto abierto y en consecuencia, dejo sin fundamento ante
sociedad espafiola viejas y manidas coartadas franquistas, sin que la \
lencia terrorista, en aras de la ensofiacién revolucionaria o independe
tista, llegase a enturbiar aquella caracteristica profunda y comun a
oposicion democrética.

Finalmente y a modo de corolario, la oposicién, alejada del podel
poseia, en cambio, la legitimidad democratica, y sobre sus postulad
fundament6 soélidamente sus reivindicaciones, reuniendo de este moc
junto a las mejores razones, las mejores condiciones para fijar los obj
tivos, el Estado constitucional democrético y los medios para consegui
lo, a saber: elecciones libres y competidas y apertura de un proce
constituyente.

Frente a esta oposicion, el poder, huérfano de caudillaje, incapaz
recomponer la verdad Unica en una sociedad abierta y carente de leg
midad democrética, percibié claramente la inviabilidad de cualquier otr
proceso distinto del que la oposicion marcaba, y no sélo abandoné to
pretension inmovilista que, en adelante, asumirian grupos insignificar
tes, sino que pronto renunciaria, también, a la puesta en juego de ta
cas dilatorias o reductoras del modelo democrético, aprestandose a ori
nizarse como fuerza politica capaz de competir con las de la oposicic
en las primeras elecciones democraticas, que se celebrarian en junio
1977.
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En efecto, la transicién politica del régimen autocratico al régimer
democratico se llevé a cabo en un plazo relativamente breve de tiemg
Si distinguimos, como el profesor Santamétila, transicién, de un pro-
ceso proximo en el tiempo pero diferente, cual es la consolidacion de la ¢
mocracia, a la que identificamos con el momento en el que el régime
democratico es capaz ya de funcionar con plena autonomia respecto
la situacién anterior, esto es, de acuerdo s6lo con sus valores, norm
reglas de juego e instituciones, podremos coincidir en que la transicié
que se identifica, en cambio, con la sola sustituciébn de contenidos, :
fue operando a lo largo de 1976, se aceleré en 1977 y culmind en 197

El nombramiento de Adolfo Suarez como presidente del gobierno e
julio de 1976, siete meses después de la muerte de Franco, acelerc
transicién, o mas exactamente, la inicio, al adoptar con rapidez una se
de medidas que indicaban la voluntad del poder de instalarse en y &
mentarse de la misma fuente de legitimidad que, hasta ahora, habia s
exclusivo de la oposicién. Los valores democraticos cotizaban al alz
salvo en los ambientes inmovilistas del poder; ademas tuvieron lug:
cambios sustanciales en el orden normativo, y como muestra paradi
matica, se produjo la aprobacién de la Ley para la Reforma Politica ¢
noviembre de ese afio, en la que se reconocio la democracia, la invio
bilidad de los derechos fundamentales y el sufragio universal. Una no
ma, aprobada mayoritariamente por la ciudadania en el referéndum
diciembre de 1976, que evidenciaba, al afio de la muerte del dictador,
existencia de nuevas reglas del juego politico, que se acreditaron ¢
medidas como la supresion del Tribunal de Orden Publico, la concesic
de amplisimas amnistias, la legalizacion de partidos politicos y de Ic
sindicatos o la aprobacion del decreto-ley electoral en marzo de 197
Pero, sin duda, el acontecimiento politico que, a mi juicio, determind |
llegada al punto de no retorno de la transicion, fueron las elecciones
bres de junio de 1977, que supusieron, ademas, un cambio radical y «
terminante en la institucién parlamentaria, al asumir las Cortes el pap
de asamblea constituyente.

En efecto, porque las elecciones libres producen la representacion
la pluralidad social, la formacion de gobiernos responsables y proporci
nan al poder, en su origen, la legitimidad democratica, se convierten ¢
un acontecimiento cuyo alcance no puede encerrarse en la simple fu

10 Ibidem p. 373.
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cién de seleccionar a los gobernantes, y por eso, en aquella concreta
cunstancia politica espafiola, las elecciones marcaron un antes y un d
pués en la transicién a la democracia.

Por vez primera, desde las que habian tenido lugar en febrero ¢
1936, se celebraban unas elecciones libres en las que el electorado
dria seleccionar su opcion, entre una amplisima oferta, que abarcaba
completo abanico de fuerzas politicas imaginables en el mundo dem
cratico. Y por vez primera esas fuerzas competian en condiciones
igualdad y libertad por la obtencién del poder, o por la posibilidad de cor
dicionar su ejercicio con mayor o menor intensidad, desde la oposicidl
a la espera de su oportunidad en préximos comicios. En definitiva,
principio de lamaiestas populicomo fundamento de la legitimidad de-
mocratica, se manifestaba confirmando la inexistencia de una verdad &
soluta y haciendo realidad, en cambio, la relativizaciéon de las verdad
politicas; ademas fundando el acceso al poder en la eleccion periddi
con voto universal, libre, igual y secreto, y su ejercicio en la respons:
bilidad y la sujecién al control parlamentario, jurisdiccional y de la opi-
nion puablica.

Las elecciones dieron como resultado un equilibrio, casi una igualda
entre derecha e izquierda, siendo determinante ademas el hecho de c
dentro de cada bloque el electorado destacd acusadamente a una fus
moderada. La UCD de centro-derecha obtuvo el 34.8% del voto y 16
escafios, convirtiéndose en el partido hegemonico del espacio conser
dor, y el PSOE, de centro-izquierda, obtuvo el 29.4% del voto y 11
escafios, pasando a ser la referencia fundamental de la izquierda, en c
traste con el panorama italiano de la época. Por otro lado, otros grup
minoritarios en la izquierda democratica, el PCE con el 9% y 20 esc:
flos y el PSP con el 4.5% y 6 escafios compartian con el PSOE la ir
guivoca voluntad de iniciar un proceso constituyente, que culminase c
la incorporacion de Espafia al grupo de los Estados democréticos eu
peos. Agrupando a notorios politicos del franquismo y con el 8.5% d
los votos y 16 escafios, AP logré una minoria inferior al partido comu
nista. Ademas, la minoria nacionalista catalana obtuvo 11 escafios y
partido nacionalista vasco 8 escafos. Es decir, el electorado se deca
mayoritariamente por fuerzas moderadas que obtuvieron mas del 80
de la representacion en ambas camaras; dio un escasisimo apoyo a q
nes identificaba con el franquismo; no quiso posiciones extremas de ni
gun signo y dio representacién a dos importantes fuerzas nacionalista
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Estos resultados facilitaron a la UCD (centro-derecha) la formaciol
de gobierno, quedando la oposicion compuesta por un grupo de fuerz
gue la hicieron ideolégicamente heterogénea, con el PSOE como gru
mayoritario, de izquierda moderada, que aspiraria a gobernar y lo cons
guiria en 1982; con una izquierda comunista también moderada, en si
tonia con el PCI, y distanciada de sus homdlogos francés y portugué
mas proximos a la ortodoxia moscovita, y con una derecha dura, para
cual, UCD (centro-derecha), compuesta mayoritariamente de jévene
politicos incorporados al franquismo a partir de los afios sesenta, hat
evolucionado hacia posiciones liberales y democraticas con excesiy
rapidez. Pero, ademas, el gobierno tendria que enfrentarse a una op
cién nacionalista, cuya existencia y accion no se explica en los términc
ideoldgicos clasicos de la dimension izquierda-derecha, sino en otra ¢
mensién que, a la postre, resultara mucho mas compleja, como es
dimension centro-periferia, que ha producido en algunos Estados dem
craticos europeos fuertes tensiones politicas y culturales. Por su fuer
expansiva a otros territorios, por su creciente contenido reivindicativo
por definirse, en el caso vasco, como oposicion frontal al propio sister
constitucional espafol, tras rechazar no ya el pacto constituyente sino
previo pacto social que fundamenta desde siglos la existencia de Espe
en el mundo como unidad diferenciada social, juridica, cultural, histéri
ca y politicamente de individuos y territorios, el nacionalismo ha pasad
a ser en Espafia, como en otras democracias, la oposicién mas incém
para cualquier gobierno, tanto mas cuando adopta, como en el caso v
co, expresiones armadas.

Respecto de su comportamiento, la oposicion se manifestd dura y a
tiva en el desempefio de sus tareas institucionales, fuertemente ideolo
zada como lo prueban no pocos de los debates que captaron el inte
del electorado, y gracias al papel de los medios de comunicacién y
interés de los ciudadanos por la politica, la oposicion estuvo muy pre
sente, también, fuera del Parlamento. En dltima instancia, sin embarg
nada de extrafio tiene que en un tiempo de transicion como aquél, la |
litizacién de la vida publica alcanzase niveles muy elevados que, tan
bién légicamente, fueron rebajdndose mas tarde.

Pero lo mas relevante de las relaciones gobierno-oposicion en aque
coyuntura, fue que, sin perjuicio de la confrontacion con el gobierno e
la politica diaria que vivid episodios parlamentarios de interés que sil
vieron para poner a prueba los instrumentos juridicos recién creados y
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reciproca cultura democrética, igualmente recién estréhadagbrié paso
con celeridad la idea de iniciar un proceso constituyente que instalase,
mejor, que devolviese a Espafia al conjunto de los Estados constituci
nales democraticos. Se adopt6 para ello, por el gobierno y la oposicié
una estrategia de acuerdo, de consenso que, propiciando el acercamie
de posiciones entre los dirigentes, esto es, empleando técnicas conso
tivas, hizo posible que muchas de las cuestiones mas dificiles de acep
por los respectivos electorados, muy ideologizados entonces, lo fuese
tras presentarse como las decisiones mas convenientes para todos y
nos costosas dentro de las posibles, y como el resultado de transaccio
y no de imposiciones unilaterales.

2. El proceso constituyente

A lo largo del proceso constituyente, y aunque la oposicién contab
para llevar a cabo su actividad, con todo el arsenal de instrumentos c
racteristico de los regimenes parlamentarios contenido en la Ley de
de noviembre de 1977, las relaciones gobierno-oposicion perdieron rel
vancia ante la provisionalidad del momento, colocandose el centro ¢
gravedad de la politica en la dialéctica mayoria-minoria en torno a |
Constitucion.

De hecho, en efecto, el debate constitucional ocuparia todas las en
gias politicas a lo largo del afio y medio, desde julio de 1977, inmedi:
tamente después de las elecciones, hasta diciembre de 1978, y, muy
pecialmente, comprometio al primer partido de la oposicién, el PSOE, ¢
unico con posibilidades, aunque lejanas, de derribar al gobierno, y
partido del gobierno, UCD, en la tarea constituyente que requeria r
s6lo de una estabilidad gubernamental visible en el Parlamento, sir
perceptible también por la sociedad espafiola y por el propio aparato ¢
tatal, sobre todo, por quienes eran, en los cuarteles, en las comisarias
los tribunales o en las grandes empresas privadas o publicas, reacios
cambio que se operaba.

11 Sobre la cuestion en esta etapa, pueden verse Arcenegui, JLAa. ldsy de
Relaciones Gobierno-Cortes de 14 de noviembre de;1Ripollés, R.,La regulacion
vigente de las relaciones Legislativo-Ejecutiitontero, J. R., “La mocién de censura
y la simbolizacién del control parlamentario”, en Ramirez, M. (é&l.xontrol parla-
mentario del gobierno en las democracias pluralis®arcelona, Labor, 1978.
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No en exclusiva, pero si de modo muy significativo, pesd sobre est:
dos grandes fuerzas, que agruparon al 80% del electorado y de la ref
sentacion en las Cortes Constituyentes, y de las que dependia la vel
bracion politica del Estado, la responsabilidad historica de no conduc
al fracaso la oportunidad de restablecer sélidamente el Estado consti
cional democrético, y de hacerlo, con los menores costes para una soc
dad especialmente sensibilizada por la memoria del conflicto civil
muy satisfecha con los niveles de bienestar alcanzados.

Pero mas alla de la concreta coyuntura politica en la que el proce:
constituyente tiene lugar, o, mas precisamente, la fase de formalizacit
juridica de la voluntad del poder constituyente, lo cierto es que no resu
ta apropiado, desde la teoria del acto creador de la Constitucién, hab
de gobierno y oposicién aunque si de la division entre mayoria y minc
ria 0 minorias, segun cual sea, finalmente, su posicién en la votacic
final de la Constitucion. Y no lo es, porque al proceso constituyente tc
dos los grupos concurren en posicion de igualdad y con la misma libe
tad de palabra y voto. De modo que los alineamientos que se produzc
no lo seran en funcién de tener o no tener poder, o0 sea, de ser gobie
u oposicién, sino en términos de mayoria y minoria. Dos agrupacione
que, si pueden experimentar en su interior cambios en funcion de I:
distintas cuestiones sobre las que, a lo largo del proceso, habran de
nunciarse, finalmente, ante la votacion definitiva que expresa la volur
tad Unica del poder constituyente que es la que tiene potencia creadc
se identificaran como dos conjuntos inamovibles: el de los que por s
la mayor parte imponen democraticamente su voluntad, y la menor patr
que rechaza la Constituciéon o, al menos, no la apoya. Como ha escr
Rubio Llorente:

Cuando el poder constituyente se identifica con el pueblo mismo (un:
identificacion que, como es evidente, requiere la previa articulacion juri
dica del pueblo), la aprobacién de la Constitucién, es la decisién de |
mayoria y como en las condiciones reales esta mayoria no abarca norm
mente a la totalidad del pueblo, también respecto del poder constituyen
la cuestion acerca de la relacion entre mayoria y minoria es una cuesti
llena de sentidé?

12 Rubio Llorente, F., “Minorias y mayorias en el poder constituyehizforma
del poder Madrid, CEC, 1997, p. 111.
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Pues bien, el partido que sostenia al gobierno y la mayor parte de |
partidos de la oposicion, sin dejar de desempefiar sus funciones prop
en la dialéctica cotidiana gobierno-oposicion, de acuerdo con la norm:
tiva provisional, llamada a desaparecer, formaron con su decision fin;
en el proceso constituyente la mayoria constitucional, y una reducic
parte de la oposicion formo6 la minoria opuesta, o no partidaria de |
Constitucion. Una divisién, ésta, que no comporto la exclusion del jueg
politico democrético de la minoria y sus proyectos politicos, pero qu
trazé la separacion entre lo que la Constitucion admite y lo que no, ent
lo que la mayoria quiso y lo que no.

En nuestro caso concreto, cabe hablar sélo de dos minorias, ideolo
camente en las antipodas, pero, fundamentalmente enfrentadas por
cuestion del modelo de Estado. Una minoria identificada con la dictadt
ra y sus valores esenciales se opuso a la Constitucion por laica y cont
ria a la unidad nacional, mientras que otras minorias nacionalistas
opusieron, o se abstuvieron, porque la Constitucidbn no daba entrads
sus reivindicaciones nacionalistas de alcance distinto. La ausencia
Espafia de significativas minorias étnicas o religiosas, por un lado, o «
fuertes minorias politicas de extrema derecha o extrema izquierda p
otro, explica que, salvo por las excepciones sefialadas, la mayoria ag
pase al resto de los grupos parlamentarios, que representaban a la
mensa mayoria del electorado espafiol.

La Constitucion obtuvo, pues, el apoyo de la mayoria de los grupc
politicos en el Parlamento constituyente primero, y de los electores de
pués. Y ello porque recogi6é y garantizé las grandes decisiones politic
del poder constituyente, entre ellas las que configuran el origen, los m
dos y los cauces de expresion de la legitimidad democratica sobre la @
construye, organiza y actla sus poderes la sociedad organizada politi
mente como Estado. La legitimidad desde la que se responde a la p
gunta acerca de cdmo se obtiene y se pierde el poder, cdmo y hasta dé
se puede usar, queda garantizada en la Constitucién. La afirmacion de
soberania del pueblo como fundamento de todos los poderes del Este
de derecho; las garantias de los derechos; la limitacion del poder y
control politico y jurisdiccional; el pluralismo, la igualdad, la libertad y
la regla de las mayorias como condiciones del juego democratico; |
autonomia de nuevas unidades de poder y las formalidades que con
cionan la reforma de la Constitucién, componen la obra constituyent
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que la mayoria quiso, y que exiguas minorias rechazaron o dejaron
apoyar.

Repetidamente se ha sefialado, y es asi, que la obtencion de tan 1
yoritario apoyo debié mucho a las practicas consociacionales de apro
macién entre las élites de los partidos, que fueron capaces de redu
distancias entre sus electorados porgue previamente se habian reduc
en las alturas, y a la estrategia de consenso sobre los principales cor
nidos constitucionales. A dicho acercamiento del personal politico diri
gente se debio, probablemente, uno de los acuerdos mas decisivos sc
los que se construyo el consenso constitucional: la renuncia de la opo
cion a exigir responsabilidades al franquismo, muchos de cuyos dirigel
tes pasaron a concurrir en la lucha politica democratica en condicion
de igualdad con dirigentes de la oposicion antifranquista a los que h
bian perseguido. Y otros acuerdos, también decisivos, tuvieron por obj
to asuntos importantes como la aceptacion de la Monarquia como forn
politica del Estado, el tratamiento respetuoso de las fuerzas armadas,
autocontencién de las tendencias anticlericales, la garantia de la intan
bilidad del territorio o la del mantenimiento de la economia de mercadc
gue ahuyentd el temor a actuaciones inmediatas sobre la gran propiec
agraria, industrial o bancaria. Todos ellos, puede decirse, propiciaron
consenso constitucional entre dos grandes blogues politicos huméric
mente equilibrados. Un consenso obtenido con inteligencia y generos
dad politica, y también a cambio de dejar para el futuro la concreta regul
cion de algunas importantes materias. Eso explica, entre otras cosas
determinante y forzado protagonismo del Tribunal Constitucional, al qu
se ha recurrido frecuentemente para conocer de la constitucionalidad
muchas de las leyes organicas a las que el constituyente remitié no g
cas materias espinosas, y para decidir, casi paso a paso, sobre la art
lacion del Estado de las autonomias que el constituyente se limité a ¢
bozar, y que ha terminado por ser el contenido constitucional de may
complejidad técnica y conflictividad politica.

Herrero y Rodriguez de Mifién se refirié, en un temprano y llcidc
trabajo, a los excesos del consenso sefialando que, junto al positivo c
senso sobre las reglas del juego politico que han de ser recogidas er
Constitucion, se incurre en un consenso falso que abre caminos que
llevan a ninguna parte cuando los compromisos se obtienen sobre con
nidos y metas del poder “ya mediante la muy criticable técnica de u
mandato al legislador, ya mediante lo que la teoria de la Constitucié
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califica de compromiso apdcrifo, ya mediante la constitucionalizacior
de falsos universales concretd®'Este juicio critico y, en no pocas oca-
siones, acertado, de lo que fue una practica comun durante el proce
constituyente, no deberia hacer olvidar, sin embargo, o que en opinic
de muchos, que comparto, fue el balance positivo de un consenso q
pese a sus excesos, permitid resolver, incluso orillando su tratamiento
la solucion definitiva, asuntos que, de otro modo, hubieran embarranc
do, acaso para siempre, el proceso constituyente que era, no se olvide
proceso de transicion politica desde una dictadura de larga duracién
gran intensidad, a una democracia abierta igual a cualquiera de las n
experimentadas de Europa.

IV. GOBIERNO Y OPOSICION EN LACONSTITUCION

Las relaciones gobierno-oposicion tradicionalmente se han residenci
do casi exclusivamente en la dialéctica gobierno-Parlamento. Sienc
cierto que en los modelos parlamentarios la confrontacion politica inst
tucional entre gobierno y oposicién tiene en las camaras su escena
mas amplio y eficaz, porque alli tiene lugar la rendicién de cuentas pc
el gobierno, la exigencia de responsabilidad por las camaras, el ejercic
de la funcién de control a través de determinadas practicas, los deba
mas relevantes y la adopcién de las decisiones mas trascendentes, n
de extrafiar que asi sea. Pero restringir el campo de la confrontacior
ese Unico escenario seria mantener un planteamiento incapaz de
cuenta de la auténtica y completa dimensién que esa confrontacion tie
en los tiempos actuales, cuando la labor de gobierno se proyecta con |
turalidad y continuidad, incluso fuera de las fronteras estatales, y tier
mas capacidad que nunca para imponerse y evitar los controles de c
el Parlamento dispone.

Las relaciones gobierno-oposicién siguen teniendo en la sede de
representacion su escenario central, pero transcurren en un amplio y |
terogéneo conjunto de ambitos en los que la oposicién frente al gobiert
ha de jugar su papel. Uno de ellos, de especial relevancia y, por ell
merecedor de nuestra atencion, es el ambito de las elecciones, que ¢
figuran la via a través de la que quedaran fijados los campos de gobi

13 Herrero, M. y Rodriguez de Mifi6Ralsas y verdaderas vias del consenso cons-
titucional, Madrid, REP, nim. 9, 1979.
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no y oposicion, para esa unidad en que dividimos el tiempo politico qu
es una legislatura.

1. El sistema electoral

No es necesario detenerse en demostrar que, en una democracia,
ciudadanos y las fuerzas politicas han de concurrir a las elecciones
condiciones que garanticen la igualdad, la libertad y el imperio de la re
gla de las mayorias para convertir el apoyo electoral en representacic
El valor igual de cada voto y un voto para cada persona; la inexistenc
de limites al derecho de sufragio activo distintos de los que derivan c
la edad, de la nacionalidad o de la decision judicial; la garantia de p
riodicidad de las elecciones, que asegura al ciudadano el derecho a re
var la confianza o mudarla; el voto libre, secreto, comprensible; el vot
como eleccion entre un conjunto diferente y plural de ofertas, son y
hoy exigencias no discutidas. Y para las fuerzas politicas que concurre
también la libertad y la igualdad en las condiciones en las que tiene |
gar la competicidn, la publicidad de los escrutinios y el derecho a rect
rrir los resultados ante instancias neutrales son ya hoy exigencias inse
layables.

Los elementos principales de la vigente normativa electoral espafiol
contenida en la LOREG de 1985, fueron regulados por decreto-ley c
1977, y acordados en la fase preconstituyente por dirigentes de las
importantes fuerzas que habrian de concurrir a las elecciones de junio
1977. Es decir, que la normativa que ha presidido desde 1977 los proc
sos electorales generales en Espafa fue el producto de un consenso ¢
las grandes fuerzas sobre los principales elementos de derecho elec
ral, a saber, el nimero de escafios de cada cadmara, la circunscripc
provincial y el procedimiento de asignacion de escafios a cada una
ellas asegurandoles un minimo, la financiacion preferentemente publi
de las campafias, y el sistema proporcional fuertemente corregido y ¢
listas cerradas y bloqueadas para el Congreso de los Diputados, y ma
ritario con limitaciones y con listas abiertas para el Senado.

Sabido es que la normativa electoral ofrece, una vez acordada por |
partidos, por los mas relevantes habria que precisar, una enorme res
tencia a experimentar variaciones que, si se producen a lo largo d
tiempo, incidiran s6lo en aspectos poco significativos. El sistema esp:
flol no es una excepciodn a esta regla universal, y a juicio de los expert
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ha demostrado un rendimiento positivo en estos afios, lo que fortalec
hacia el futuro, su resistencia a las reformas import&hfsctado por

el gobierno y la oposicién en la etapa preconstitucional s6lo ha cambi
do en asuntos menores.

La circunscripcién electoral para el Congreso de los Diputados, la c:
mara principal en el desarrollo de las relaciones gobierno-oposicion, €
por imperativo constitucional, la provincia, a la cual se asigna un nime
ro de escafios en funcién de su poblacién, aunque todas cuentan con
minimo que la LOREG ha fijado en dos por circunscripcion, con inde
pendencia del numero de habitantes. Eso significa que de los 350 dif
tados que, por decision del legislador, forman el Congreso, tan sélo 2:
se adjudicaran segun la poblacién y de acuerdo con un criterio propc
cional. Pues bien, dividiendo los 40 millones de habitantes entre los 3¢
escafos resulta que cada escafo representaria a 114,000 espafiole
observamos la cantidad de veces que esta cantidad estd comprendide
el nimero de habitantes de cada circunscripcién hallaremos el nime
de escafios que a cada una corresponderia segun un criterio de proy
cionalidad, y al contrastarlo con los que en realidad tiene percibiremc
la fuerte desviacién de la proporcionalidad que existe, en perjuicio d
algunas circunscripciones, es decir, de algunos electores. Madrid, ct
algo mas de cinco millones de habitantes, deberia tener asignados
escafos y tiene 34; Barcelona, con mas de cuatro millones y medio, c
beria tener 40 y tiene 31, mientras que Avila y Segovia, con ciento cir
cuenta mil habitantes, deberian tener 1 y tienen 3 escafios, y Soria,
provincia menos poblada, con noventa mil habitantes, tiene 3 escafi
cuando en términos matematicos no deberia tener ninguno.

La asignacion automdatica de dos escafios a cada provincia es asi
causa de tanta desproporcion, y provoca algunos resultados finales |
mativos como lo son el que el nimero de espafoles representados |
un diputado de Madrid sea de 147,000, en Barcelona de 161,000,
Avila de 55,000, en Segovia de 48,000 y en Soria de 30,000.

Es cierto que aunque cada diputado representa al conjunto de la r
cién, como rezaba la vieja teoria liberal de la representacion, y se dec
por eso, que la divisién en circunscripciones no tenia significacién poli
tica sino que respondia a criterios de funcionalidad en la organizacic

14 Por todos, véase Montero, J. BlL,debate sobre el sistema electoral. Rendimien-
tos, criterios y propuestas de reformdadrid, REP, nim. 95, 1997.
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de los procesos electorales, lo cierto es que nada sucede por casuali
en materia electoral y en el caso espafiol es un hecho que la evide
desproporcién juega a favor de las provincias del interior menos pobl
das y con comportamientos electorales decantados, repetidamente, he
la derecha. Pero lo mas relevante de esa asignacion realizada con cr
rios de proporcionalidad fuertemente corregida, son los efectos que pr
duce sobre la proporcionalidad en la atribucion de los escafios a las c:
didaturas. Los sistemas proporcionales tratan de dar representacion &
mayor cantidad de fuerzas de acuerdo con los votos por ellas conseg
dos, y es evidente que la satisfaccion de esa pretension depende, en
na medida, del tamafio de la circunscripcion, es decir, de la cantidad
escafos que se van a repartir en ella. Entre 6 y 7 escafos se estable
minimo por debajo del cual la proporcionalidad no se da, produciéndo:s
efectos parecidos a los de los sistemas mayoritarios, esto es, que los
cafos se repartirdn entre dos fuerzas; comienza a jugar a partir de lo:
escafos, y con certeza a partir de los 10. Pues bien, en Espafia 34
cunscripciones tienen 6 o menos de 6 escafos, que suman 116; de
10 escafios hay 13 circunscripciones que suman 105; hay 3 con 11, 1.
16 escafios, y sblo dos por encima de 30, Barcelona con 31 y Madr
con 34.

En cuanto a la segunda camara, cuyas relaciones con el gobierno t
nen menor relevancia, el Senado, definida constitucionalmente como
representacion territorial, aunque responda, realmente, a la logica de |
partidos, igual que el Congreso, tiene también la circunscripcidén provir
cial, atribuyéndose un numero igual de senadores, 4, a todas ellas, ¢
lo que al atenderse a un principio territorial y no a la poblacién, no cak
hablar de incidencia en la igualdad, como en el caso anterior.

Un segundo elemento de nuestro derecho electoral es la campa
electoral, que la ley define como el conjunto de actividades licitas de:
tinadas a la captacién del voto que los candidatos y los partidos pued
llevar a cabo durante el tiempo legalmente fijado y que termina el di
anterior a las elecciones, y que abarcan, ahora, quince dias. No pretel
introducir aqui el debate sobre la incidencia de las campafas en el vc
del elector, porque hay opiniones distintas, aunque, entre nosotros, pa
ce que los especialistas coinciden en la necesidad de relativizar esta
cidencia ante un electorado que da evidentes muestras de independer
de criterio en cada proceso electoral, y distinguiendo, también, ent
elecciones de diferente nivel y alcance.
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Lo que me interesa subrayar acerca de la campafa son dos cosas
pueden incidir sobre la exigencia de igualdad en la competencia partid
ria y, obviamente, sobre el pluralismo de la oferta entre la que el elect
escoge.

Me refiero, en primer lugar, al acceso a los medios publicos de comt
nicacion, y especialmente a la television, a los efectos de hacer campe
de modo gratuito. Es cierto que el circuito democratico que ha de cone
tar a los ciudadanos con el poder pasaba, primero, por los representar
en el Parlamento, luego se hizo indispensable la intermediacion de |
partidos y también la de la prensa, y hoy ya sabemos que lo que no e
en la television, simplemente no exift®ues bien, los partidos quieren
estar en la television, pero el tiempo y las bandas horarias de que
dispone para ello es limitado, y hay que repartirlo de acuerdo con L
criterio de representatividad que se mide por los escafios y los votos g
ese partido hubiera obtenido en las ultimas elecciones de la misma na
raleza. El reparto hecho de este modo produce, inexorablemente, un
sultado desigual que, segun sus detractores, los pequefios partidos, ¢
tribuye a reproducirse perversamente eleccion tras eleccion, porque |
pequefos partidos tendran siempre poco tiempo y ello les llevara a o
tener resultados electorales exiguos que, de nuevo, les reportara pc
tiempo y mal colocado en las préximas elecciones. Los partidos gral
des, al tener mas tiempo y en mejor horario, son mejor conocidos y r
cibiran mas apoyo electoral que volvera a depararles mas tiempo en
mejor horario de emision.

La segunda cuestion es la de la financiacion electoral relacionada c
la financiacion general de los partidos. Brevemente cabe decir que la
nanciacion electoral de origen publico, la principal a afios luz de dife
rencia, se asigna a los partidos en funcién de los resultados obtenid
en votos y escafos, en las anteriores elecciones. La de procedencia
vada, como puede imaginarse, es también mas elevada para los parti
mas fuertes. En resumen, la financiaciéon es fuertemente desigual y cc
diciona, sobremanera, las capacidades de los partidos en la concurrer
a la competicién electoral.

En ambos casos, propaganda y financiacion electoral, se registran ¢
sigualdades de hecho que, aln no siendo discriminatorias en sent
constitucional, contribuyen a reproducirse casi indefinidamente, e inc

15 Sartori, G.,Homo vidensTaurus, 1998.
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den sobre las condiciones de igualdad y sobre la limitacion del pluralis
mo en los procesos electorales.

El tercer y determinante elemento de derecho electoral es el que pr
piamente llamamos sistema electoral, identificando con esa expresion
concreto mecanismo de conversion de los votos en representacion. P
el Congreso de los Diputados tenemos un sistema proporcional limitad
con listas cerradas y bloqueadas y una barrera situada en el 3% de
votos validos en la circunscripcion, que no es operativa en ningln cas
La limitacién o correccién de la proporcionalidad provocada por la férmu
la D’Hondt, aumenta la derivada del reducido tamafio de muchas ci
cunscripciones, como se ha visto mas arriba, y contribuye a premiar a
primera y segunda fuerzas, es neutral con los partidos nacionalistas
dificulta mucho la obtencién de escafios a las restantes. En resumen,
sufrir la proporcionalidad una correccion tan severa, las posibilidades c
una presencia mas plural se reducen en perjuicio, claro estd, de las fu
zas mas débiles, y con gran beneficio de las dos grandes fuerzas v,
menor medida, de los partidos nacionalistas, en las Unicas circunscri
ciones en las que concurren, que son muy pocas. En efecto, sirviéndor
de los resultados totales en las elecciones de 1996, las mas disputa
hasta ahora, se percibe la sobrerrepresentacion con la que el sistema |
mia a las dos primeras fuerzas y cdmo, en cambio, se castiga a las n
pequefas, mientras que es neutral con los partidos nacionalistas. El
con 9,716,000 votos, el 38.79% del total, obtuvo 156 escafios, el 44.57
de la camara; el PSOE con 9,425,678 votos, el 37.63%, obtuvo 141 €
cafos, el 40.29% de la camara; el PCE con 2,639,774 votos, el 10.54
obtuvo 21 escafios, el 6% de la camara; el CIU con 1,151,633 votos,
4.60%, obtuvo 16 escafios, el 4,57% de la camara, y el PNV co
318,000 votos, el 1.27% obtuvo 5 escafios, el 1.43% de la cAmara.

A la vista de todo lo anterior ¢ .cabria afirmar que la regulacion de la
elecciones en Espafia introduce limitaciones relevantes al pluralismo,
la igualdad de posibilidades o a la libertad de elegir, y que, en cons
cuencia, beneficia al partido en el gobierno frente a las fuerzas de
oposicion en estos procesos? La respuesta es que no se puede afirr
con rigor, que esto sea asi. Las elecciones sirven para hacer posible
representacion de la pluralidad de intereses, y habiéndose ofrecido
electorado todas las opciones posibles, puede decirse que, al cabo de
rias elecciones, ese electorado es quien ha fortalecido a algunas opc
nes, ha querido una presencia reducida de otras y ha rechazado a la
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yoria de las formaciones que o0 ya no existen, 0 no compiten, o si lo h
cen, obtienen apoyos irrelevantes y nunca representacion. Careciendc
inscripcion en el registro de partidos de mas limites que los que establ
ce la legislacion penal sobre conductas, no sobre ideas o intenciones,
gue puedan imponerse restricciones por motivos ideoldgicos, como
demuestra el extenso catalogo de siglas de extrema derecha o izquiet
partidos independentistas, confesionales, republicanos o internacional
tas, no seria serio afirmar limitaciones a la igualdad y a la libertad o «
pluralismo de la oferta politica. Las cosas han resultado ser como I
electores libremente han querido que sean.

Es indudable, por otra parte, que el criterio de reparto de los tiempc
en los medios de comunicacion y de los fondos publicos, es respetua
con una comprension mas razonable de la igualdad en la ley y ante
ley, segun la interpretacion de nuestra jurisdiccion constitucional que s
gue criterios universalmente aceptados. No hay desigualdad discrimin
toria cuando los supuestos no son iguales y cuando aquélla esta razo
blemente justificada, y es evidente que la desigualdad entre las fuerz
politicas es el resultado de la libre eleccion de los ciudadanos reitera
a lo largo de los afos. Seria, por el contrario, discriminatorio negative
mente para las mayores fuerzas y para el electorado mayoritario, y, de
de luego, contrario a la mas elemental racionalidad politica y econém
ca, el ignorar ante cada eleccién la experiencia acumulada por la lib
voluntad del elector en las inmediatamente anteriores.

Por otro lado, los controles encomendados a las juntas electorales,
Tribunal de Cuentas y, en Ultima instancia, al Poder Judicial ordinario y
en su caso, al propio Tribunal Constitucional, constituyen la dltima \
eficaz garantia, ni retérica ni superficial, frente a los excesos de I
grandes fuerzas, tal y como lo prueban algunos procesos judiciales sol
la financiacion ilegal de partidos.

Y, en fin, tampoco puede afirmarse que la opcidn por una proporcic
nalidad muy corregida, tanto en la adjudicacién de escafios a las ¢
cunscripciones como en la asignacion a los partidos, comporte una ins
portable restriccién del pluralismo. La vieja cuestion sobre el caracte
méas o menos democratico de los dos grandes sistemas electorales, |
yoritario y proporcional, no ofrece conclusiones muy Uutiles si se trata d
contrastar su aplicacion en paises diferentes. Ambos modelos son den
craticos y ambos pueden servir para que obtengan representacion
mas significativas ideologias y la pluralidad de intereses socialmente r
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levantes en una sociedad abierta. Sin estudiar a los partidos o la cultt
politica y aun civica de cada sociedad, conseguiremos poca cosa
aguella discusién, que puede ser sélo ideoldgica.

Entre nosotros, ademas, la proporcionalidad hay que entenderla,
todo caso, como “orientacion o criterio tendencial” y nunca como exi:
gencia matematica, en opinion muy razonable y razonada del Tribun
Constitucional (STC, 75/1985, de 21 de junio) en la que afirma, adema
la licitud de la modulacién de la proporcionalidad mediante clausulas li
mitativas del escrutinio proporcional, que evitan la atomizacién del 6r
gano representativo, que impediria la formacion de mayorias y el riesg
de fragmentacion de los partidos mediante los que la representacion «
quiere realidad.

En resumen, el sistema electoral espafiol, a lo largo de siete elecc
nes generales, veintitrés afos ya, una de ellas preconstitucional, ha fi
cionado razonablemente bien, porque ha hecho posible, en primer lugar,
adecuada representacién del pluralismo de intereses, reflejando fielme
te las divisiones del electorado de modo que ninguna de las grandes
rrientes de opinién o de las mas significativas en determinados ambit
territoriales se ha visto privada de presencia parlamentaria.

Pero en segundo lugar, nuestro sistema electoral ha permitido, inclu
favorecido con la sobrerrepresentacion de las primeras fuerzas y con
frecuentemente criticado, sistema de listas cerradas y bloqueadas que
centiva a los partidos disciplinados y duraderos, la formacién de mayc
rias capaces de formar gobiernos estables con facilidad, a veces con may
absoluta, en 1982, 1986, 1989 y 2000, y otras con mayorias simples, g
han recibido el apoyo estable de grupos minoritarios a lo largo de la e
gislatura, o casi hasta su final, como en 1979, 1993 y 1996. Es decir,
sistema ha cumplido satisfactoriamente la que es su segunda obligaci
facilitar la gobernabilidad, porque ha tenido muy presente la realidad st
cial, el sistema de partidos y la cultura politica.

Ademas, el sistema ha hecho posible la alternancia, porque ha cont
buido, también, a la existencia de un grupo mayoritario dentro del cor
junto de la oposicién, de modo que tres formaciones diferentes han Il
gado al gobierno y han estado en la oposicion, y en los momentos ¢
mayorias simples, algunas minorias, las nacionalistas, han tenido la ¢
periencia de cooperar de forma decisiva a la estabilidad de gobiernos
cialistas y conservadores.
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Y en tercer lugar, el sistema electoral, como le es exigible, ha propo
cionado, porque ha sido percibido por los electores como un sistema f
cil de entender, limpio y util, un continuo y sélido aporte de legitimidad
democrética al poder.

Con este balance no es de extrafiar que el modelo electoral haya s
estimado por los especialistas altamente Util, y que los partidos mas ir
portantes no se planteen, seriamente, la posibilidad de reformas sust
ciales. Es verdad que bastarian algunas modificaciones de la LORE
no de la Constitucion espafiola, para aumentar la proporcionalidad. T
es el caso del aumento del niumero de escafios del Congreso hasta el
ximo de 400 permitido por la Constitucion espafiola, o de la reduccion
un escafio del minimo de representacion provincial constitucionalmen
exigido, y no a dos como hasta ahora. Con los nuevos escafios o con
liberados de la atribucién automatica, se podria mejorar a las circun
cripciones hasta ahora maltratadas, contribuyéndose al aumento de
proporcionalidad y al del pluralismo de la representacion.

Sin necesidad de esas reformas lo cierto es que las relaciones gobi
no-oposicién no se han visto afectadas negativamente por un sistel
electoral que no ha impedido la formacion de gobiernos con sdélido
apoyos, la formacién de una oposicion mayoritaria igualmente soélida
disciplinada, y, lo que resulta decisivo, que no ha impedido que la libr
voluntad de los electores haya producido la alternancia en el gobierno
en la oposicion.

2. Gobierno-oposicion en el Parlamento

Siendo este el escenario central de la confrontacién politica institt
cional, es imprescindible comprobar si en este marco la libertad, |
igualdad de posibilidades y el pluralismo encuentran el necesario ac
modo y expresion para que la oposicion esté garantizada como fuer
para la alternancia y como minoria discrepéhte.

Era un tépico al tratar del Parlamento, arrancar de un presupuesto,
parecer no necesitado de demostracion, a saber, la crisis del Parlamel
La afirmacion tenia sus raices en el Parlamento idealizado del pasadc
era causa de no pocos prejuicios sobre la realidad del Parlamento actt

16 Véanse, entre otros, Lopez Aguilar, J. Minoria y oposicién en el parlamen-
tarismg Congreso de los Diputados, 1991; Sanchez Navarro, Ba dposicion parla-
mentarig Congreso de los Diputados, 1997.
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En Espafia contamos, ademas, para caer en la tentacion de aquellos
juicios, con los precedentes de una vida parlamentaria sumamente b
llante y dinamica durante el siglo XIX, y sobre todo durante la Segund
Republica. No es necesario reiterar lo que ya sabemos sobre las tra
formaciones de los Parlamentos democraticos del mundo. Lo que he
nos interesa es la rentabilidad o productividad de los Parlamentos pe
representar, para formar gobiernos estables, para legislar, para contrc
y para aprobar los presupuestos que son sus funciones constitucionale
politicas!” Ya sabemos que todo eso depende de los partidos y de
estado de salud, de la capacidad y disponibilidad de los parlamentaric
de la estabilidad del gobierno y su capacidad de impulso y direccion c
la politica, de la permeabilidad del Parlamento a la realidad de la nacic
y de la profesionalidad e independencia de los medios de comunicacic
imprescindibles para completar el circuito democratico. Pero es evidel
te, también, que todos esos protagonistas concurren en un escenario |
titucional y reglamentado que condiciona sus actuaciones facilitandole
o dificultandolas, amplificAndolas o silenciandolas, y de todo ello de
pende que las relaciones entre gobierno y oposicion en el Parlamer
respondan o no a lo que deben ser en un régimen parlamentario den
crético.

Como se sabe, la vida parlamentaria en el Estado democratico de p
tidos descansa sobre el protagonismo de los grupos parlamelitarios,
los que el reglamento de la cAmara trata como los auténticos sujetos de
accion parlamentaria. Esta es ya una cuestion a la que recurrenteme
volvemos, pensando que la tension entre partido o grupo y parlament
rio individual no esta bien resuelta a la vista del tratamiento reglamer
tario. No descenderé al detalle, pero resulta evidente que para hablar ¢
rigor hoy de las relaciones gobierno-oposicién hay que situarse en
parlamentarismo de grupos que sean la expresion de los mas import:
tes partidos de masas del pais. Antes de ese modelo, que nace col
democracia de partidos, no hay oposicion organizada ni como alterna
cia ni casi como contrincante dialéctico, aunque haya critica individue
que a veces solo esconde el desahogo de un diputado ante la decisior
un ministro que ha perjudicado sus intereses, y el gobierno sabe que

17 Martinez, A. (ed.)El Congreso de los Diputados en Espafia: funciones y rendi-
mientg Madrid, Tecnos, 2000.

18 Por todos, Saiz Arnaiz, ALos grupos parlamentarip€ongreso de los Dipu-
tados, 1989.
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estabilidad depende, esencialmente, del apoyo real y de la decisién
los electores més poderosos. No quiero, con ello, decir que el parlame
tario individual no debiera tener mas posibilidades de actuacién, libre d
la disciplina de su grupo, sino que, al igual que la politica general, €
cosa de partidos y de grandes corporaciones sindicales, patronales, r
giosas, de la comunicacién, etcétera, también las relaciones politicas ¢
tre gobierno y oposicion en el Parlamento es cosa de grupos, y por €
el tratamiento reglamentario no es sino el reflejo correcto y necesario
una exigencia, y ello, con independencia de que el escafio se haya ok
nido en una lista cerrada de partidos, o en una lista abierta. En suma,
representacion politica democratica es, de hecho, representacion medi
te partidos, cuya expresion parlamentaria son los grupos.

En este sentido, la normativa espafiola exige, en el Congreso de |
Diputados, que reitero, es la camara determinante a los efectos de
pugna gobierno-oposiciéon, un minimo de 15 diputados para la forme
cion de un grupo parlamentario, o bien de 5 si la formacién politica h
obtenido el 5% del voto en el conjunto de la nacion, o bien, 5 diputadc
y el 15% de los votos emitidos en las circunscripciones en que hubiere
presentado candidatura. Si la posibilidad ordinaria ha permitido, sien
pre, la formacion de grupo a las dos grandes fuerzas, PSOE en la
guierda y UCD o PP en el espacio de la derecha, la tercera fuerza
implantacién nacional, el PCE, hoy IU, lo ha conseguido en algunas le
gislaturas, pero en otras ha tenido que acogerse a la segunda modali
excepcional. La tercera via para formar grupo se penso, desde el prin
momento, para los partidos nacionalistas que presentan sus candidatt
en pocas circunscripciones, pero en las que tienen una importante il
plantacion. Finalmente, un nimero indeterminado de diputados de di
tintas fuerzas han de resignarse a integrar el grupo mixto que, por
misma composicion, tiene posibilidades de actuacion eficaz muy restrir
gidas.

En conjunto, tras la celebracion de siete elecciones, en el Congre
han formado grupo, de manera continuada, tres fuerzas nacionales y ¢
nacionalistas, y han obtenido limitada representacién, no siempre, fue
zas regionalistas o nacionalistas que nunca han llegado a formar gruy
aungue en algun caso lo han conseguido (Coalicion Canaria y ahora
Bloque Nacional Gallego lo pretende), recurriendo al préstamo tempor:
de diputados sobrantes de otros grupos, incurriendo en lo que entien
gue es un fraude del reglamento, que establece en su articulo 23.2
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en ningun caso “pueden constituir G. P. separado Diputados que per
nezcan al mismo partido” ni diputados “que al tiempo de las eleccione
pertenecieran a formaciones politicas que no se hayan enfrentado ante
electorado”. Con estas prohibiciones, la norma reglamentaria esta tr
tando de evitar una excesiva fragmentacién de la camara que la ha
disfuncional, al tiempo que impide posibles abusos de los grupos m:
numerosos, asi como los de los partidos que habiendo sido reducic
por decisién de los electores a la minima expresién parlamentaria pr
tendieran, en cambio, tener un protagonismo similar al de los partidc
gue por su mayor apoyo electoral forman GP.

En todo caso, lo que ahora importa es sefalar que, desde 1977, t
las primeras elecciones legislativas generales, el Congreso de los Dif
tados se ha configurado de acuerdo con un modelo de pluralismo limit
do de grupos, fiel reflejo del modelo de multipartidismo moderado dé
nuestro sistema de partidos, en el que han destacado dos muy nume
sos: el que sostiene al gobierno y el del primer partido de la oposicié
gue nunca han bajado de los 100 diputados cada uno y que nunca |
dejado, en conjunto, de reunir al menos el 80% de la cAmara, y que s
los Unicos que estan en condiciones de acceder en solitario al gobiert
sea con mayoria absoluta o con mayoria simple, como ocurrié en 19
y en 1996, momentos en los que el PSOE y el PP, respectivamente, fi
maron gobiernos con los apoyos estables de los grupos nacionalista:
de algunos parlamentarios integrados en el grupo mixto.

Esta correlacion de fuerzas, muy estable a lo largo de 22 afios, perr
te hablar de una claridad notable en las relaciones gobierno-oposicit
que se articulan de acuerdo a lo que llama Vergbttimbdelos bipola-
res, en los que, a diferencia de los multipolares, sélo dos grandes fue
zas tienen posibilidades de ser gobierno y oposicién. En concreto, ¢
Espafia el gobierno ha sido siempre de un solo partido y en dos ocas
nes ha precisado de apoyos parlamentarios de otras fuerzas, y por lo «
se refiere a la oposicion siempre ha estado caracterizada por la posici
dominante de un partido, el Unico con posibilidades de ser gobierno. E
otras palabras, dentro del conjunto de fuerzas de oposicion, sélo ul
cumple el doble y tradicional papel de la oposicion, a saber, el de mo
trar la discrepancia y el de protagonizar, ante el gobierno y los electore

19 Vergottini, G.,op. cit, nota 1, pp. 28 y ss.
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efectivamente la posibilidad de la alternancia, mientras que las otra
mucho mas pequefias, sélo pueden desempefiar la primera de las funcio

El modelo ha funcionado razonablemente bien porque la formacié
de gobiernos estables se ha visto facilitada, en ocasiones, por la claridad
los resultados electorales, y otras veces, gracias a la convencion de ¢
forma gobierno la fuerza con mas escafios 0 al menos es la que prime
ha de jugar sus cartas, lo que de paso, supone una sefial visible para
el jefe del Estado cumpla correctamente la funcién que le atribuye
articulo 99.1 en el procedimiento de investidura. En cuanto a la opos
cién, también ha cumplido la suya, porque el grupo mayoritario ha dis
crepado y se ha mostrado como alternativa creible, como lo demuestr
los desplazamientos del electorado y los cambios de gobierno que ha s:
do provocar y porgque los grupos minoritarios también han aceptado su |
gar dentro de la oposicién y han cumplido satisfactoriamente con s
funcién discrepante, sin contribuir, en cambio, a la alternancia.

Aunque este ha sido el modelo que ha caracterizado el escenario
Espafia desde la aprobacion de la Constitucion, si que puede recorde
gue en algunos momentos el modelo se ha deformado, por ejemplo en
legislatura de 1982 caracterizada por la abrumadora mayoria absolt
del PSOE que con el 48% del voto tenia el 58% de los escafios del Cc
greso, pudiéndose advertir, entonces, la presencia de rasgos propios
aguellos modelos multipolares en los que la posibilidad de alternanc
desaparece y la cristalizacion de la oposicidén estimula practicas obstrL
cionistas, como podrian calificarse, pongo por caso, la presentacién
algunos recursos previos de inconstitucionalidad contra las leyes orgat
cas mas importantes de un gobierno. En ningln momento, en cambio,
han vivido experiencias de gran coalicion, aunque haya habido decisi
nes politicas en torno a materias como el desarrollo autonémico o rel
tivas a politica internacional de insercion de Espafia en organizacion
de esta dimensidn, que si se han producido contando con el acuerdo
al menos, las dos grandes fuerzas politicas espafiolas.

A partir de la estabilidad de este modelo bipolar de relacién gobier
no-oposicion que garantiza la alternancia, porque hay un grupo con c
mensiones para alcanzar el gobierno, y la discrepancia, porque aden
de ese grupo otras fuerzas minoritarias ejercen su actividad opositora
ese modo, porgue no pueden ser gobierno, veamos ahora el compol
miento de la oposicion en esa doble actividad. Primero, fijandonos en
uso que la oposicion mayoritaria ha hecho de los instrumentos que h
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cen posible la alternancia sin recurrir a las urnas, y posteriormente o
servando el uso de los instrumentos de control mediante los que la of
sicibn mayoritaria y las minorias opositoras expresan su discrepanc
con el gobierno.

A. Los instrumentos parlamentarios para la oposicién
de alternancia

La probada estabilidad de los sucesivos gobiernos ha disuadido a
oposicién de utilizar con frecuencia los clasicos instrumentos de exigel
cia de responsabilidad destinados a provocar la sustitucion del gobierr
sin recurrir al electorado. La Constitucién espafiola recoge la modalide
de mocién de censura constructi?@ue requiere la presentacién de un
candidato que, en el supuesto de obtener la mocion el respaldo de la r
yoria absoluta de la camara en votacién Unica, se consideraria investi
como nuevo presidente de gobierno. Esta modalidad, frente a la censi
simple del modelo italiano, por ejemplo, supone, como se sabe, un pl
de dificultad en beneficio de la estabilidad del gobierno, ya que la opc
sicién habra de unirse no sélo en la censura al presidente y su gobier
lo que es mas que probable, sino también en buscar un candidato c
sea respaldado por la mayoria absoluta de la camara, 176 diputados.
la vida parlamentaria espafiola hizo uso de la mocion el PSOE frente
presidente Suarez y su gobierno de mayoria simple, en 1980, con no
ble éxito politico, porque aunque no consiguié triunfar pudo poner el
evidencia ante los electores la debilidad del gobierno, y su propia fort:
leza, y la de su candidato como alternativa de futuro, mensaje que,
efecto, llegd nitidamente al electorado que, en 1982, le otorgé una m
yoria absoluta sobrada. Méas tarde, y frente a la mayoria absoluta c
PSOE, en 1987, el PP hizo uso del mismo instrumento con la exclusi
finalidad de que su futuro candidato pudiera darse a conocer ante |
electores mediante un debate que siempre goza de una gran cober!
informativa y obtiene muy elevados indices de audiencia. La estrepitos
derrota de la mocién y del candidato fue un augurio del ulterior fracas
electoral y supuso, luego, la desaparicién del candidato de la vida po
tica espafiola, sirviendo como demostracion de los efectos imprevistt

20 Virgala, E., La mocion de censura en la Constitucion de ,1®M&irid, CEC,
1988; Sanchez de Dios, M.a mocién de censurdadrid, Congreso de los Diputados,
1992.
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que este instrumento puede tener, cuando de €l se hace un uso que
percibido como poco riguroso por el electorado y, es de suponer gt
también, por importantes sectores del propio partido.

En algin momento inicial de la democracia espafiola fue frecuente
critica al modelo constructivo de censura, como lo habia sido en su m
mento en Alemania, por entenderse que, por su dificultad, en realidz
favorecia la supervivencia de gobiernos débiles; que era un instrumer
inservible para lo que deberia ser su finalidad: exigir la responsabilida
del gobierno posibilitando la alternancia sin necesidad de recurrir &
electorado; que, visto el procedimiento, terminaba por convertirse en
control del candidato mas que en una exigencia de responsabilidad
presidente y que, en fin, tratar por ese medio de salvaguardar la esta
lidad de los gobiernos no tenia mucho sentido porque la estabilidad
los gobiernos depende, de hecho, de factores extraparlamentarios e in
partidistas. En la actualidad esa critica ha desaparecido o ha venidc
menos al haberse entendido que la estabilidad de los gobiernos es
bien que hay que proteger, y que la centralidad o principalidad del Pa
lamento se mide por otros criterios, y cuando un gobierno pierde Ic
apoyos que le permiten gobernar, lo mas correcto es disolver la cadmz
y convocar elecciones a menos que, en efecto, se pueda componer |
nueva mayoria que dé apoyo estable a un nuevo gobierno, en cuyo ca
superar la mocion de censura constructiva es una prueba que parece
zonable. Desde esta perspectiva, la propuesta de mocion de censura s
ple, en la que no hace falta un candidato alternativo, resulta util pal
derribar gobiernos, como en ltalia, pero no para formarlos establemen
quitando incentivos a las politicas de acuerdo entre los grupos de opo
cion, y dandoselos, por el contrario, a las minorias, que teniendo con
doble funcion la defensa de concretos intereses electorales y la sola
presion de la discrepancia cobran un protagonismo desproporcionado.

En todo caso, y de acuerdo con la afirmacién de que la debilidad
caida de los gobiernos se explica por factores de naturaleza politica y
por razones de técnica parlamentaria, es evidente que la alternancia
dos veces ha tenido lugar en Espafia no se ha producido en sede pe
mentaria como efecto de las mociones de censura planteadas por la o
sicion en 1980 y 1987, o de las cuestiones de confianza planteadas |
el gobierno de UCD en 1980, y del PSOE en ®9€llo, no obstante, soy

21 Gonzalez-Trevijano, PLa cuestién de confianzladrid, McGraw-Hill, 1996.
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de la opinién de que estos instrumentos, sobre todo la mocién de cen:
ra, han cumplido, si no su objetivo Ultimo, si, desde luego, el mas gen
ral de interesar al electorado en una coyuntura politica, posibilitando L
debate importante, una ocasién para comprobar la solidez del gobierno
de su presidente, asi como el estado de salud y madurez de la oposic
capaz de la alternancia y de su maximo lider, y, en fin, las actitudes c
resto de las minorias. En definitiva, se trata, con la puesta en juego
estos instrumentos, no tanto de provocar sus consecuencias juridicas
canzadas, en cambio, mediante una mocién de censura constructiva
la Comunidad Auténoma de Galicia en 1987), cuanto de dirigirse &
electorado poniéndole, a través de los medios, al tanto de la situaci
politica general, lo que desde luego no es, en un sistema democrati
un efecto menor, aunque el electorado sepa de antemano que en ese
no caera el gobierno.

Aunqgue constitucionalmente y de forma expresa no se recoge la m
cion de censura individual contra un miembro del gobierno, pudiera he
berse encontrado algun asidero para desarrollarla reglamentariamer
No se ha hecho, y el rechazo lo comparten las dos grandes fuerzas ¢
han sido gobierno con mayoria suficiente para haberla introducido. S
ventaja evidente para la oposicién es que proporciona maxima eficacia
Su accion sobre una concreta parcela de la politica del gobierno, sin
ner por ello que censurar al conjunto de ella. Desde la perspectiva ¢
gobierno es evidente que, ademas de resultar una perturbacion si obtie
su concreto fin, puede convertirse en un instrumento capaz de provoc:
le importantes conflictos, con proyeccién en el partido, y sobre todo, de
bilitando la posicion de liderazgo del presidente de modo muy visible.

Las denominadas mociones de reprobacién, sin consecuencias juri
cas, permiten a la oposicion llamar la atencion sobre la gestion de
ministro, al tiempo que ofrecen al presidente del gobierno una inmejore
ble ocasion para deshacerse de un colaborador incémodo.

B. Los instrumentos parlamentarios para la oposicién
de discrepancia: la funcién de control

Casi impracticable, por lo ya visto, la exigencia de responsabilidad ¢
gobierno con la maxima consecuencia de causar la alternancia, la acti
dad de la oposicidén se centra, y asi debe ser, casi por entero en la f
cién de control del gobierno que ante el protagonismo casi hegemonic
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de éste y su mayoria en la funcién legislativa se ha convertido, hac
tiempo, en la funcion capital de la oposicion en los Parlamentos demt
craticos??

Loewenstein, uno de los autores que mas énfasis puso en la nocién
control como sustancia del Estado constitucional democratico, escrib
lo siguiente sobre la aparicion del control parlamentario:

...fue en las reformas de 1867 y 1884 cuando se democratizd (en Inglat
rra) el derecho electoral. La irrupcion del electorado, o del “pueblo” en Ia
realidad politica, debe ser atribuida a la teoria y practica de la Revoluci6
Francesa. Al principio, la Asamblea constituyente de 1789 tendié al con
cepto de representacion tipo élite, que se encuentra en Montesquieu. |
Constitucién de la Convencion (1793), establecio firmemente el principio
de que el poder del gobierno sélo deriva su legitimidad de la voluntad de
pueblo, e introdujo asi el sufragio universal (sélo varones) como realiza
cién de la ‘volonté generate de Rousseau. El siglo XIX aceptd, como
algo dado, la base democrética del proceso del poder, poniéndose ésta
manifiesto en la ampliaciéon del derecho de voto, en unas elecciones |
bres, que expresan la verdadera voluntad del electorado y en la libre cor
peticién de los partidos politicos en los que se organizaba el electorac
como detentador del poder independiente. La funcién de control se distr
buye asi entre todos los detentadores del poder, el gobierno, el Parlame
to y el electorado.

Y continua diciendo, después, que el control queda vinculado a la exi
tencia de un gobierno responsable como elemento esencial a las der
cracias, en cuyas Constituciones estan ancladas, en su totalidad, las 1
nicas de control, ya que “la supremacia de la Constitucion es el reme
de un sistema integral de controles politic&s”.

Es decir, s6lo cuando con claridad se consagran el principio democr
tico de un lado y el principio de supremacia constitucional del otro, ape
rece la funcion de control en el Estado constitucional democrético co
un sentido propio. Y sélo cuando toda la poblacion se incorpata-al
tus activae civitatispor medio del sufragio universal, y cuando por la
accion organizada en partidos dentro del Parlamento, especializan
la representaciébn como mayoria de apoyo al gobierno o como minor

22 Por todos, la reciente e imprescindible monografia de Valadés, Elegontrol
del poder México, Porria-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000.
23 Loewenstein, K.Teoria de la ConstitucigrBarcelona, Ariel, 1979, p. 69.
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de oposicién, y fuera de él conformando a la opinién publica con la cc
laboracion de los medios de comunicacion, sélo entonces tiene senti
hablar de control parlamentario del gobierno con todas sus consecue
cias.

La actividad de control se realiza sobre la del gobierno, y la lleva
cabo utilizando instrumentos especificos, la oposicién, toda ella, con d
ferente intensidad, amplitud y posibilidades, y tiene como destinatario «
electorado, siendo su finalidad la de tratar de llevar a éste el mensaje
gue su labor opositora es eficaz, buscando su apoyo futuro, para lo g
resulta indispensable la intermediacion de los medios de comunicacio

Es quiza esa finalidad general y ese destinatario dltimo de la activ
dad de control, la que al ser comun a toda la actividad de la oposicic
en el ejercicio de cualesquiera funciones en el Parlamento, ha llevadc
afirmar que toda la actividad parlamentaria es actividad de control, |
que conduce a sostener que lo es la presentacion de una mocién de ¢
sura, la presentacion de una enmienda a un proyecto de ley, la interve
cién en un debate, una votacién para proponer miembros del Tribun
Constitucional o, en fin, la presentacién de una proposicion de ley por
oposicion. Este planteamiento me pafecpie dificulta mas que otra
cosa la explicacion de lo que, desde la Constitucion, es la significacié
juridica de la funcién parlamentaria de control del gobierno. No se trat
con ella de medir el grado de incumplimiento de su propio programa €
que incurre el gobierno. Eso seria tanto como pretender que la oposici
actle de vigilante del programa de gobierno significando, implicitamen
te que, también para la oposicion, es un buen programa. La funcién
control incluye esa tarea, ciertamente, y no por ese motivo, pero tar
bién otras muchas, que implican parametros distintos del programa o
mismo gobierno. Lo que importa es que la oposicion haga ver al gobie
Nno que sus actuaciones son seguidas minuciosa y criticamente, y que
todo ello se da traslado al publico para que éste, en su momento, 1o te
ga en cuenta. En nuestro modelo parlamentario, esta funcion se desat
lla por medio de la utilizaciébn de unos especificos instrumentos que
como las preguntas, las interpelaciones, los requerimientos para que
miembros del gobierno comparezcan ante el pleno o las comisiones,
las comisiones de investigacién cuando tratan de investigar actuacion

24 Portero, J. A.El control parlamentario del gobiern®arcelona, Institut de Cien-
cies Politiques y Socials, 1998.
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del gobierno o de las administraciones bajo su direccién, pueden ser ac
vados por los parlamentarios y por los grupos parlamentarios; son act
de control politico que no originan en el gobierno ningln deber juridica
mente exigible bajo amenaza de sancion. Si el gobierno contesta, <
cual fuere la respuesta, a una pregunta o a una interpelacion, la con
cuencia de esa respuesta, o de su silencio, sera politica, y ademas ni
rresponde a la oposicion medir esas consecuencias, ni podria hace
sino al electorado que es, ya se sabe, un sujeto, enteramente insonda
hasta el dia de las elecciones. Si el gobierno responde o comparec
peticiobn de una comision, o desvela sus entresijos en el curso de u
investigaciéon, estara proporcionando informacion a la oposicion y &
electorado, cumpliéndose asi la finalidad de la funcién de control, aur
gue no haya sancion juridica, como afirm6 Kelsbace muchos afios.
Porque como, aln antes, apuntaba Hegel, lo importante de la activid
de los Parlamentos es la publicidad, y sélo por ella la tarea del contr
es eficaz:

La publicidad de las sesiones de la asamblea de los elementos constitu
para los ciudadanos un espectaculo importante y especialmente instru
tivo. Alli sobre todo conoce el pueblo de lo verdadero de sus intereses... E
tas sesiones son por cierto molestas para los ministros, que tienen q
armarse de humor y elocuencia para enfrentar los atagques que se |
dirigen, pero a pesar de ello, la publicidad es el medio educativo mas i
portante para los intereses del Estado... S6lo por medio de la informacic
de cada uno de sus pasos entran las camaras en contacto con el resto ¢
opinién publica; asi se aprende que una cosa es lo que uno puede pre
mir en casa con su mujer 0 sus amigos y otra lo que sucede en una gr
asamblea, donde las habilidades de sus miembros se devoran mutuFmente

Porque la publicidad es condicién necesaria para la efectividad d
control, esto es, para que la informacién obtenida llegue al elector a tr
vés de los medios, es por lo que sirve a la oposicion, a toda, hasta
mas reducida en nimero, para hacerse notar ante su electorado. Pero
los mismos motivos, los instrumentos de control pueden tener una util
dad distinta de la critica y la denuncia del “malgobierno”. Puede suce
der, incluso, que la mayoria los utilice torticeramente, acaparandolo

25 Kelsen, H.,Teoria general del Estad@. 431.
26 Hegel, W. F.Principios de filosofia del derech&dhasa, 1988, p. 399.
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para ofrecer a su gobierno la ocasién de demostrar a la opinién publi
su buen hacer ante un problema concreto o general, 0 para que prese
sus proyectos, o, rizando el rizo de la desnaturalizacion de los instr
mentos de control, para criticar las actuaciones de quien antes estaba
el gobierno y ahora esta en la oposicion. Acaso, por ello, no seria de:
certado exigir un trato decididamente preferente para la oposicion en
uso de esos instrumentos, asi como ir restringiendo, en aras de la act
dad inspectiva, hasta el minimo indispensable, las zonas de la activid
del Ejecutivo todavia inaccesibles, bajo el manto protector de los secr
tos de Estado, al conocimiento y al control de la oposicion que discrey
y critica?” Como razonable seria, asimismo, que en relacién a las com
siones de investigacion y a la exigencia de comparecencia de los min
tros ante las camaras, no fuese posible que mediante acuerdos entre
gobierno y la oposicion mayoritaria o de alternancia pudiesen bloque:
las iniciativas de control activadas por las minorias restantes. En pal
bras de Diego Valadés, “lo que no es posible para los agentes politic
es celebrar acuerdos que afecten a la normatividad de los controles y
conviertan, asi sea parcial y temporalmente, en nominales”, y ello n
s6lo porque debilitando los controles se erosiona la legitimidad y la re
cionalidad del poder, sino porque, como el mismo autor sefiala, se €
timula la judicializacién de la politica y aun la tribunalizacién social, a
la que alude Habermas, que acaba por condicionar el funcionamiento
los controles constitucionales, que “dejan de ser instrumento de la raci
nalidad politica y se transforman en mecanismos de manipul&géion”.
De ambas cosas hemos tenido en Espafia, y en otros paises europ
recientes y sonadas experiencias.

C. Actividades parlamentarias de cooperacion
de la oposicién

La funcién de control es una parte esencial de la tarea opositora q
esta al alcance de toda la oposicién, también de las minorias, cuya a
vidad, sin embargo, también puede revestir otras formas que no expr
san discrepancia con el gobierno, por lo menos directamente, sino g

27 Cano, J.El derecho de acceso a la documentacion de los diputddadrid,
Congreso de los Diputados, 1996.
28 Valadés, Diegopp. cit, nota 22, pp. 28 y 42.
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van encaminadas a participar en determinados impulsos politicos no r
servados al gobierno.

Resulta coherente con el valor superior del pluralismo que la opos
cién formule propuestas de nombramientos de miembros de érgan
constitucionales como el Consejo General del Poder Judicial, el Conse
de Estado, el Consejo Econdmico y Social o el Tribunal de Cuenta:
0 de otros de gran relevancia, como la Junta Electoral Central, o de |
consejos directivos de los medios de comunicacion de titularidad estat
o de otros organismos publicos que surgen en diversos ambitos de la .
cion estatal central, autonémica o loal.

Como es logico, una participacion de esa naturaleza requiere signil
car, en primer lugar, que es una consecuencia de la filosofia de la parti
pacién plural y proporcional de los distintos grupos en la accidon estate
y que, por lo tanto, si de un lado impide la exclusion de la oposicion
por otro exige limitar esa participacion proporcional a los grupos ma
significativos que, en nuestro ordenamiento, se identifican de acuerc
con su capacidad para representar a los ciudadanos, medida en los d
rentes procesos electorales. En segundo lugar, esta participacion de
oposicién, sin dejar de cumplir una funcién de control, permite, sin ma:
expresar el pluralismo y llevar a cabo tareas de cooperacion con el g
bierno. Y, finalmente, no se puede dejar de sefalar que, también aq
pese a las exigencias del principio, la realidad demuestra que solo a
oposicion de alternancia y a algunas minorias significativas se les ab
la posibilidad de estar presentes en estos ambitos, mientras que a of
minorias parlamentarias, las més reducidas, s6lo muy ocasionalmen
por no decir casi nunca, les llega la ocasion de obtener en esos ambi
un minimo protagonismd.

V. OPOSICION IDEOLOGICA U OPOSICION DISCREPANTE

En un excelente trabajo de 1970, publicado por la UNAM en 1980
Pedro de Vega escribia lo siguiente:

29 Blanco, R., “Accion del gobierno, politica de nombramientos y control parla-
mentario”,Documentaciéon administratiyadms. 246-247, 1997d., Control parlamen-
tario, oposicién politica y alternancia en el estado de partid@srcelona, Institut de
Ciencies Politiques i Socials, 2000.

30 Requejo, PalomaDemocracia participativa y principio minoritarjoBarcelona,
Ariel, 2000.
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Si por oposicién ideoldgica entendiamos aquella forma de oposiciéon qu
alude al hecho de no estar de acuerdo con los sistemas de legitimidad
gue se apoyan los poderes constituidos, poniéndose en tela de juicio
fundamentacion del sistema y del poder, cuando hablamos de la “opos
cion como discrepancia” haciamos referencia al hecho en virtud del cue
se acepta la base legitimadora del poder (se acepta el sistema), rechaz
do, sin embargo, las actuaciones concretas del mismo. En ese sentic
mientras la oposicion ideolégica es una oposicién esencialmente revoll
cionaria, la oposicién como discrepancia no I8les.

Treinta afios después de escribirse estas lineas, y recordando los
fundos cambios que han tenido lugar en el mundo, podria concluirse ¢
ciendo dos cosas. En primer lugar que, cuando ha existido esta opo
cién ideoldgica, que Pasquino denomina antagoénica, ha sido no sélo u
oposicién al gobierno sino una oposicion al completo Estado constitt
cional. Y en segundo lugar que, en efecto, hoy no existe en los sistem
democraticos una oposicion ideoldgica relevante, y si una efectiva op
sicion discrepante, consociacional en la obra del autor italiano.

Sobre la primera cuestion, baste con apuntar ahora que hubo en
Europa de entreguerras ejemplos de aquel tipo de oposicién, y que
Espafia, durante la Segunda Republica, tanto desde la derecha fasc
zante como desde la izquierda revolucionaria, se conocieron experie
cias muy potentes de oposicién total no sélo al gobierno del momen
sino, en efecto, al Estado constitucional republicano. Respecto del s
gundo asunto, resultan pertinentes algunas consideraciones para expli
cémo las fuerzas politicas antagénicas se convierten en fuerzas que ¢
crepan, llegandose asi, en los sistemas democraticos, a una situacion
la que la oposicién con pretensiones de alcanzar el poder o de influ
en él, con medios constitucionales, es s6lo discrepante y comparte ¢
la fuerza de gobierno la legitimidad del sistema, mientras que las fue
zas antisistema o son insignificantes y su accion es irrelevante o utiliz:
medios ilicitos, y, en todo caso, no cuentan en el juego democratico
gobierno y oposicién.

Tras la Segunda Guerra Mundial, y con la excepcion del acuerdo €
torno a la renuncia al uso de las armas para resolver los conflictos,
confrontacién ideoldgica es total, y viene agudizada por la consolidacio
de los dos grandes blogues en torno a los que se producen los alin

31 Vega, Pedro degp. cit, nota 4, pp. 33y 34.
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mientos de las fuerzas de derecha e izquierda. Sera, sin embargo, el ¢
esfuerzo de los constituyentes en Francia, Italia y Alemania, el que
abrir el camino del constitucionalismo democratico y social, construir:
el marco capaz de acomodar, con la Unica exigencia de la renuncia a
violencia, que en Alemania se extiende a la exclusion de las formacic
nes con proyectos no democraticos o contrarios a la Republica Feder
a la totalidad de las fuerzas politicas, sea cual fuere su ideologia y
proyecto politico.

A partir de ese momento inicial de la segunda mitad del siglo XX e
proceso de desaparicion de la oposicion ideoldgica se acelera. En Eu
pa comienza un rapido e importante proceso de reconstruccidn econor
ca y de unificaciébn de mercados que clarifica, para siempre, la relacic
indisoluble entre el capitalismo y el Estado constitucional democratic
como modelo econémico y politico del blogue occidental, frente a la re
lacién, igualmente solida entre comunismo y Estado totalitario, sin liber
tades ni pluralismo. La consecuencia de aquella clarificacién sera en E
ropa, sin embargo, la del desarrollo de un modelo propio que implic
una correccién importante y sostenida de la economia capitalista, de
mano de una presencia decisiva del Estado y el sector publico en la
namica econémica de un mercado que no serd, por lo tanto, el Unico c
terio de produccion y de distribucién de riqueza. El Estado social aps:
rece como la gran exigencia politica de la izquierda, y en torno a s
mayor o menor dimensién, su mayor o menor eficiencia y su mayor
menor disponibilidad para el funcionamiento democratico y la garanti
de las libertades, se desarrollara la batalla politica incruenta en Euro
hasta nuestros dias. Su capacidad para crear riqueza y contribuir a
mejor reparto explica que los grandes partidos de la izquierda y st
apoyos sociales, terminen por compartir y luego defender como propic
los valores y las reglas que forman la trama que proporciona el sopol
a la legitimidad del Estado constitucional democrético. En cuanto a Ic
partidos conservadores, aceptan igualmente ese marco tan pronto co
son conscientes de que la paz social sélo es posible si el capitalisr
acepta esos correctivos que no afectan, en cambio, al modelo econom
norteamericano. Acudiendo, preferentemente, al inmenso y heterog
neo arsenal que proporciona la doctrina cristiana, los partidos de la d
recha europea se atribuiran también la paternidad de un nuevo humar
mo liberal, plural, democréatico y social que rechaza los excesos d
capitalismo y del autoritarismo politico.
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La dinamica econdmica desdibuja los clasicos contornos, antes nif
dos, de la clase social como referente social de los partidos, y éstos t
de optar, ante la determinante significacion de las elecciones competid
y periddicas que les obliga a obtener el maximo de apoyo electoral, e
tre la fidelidad a un armazon ideoldgico pétreo, facilmente identificable
por los leales, y la permeabilidad de la ideologia y de los programa
cuya ventaja es hacer al partido mas capaz de adecuacion a la socie
de masas, en la que, como escribe Kirchheimer, el electorado, y no
clase, es el verdadero referente de los grandes partidos. El proceso
desideologizacion o de permeabilizaciéon ideoldgica que no es exact
mente lo mismo, y la presentacion y defensa de ofertas no identificad
ya, de modo manifiesto y exclusivo, con una clase o con una religion
con unos intereses concretos, lleva a los partidos a asumir otros moc
y otros proyectos mas pegados a la realidad de una sociedad, por n
satisfecha, mas pragmética, menos ideologizada y, en fin, menos col
bativa.

Segun dicho autd#?, el proceso de transformacién de los partidos bur-
gueses de viejo estilo y de los partidos de masas de base clasista,
partidos de todo el mundo, se desarrolla con rapidez y afecta a las gre
des formaciones como el laborismo inglés, la democracia cristiana itali
na, la socialdemocracia alemana o la UNR francesa. Mas adelante
efecto se produce en el gran partido comunista italiano y, aunque en n
nor medida, también en el francés, y por el otro extremo, mas recient
mente, también el interclasismo y un cierto componente del formalism
democratico liberal son asumidos por partidos de la derecha autoritar
en Francia, Italia o Austria. Y en fin, movimientos nacidos en la era de
posmaterialismo para encarnar con radicalidad otros valores, como oc
rre con los verdes, han experimentado también aquellas transformaci
nes, como exigencia previa y como consecuencia a la vez, inherente:
su progreso como partido politico que pasa desde la oposicion antisis
ma a la oposicién parlamentaria y, por fin, al gobierno.

Resumiendo cabria decir que, asi como la amplitud, solidez y eficac
de una organizacion, del tipo que sea, también partidaria, como probe
R. Michels, comporta inexorablemente la aparicién de una oligarquia ir
terna que impone una rigida disciplina y se resiste a ser sustituida, ¢

32 Kirchheimer, O., “El camino hacia el partido de todo el mundo”, en Lenk K. y
Neumann, F. (eds.Jeoria y sociologia critica de los partidos politicAsmagrama, 1980,
p. 331.
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también, en una sociedad democrética, abierta y compleja, los partid
que pretendan tener éxito duradero en la mediacion de intereses han
obtener representacion bastante y eficaz como oposiciébn 0 como gobit
no, y esto exige, necesariamente, flexibilizar la ideologia, la accion pc
litica y las formas organizativas.

Desaparecida asi, en el actual momento democratico, la oposicic
ideol6gica o antagonica, es preciso plantearse los problemas derivac
de la eficacia de la oposicién discrepante o consociacional, 0 mas pre
samente, de su falta de eficacia. Para ello es necesario establecer
precision los dos extremos dentro de los cuales la confrontacion ha
tener lugar. Ya hemos fijado su limite maximo, es decir, aguel que ¢
antagonismo de las fuerzas politicas no puede desbordar so pena de ¢
truir el propio orden democratico, y ese es el que identificamos con |
norma constitucional, en cuanto que conjunto de procedimientos y fol
mas a través de los cuales la legitimidad democratica se forma y expt
sa. Y en cuanto al limite minimo, que marca el momento en el que |
confrontacion desaparece, amenazando igualmente con la destruccit
por otros medios, del mismo orden democrético, podemos identificarl
con aquel compromiso entre gobierno y oposicion que, traspasando |
ambitos del acuerdo imprescindible para la preservacién del orden d
mocratico, consolida una clase politica de composicion dispar, distanci
da por igual de los intereses de los ciudadanos, y beneficiaria del bot
politico, e incentiva la corrupcion de los valores democraticos, desnat
ralizando, de este modo, los procedimientos, instrumentos Yy finalidad c
la oposicion misma. Aquellos compromisos entre gobierno y oposicior
principalmente la oposicion de alternancia, en los que R. Aron veia ur
de las causas de la corrupcidén de los regimenes constitucional-plural
tas, porque priman la preocupaciéon por la obtenciéon del acuerdo parl
mentario, sobre la preocupacion “por la solucién a los problemas sob
el terreno”32 0 porque, como escribe Pasquino sistematizando las caus
que producen “demasiado poca oposicion”, sucede, a veces, que “m
chos de los oponentes potenciales han encontrado nichos comodo:
gratificantes dentro del sistemé’.

A la vista de las generales consideraciones anteriores y partiendo
la realidad de algo mas de veinte afios de relaciones gobierno-oposici

33 Aron, R.,o0p. cit, nota 2, p. 149.
34 Pasquino, G.op. cit, nota 3, p. 85.
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en Espafia, cabria decir que, dentro de los dos limites aludidos, la Col
titucion y los compromisos que eliminan la confrontacién, ha sido rea
la oposicion de alternancia, por el grupo que podia hacerla, hasta el pt
to de producirse en dos ocasiones el cambio de gobierno, accediendc
mismo la oposicién mediante elecciones, en 1982 y 1996, y ha sido re:
con intensidad distinta, claro, la oposicidon de discrepancia practicac
por el grupo mayoritario y por las minorias sin posibilidad de alternan
cia, en cuyos muy variados comportamientos es posible encontrar a
largo de las distintas legislaturas actitudes de fuerte discrepancia con |
gobiernos de turno, y actitudes, por el contrario, de apoyo al gobiern
cuando éste lo necesitaba, a cambio de concesiones de distinto alca
y significacion.

VI. LA OPOSICION NACIONALISTA COMO OPOSICION DIFERENTE

Si es cierto que el conflicto de clases, manifiesto ya en la sociede
industrial hace mas de un siglo y medio, no explica por si solo el cor
flicto politico en la Europa rica y democratica, y ademas se expresa Cc
modos limitados de confrontacién, no lo es menos que otros conflicto
con distinto potencial, han venido denunciando, a partir de los sesent
al completo sistema social, politico, econémico y cultural, pero sin lle
gar a perturbarlo gravemente ni de forma duradera. Tal ocurre con
conflicto de los jovenes con la autoridad, se presente donde se preset
en la familia, el trabajo, la universidad o el partido, que estall6 en €
célebre mayo de 1968 con sus propios héroes, sus emblemas y sus |
puestas, y que fue incapaz, por sus propios méritos, de una duradera
cién politica de oposicion eficaz. O como el conflicto, general y concre
to, que incentiva la aparicién del movimiento feminista que solo he
alcanzado cotas de efectividad considerable cuando sus reivindicacior
se integran en las acciones generales de oposicion politica. O, en f
como el conjunto de reivindicaciones en torno a la conservacion del m
dio, que tampoco ha reunido potencial suficiente, en Espafia, para dotar
representacion a las diversas formaciones politicas creadas a su soml

En cambio, la dimension nacionalismo-no nacionalismo, una versiol
aguda de la dimensién centro-periferia, ha dado cuerpo entre nosotros
la aparicién y consolidacion de unas formaciones politicas que cuent:
en la dinamica politica general. En Espafia, hasta el punto de estar er
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origen de un nuevo modelo de Estado que ha llegado a ser el méas d
centralizado de Europa y uno de los méas descentralizados del mundo ¢
mocratico. Mas que muchos Estados federales si atendemos al conjul
de competencias exclusivas que las Comunidades Autbnomas tienen y
grado de proteccion constitucional de que disfrutan. Y hasta el punt
también, de que esas fuerzas politicas nacionalistas, sobre todo en
caso del nacionalismo vasco y catalan, vienen condicionando el prop
funcionamiento de las relaciones gobierno-oposicion, y aun, en el ca:
del nacionalismo vasco violento, el del Estado democratico.

No se trata, sin més, del conflicto entre las tendencias centralizador
y descentralizadoras que, instaladas en el seno de los grandes parti
de ambito estatal, han provocado tensiones transformadoras y positivas
las actitudes de los dirigentes centrales y regionales de esos partid
Estas tensiones, sustanciadas a veces en instancias jurisdiccionales,
se han llegado a manifestar en las instituciones representativas, y por
tanto no nos interesan desde la perspectiva de las relaciones gobier|
oposicion que analizamos. Nos interesa el conflicto nacionalismo-no n:
cionalismo que ha enfrentado a los partidos nacionalistas como minori.
parlamentarias con los gobiernos de las grandes fuerzas nacionales.
pormenorizar ahora un problema que ha provocado una literatura cons
tucional ingente en Espafa, si que resulta obligado dar cuenta, sucin
mente al menos, del comportamiento de estas fuerzas, para completal
cuadro de las relaciones que nos ocupan.

La minoria nacionalista catalana, de orientacién centro-derecha, qt
en Catalufia ha venido gobernando con mayoria absoluta durante mas
veinte afios, ha funcionado en las Cortes espafiolas como grupo de 0|
sicion discrepante en los casos de mayoria absoluta del PSOE vy del |
y en cambio, ha desarrollado un doble papel, como oposicién discrepa
te de baja intensidad y como apoyo estable al gobierno, pero negandc
siempre a formar coalicién, cuando éste, del PSOE en la legislatura
1993, o del PP en la de 1996, necesitaba ese apoyo para formar gob
no de modo estable y durante afios. Desde esa perspectiva, la minc
catalana ha cumplido, casi simultaneamente, en ocasiones, tareas criti
y de control junto a tareas de cooperacion, no sélo a la direccién politic
del gobierno sino a su propia subsistencia como tal y, en consecuenc
a la estabilidad del sistema democréatico.

Méas complejo es el caso vasco. En primer lugar, porque el univers
partidista del nacionalismo vasco lo es también hacia el interior de |
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propia politica vasca. De hecho la alta fragmentacion de la oferta naci
nalista en la comunidad autbnoma ha imposibilitado las mayorias abs
lutas, de modo que el PNV, de centro-derecha, nunca ha gobernado
solitario sino en coalicion, con el PSOE durante un prolongado espaci
y/o con otra fuerza nacionalista resultado de una escision de orientaci
centro-izquierda, EA, o con EH (antes HB), organizacion politica proxi-
ma a la organizacion terrorista ETA.

En segundo lugar, porque el mismo PNV no dio su apoyo a la Con:
titucién, como no apoy6 la de 1931, habiendo mantenido su rechazo c
retoricas y comportamientos mas o menos radicales, de manera cor
nuada.

En tercer lugar, porque su negativa afecta no solo al pacto constitl
yente sino al pacto social que desde hace siglos fundamenta la existt
cia de Espafia en el mundo como unidad politica, juridica, cultural
econdmica, diferenciada de otras unidades. Como unidad superior qt
naturalmente y como ocurre con todas las naciones, engloba un univel
de diferencias de todo orden. El nacionalismo vasco, en su actual y m
visible expresion, postula la independencia y la formacion de un Estac
vasco soberano dentro de la Unién Europea.

En cuarto y ultimo lugar, se agudiza la complejidad del nacionalismt
vasco, por el hecho de expresarse, también, a través de una organizac
terrorista que persigue, asimismo, el objetivo de la independencia, y qt
marca con su actividad criminal la agenda politica del nacionalismo vasc

No es facil, a la vista de este panorama identificar la posicion del ne
cionalismo vasco no violento en las instituciones. Podria resumirse d
ciendo que, sobre un fondo de oposicion ideoldgica o antagdnica sier
pre latente y a veces manifiestamente presente, ha ejercido de oposic
discrepante tanto respecto del PSOE como del PP cuando han tenido
bierno de mayoria absoluta, y han proporcionado, con desigual intens
dad y frecuencia, apoyo a los gobiernos que carecian de aquella.

Por lo que hace al nacionalismo mas radical de EH (antes HB), pol
ticamente proximo a las estrategias de ETA, su ausencia de las instit
ciones representativas como expresion del rechazo total del Estado co
titucional espafiol, ahorra cualquier consideracion sobre su papel ¢
oposicién institucional. Se puede afirmar, en cambio, que como 0pos
cién antisistema que goza de la cobertura de una Constitucion y un ¢
denamiento juridico que garantiza la libertad de expresion y el derect
de asociacion politica, sin mas limite que el que deriva de la comisién
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delitos, no posee otra fuerza y efectividad que la que le proporciona ¢
relacion con ETA, la cual no merece atencion como oposiciéon politic:
sino como organizacién terrorista, que importa al derecho penal y a
criminologia, y que no puede pretender en el Estado constitucional d
mocratico un tratamiento distinto del que, ordinariamente, han de adm
nistrar las fuerzas de seguridad y el poder judicial en la prevencion
represion del delito.
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