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EL TRIMESTRE ECONOMICO, vol. LXXIII (3), ntim. 291, julio-septiembre de 2006, pp. 637-665

LA ECONOMIA POLITICA
DE LA ORGANIZACION INDUSTRIAL
DEL CONGRESO DE DIPUTADOS EN ESPANA

Derechos de propiedad, transacciones
y jerarquias™

Gonzalo Caballero**

RESUMEN

Las reglas que organizan la estructura del legislativo afectan el comporta-
miento de sus miembros, la eleccién publica y los fundamentos politicos de una
economia. El estudio de los mercados legislativos ha sido una constante en la
investigacién en economia politica a lo largo de los decenios recientes. Este
articulo analiza la organizacién industrial del Congreso de Diputados en
Espaina desde un enfoque propio de la nueva economia institucional. De este
modo, se realiza un anélisis de economia politica madisoniana que estudia el
papel de los derechos de propiedad, las jerarquias, los diputados individua-
les, los grupos parlamentarios, las transacciones y las comisiones en el Con-
greso espaiiol. En particular, este analisis, heredero de la tradicién coaseana
de “abrir la caja negra” de las organizaciones, evidencia las grandes caracteris-
ticas que diferencian al sistema espanol del existente en el Congreso de los Esta-
dos Unidos, el cual aparece en la bibliografia especializada como prototipo
de Congreso de Comisiones.
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da en el seminario de “Organizacién y cambio institucional en la gestién de los asuntos pablicos”
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Public Choice Society (Nueva Orleans, 2005) y en el Center for New Institutional Social Sciences
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ABSTRACT

Research on political economy has focused on the study of the legislative
markets. This article analyses the industrial organization of the Congress in
Spain from a new institucional economics approach. In this way, we realize
an analysis of madisonian political economy that studies the role of property
rights, hierarchies, individual deputies, parliamentary groups, transactions
and committees in the Spanish Congress. In particular, this analysis, thatis a
heiress of the coasean tradition of “opening the black box™ of organizations,
shows the main characteristics that differentiate the Spanish model of the
one that exists in the USA Congress, which is presented as the prototype of
Committees Congress in the specialized literature.

INTRODUCCION

Durante muchos decenios la economia neoclasica consideré a la em-
presa como una “figura misteriosa”, cuya existencia se tomaba como
dada (Hahn, 1981). La aportacién de Coase (1937) respecto a la na-
turaleza de la empresa inicié una linea de investigaciéon en economia
que estudia a la empresa como una estructura organizativa ue per-
mite la realizacién de transacciones. De este modo la nueva econo-
mia institucional ha intentado “abrir la caja negra” de la empresa
(Williamson, 2000).

Por su parte, el analisis econémico de las instituciones y mercados
politicos experimenté una evolucién muy similar (Arias y Caballero,
2003). Durante decenios los economistas buscaron detectar fallas de
mercado que la actuacién puablica deberia corregir, pero no indaga-
ban cé6mo se producia la toma de decisiones que deberia resolver los
problemas econémicos presentados. La teoria de la eleccién pablica
rompid con esta situacién al asumir el modelo del homo-economicus
para los actores politicos y analizar los mercados politicos (Downs,
1957; Buchanan, 1966). Posteriormente, la nueva economia institu-
cional generé un sélido cuerpo teérico que permitié incorporar los
avances de la economia de la organizacién al analisis econémico de
las instituciones politicas (North, 1990a y b; Furubotn y Richter,
1998; Williamson, 2000; Caballero, 2002; Toboso y Compés, 2003).

La economia neoclasica precoaseana trabajaba en un mundo con
costos de transacciéon nulos. Stigler (1966), analizando la aportaciéon
de Coase (1960), enuncié el denominado teorema de Coase: “en com-



CONGRESO DE DIPUTADOS EN ESPANA 639

petencia perfecta los costos sociales y privados seran iguales”. Pero
frente a este mundo hipotético en el que negociar no es costoso, la
realidad econémica se caracteriza por la presencia de costos de tran-
saccién positivos.' Las instituciones, entendidas como las limitaciones
ideadas o asimiladas por el hombre para dar forma a la interaccién
humana, constituyen las reglas de juego que determinan el costo de
realizar las transacciones (North, 1990a).

Mientras en el panorama de costos de transaccién nulos el tipo de
gobierno de un pais no afecta el crecimiento econémico y se conclu-
ye la practica irrelevancia del proceso politico (Arias y Caballero,
2003), la nueva economia institucional senala que los costos de tran-
saccién tienden a ser mayores en el ambito de la politica que en el
propiamente econémico, por lo que la creacién de una adecuada es-
tructura institucional se convierte en una tarea clave para los pro-
cesos politicos.

La nueva economia institucional ha abordado el anilisis de las re-
glas politicas, que implican un “primer orden de actividad economi-
zadora” (Williamson, 2000), y sesgan el policy-making. De este modo
se procede a estudiar el papel de las instituciones en las transaccio-
nes politicas, incluyendo cuestiones de la gobernaciéon del Estado
como la descentralizacién, la burocracia o los organismos (Arias y
Caballero, 2003). En este sentido, la economia politica renace con
fuerza sobre los fundamentos teéricos de la nueva economia institu-
cional, y ha estrechado los vinculos entre la teoria econémica y la
teoria politica (North, 1999).

De este modo la ciencia econémica intenta “abrir la caja negra del
Estado”, en el sentido de Coase (1937) y Dixit (1996). Las instituciones
politicas y electorales de cada pais se reflejan en su correspondiente
camara legislativa. Es decir, la estructura del legislativo refleja la ma-
triz institucional del pais conforme al mirroring principle (McCub-
bins, 2005). Pero ademas, la estructura institucional por la que se
regulan los procesos parlamentarios resulta clave para el compor-
tamiento de los miembros de las cimaras y, de este modo, para la
eleccién publica, y en particular para la elaboracion de la politica

1 Los costos de transaccién provienen de la suscripceién ex ante de un contrato y de su control
y cumplimiento ex post, y pueden entenderse como la suma de costos requeridos para efectuar la
“funcién de transaccién” (Caballero, 2002).
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econémica (Shepsle y Weingast, 1995). En este panorama, el estudio
de la estructura organizativa del Congreso estadunidense, publicado
en el Journal of Political Economy por Weingast y Marshall (1988),
constituye una aportacién de referencia. Mientras la mayoria de es-
tudios de la organizacién legislativa se centra en ese pais, la expan-
sién de este tipo de analisis a otras experiencias nacionales resulta
necesaria para comprender las relaciones entre instituciones, gober-
nacién y policy-making. El marco institucional democratico estable-
cido en Espana por la Constituciéon de 1978 implicé la configuraciéon
del Congreso de Diputados como camara legislativa por excelencia del
pais. En realidad, el barémetro de opinién del Centro de Investiga-
ciones Sociolégicas de septiembre de 2003 mostraba que 76% de los
espanoles consideraba muy o bastante importante el Congreso de
Diputados para el funcionamiento del sistema politico espanol (Gue-
rrero, 2004).

Este articulo analiza la organizacién industrial del Congreso de
Diputados en Espana, estudiando la estructura de los procesos par-
lamentarios espaiioles como mecanismo que afecta la elaboracién de
las politicas publicas. De este modo se realiza un analisis de econo-
mia politica madisoniana que indaga el papel de los derechos de
propiedad, las jerarquias, los diputados individuales, los grupos par-
lamentarios, las transacciones y las comisiones en el Congreso espa-
nol.”> En particular, este anélisis, heredero de la tradicién coaseana,
evidencia las grandes caracteristicas que diferencian el sistema es-
paiiol del Congreso de los Estados Unidos, el cual aparece en la bi-
bliografia especializada como prototipo de Congreso de Comisiones.
Para ello asumimos los fundamentos teéricos de la nueva economia
institucional, y particularmente el marco establecido por Weingast
y Marshall (1988).

Al abordar la economia politica de las cdmaras legislativas, los
partidos (caso espaiiol) y las comisiones (caso estadunidense) apare-
cen como sustitutos para organizar el funcionamiento de cualquier
Congreso. El primer caso se establece en una jerarquia con lideraz-
go centralizado, mientras el segundo opta por un sistema de dere-
chos de propiedad que favorece las transacciones entre congresistas

2 La economia politica madisoniana utiliza métodos de analisis econémico para estudiar fac-

tores politicos (Shepsle, 1999).
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individuales para aprobar los proyectos. En la medida en que los
partidos sean capaces de controlar a sus diputados adscritos por
medio de una jerarquia, existe un mecanismo distinto del de los dere-
chos de propiedad establecidos por las comisiones para hacer cum-
plir los acuerdos. En este caso, la jerarquia sustituye al mercado para
las transacciones legislativas y la atencién a los intereses piblicos
nacionales tiende a primar sobre la atencién a los intereses de circuns-
cripcién. En definitiva, la relacién entre instituciones, incentivos y
organizacién se introduce en el programa de investigacién de la eco-
nomia politica.

La secciéon 1 presenta el modelo clasico de organizacién industrial
de la Camara de Representantes de los Estados Unidos, analizado
en el articulo seminal de Weingast y Marshall (1988). La seccién 11
estudia las claves de la estructura organizativa del Congreso de Dipu-
tados en Espana desde el enfoque de la nueva economia institucio-
nal. La seccién 111 realiza un analisis institucional comparativo de los
modelos espaiiol y estadunidense. El articulo se cierra con unas con-
clusiones respecto al papel de las jerarquias y los mercados politicos
en el parlamento y sistema espaiiol.

1. L.A ORGANIZACION INDUSTRIAL DEL CONGRESO
DE LOS EstApos UNIDOS

En un trabajo de referencia de la economia politica de los procesos
parlamentarios, Weingast y Marshall (1988) analizan la organizaciéon
industrial del Congreso estadunidense con tres supuestos basicos de
la experiencia legislativa de ese pais: i) los congresistas representan
los intereses situados en su distrito, pues es su electorado quien fun-
ciona como principal en la relacién de agencia;® ii) los partidos no
establecen ninguna restricciéon en el comportamiento de los repre-
sentantes electorales, de manera que los individuos pueden ser con-
siderados como las unidades auténomas que toman decisiones, y iii)
la aprobacién de una ley en el Congreso exige el respaldo de la ma-
yoria de miembros de la cdmara.

Los congresistas requieren acuerdos con otros congresistas para

3 La ignorancia racional del votante favorece la accién de los grupos de interés en la politica,
de manera que los diferentes legisladores representan distintos grupos.
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aprobar proyectos que resultan de interés para el distrito al que re-
presentan, existiendo un mercado explicito o implicito de votos. Para
una adecuada comprensién de esos intercambios de votos resulta
necesario un enfoque que vaya mas alla de los tradicionales del lo-
grolling y que incorpore problemas como los generados por los flu-
jos de beneficios no contemporaneos' y no simultaneos.’

La dificultad intrinseca en este tipo de transacciones implica que
la elaboracién de adecuadas instituciones legislativas aparece como
una via para la realizacién de transacciones entre congresistas, sus-
tituyendo el intercambio explicito de mercado. La solucién organi-
zativa que aporta el modelo de los Estados Unidos se basa en un
sistema de comisiones legislativas, que establece un sistema de dere-
chos de propiedad y que puede caracterizarse del siguiente modo:

i) Las comisiones estan formadas por un determinado ntimero de
puestos ocupados por congresistas: A) cada comision tiene juris-
diccién sobre un subconjunto especifico de cuestiones politicas;
B) dentro de los temas de su jurisdiccién, cada comision tiene el
derecho monopdlico de proponer en el pleno de la Cdmara una
votacién que cambie el statu quo; C) las propuestas de la comisién
deberan ser aprobadas en pleno por mayoria para salir adelante.

it) Por medio del denominado “sistema de antigiiedad” se establece
un sistema de derechos de propiedad de los asientos que compo-
nen cada comisién: A) un miembro de la comisién mantiene su
condicién de miembro hasta que decida abandonarla, siempre
que se mantenga como congresista (no puede ser retirado de la
comisién por otros); B) las posiciones de liderazgo dentro de
la comisi6én (como la presidencia) se asignan por antigiiedad, en
funcién de la cantidad de tiempo que se ha sido miembro de la
comision; C) los derechos a ocupar posiciones en la comisiéon no
pueden ser intercambiados con otros.

ii1) Cuando por renuncia, muerte o derrota electoral queda vacante

4 Los flujos de beneficio no contemporéaneos traen consigo el riesgo de que una vez que una de
las partes haya recibido los beneficios que le interesan a su electorado, esa parte reniegue de los
acuerdos previos e intente suspender el flujo de beneficios que le interesan a otras partes.

5 Muchos tratos potenciales comprenden proyectos de ley que no son considerados simulta-
neamente para su votacién. Por ello, los congresistas negociarian con una promesa del tipo “I
owe you”, pero éstas implican graves problemas de observabilidad y la existencia de contingen-
cias demasiado numerosas, dificultindose la contratacién.
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un asiento de una comisién existe un “mecanismo de licitacién”
para cubrir ese hueco. Cada legislador solicitara incorporarse a
las comisiones cuya jurisdiccién tenga mayor efecto marginal en
su fortuna electoral,’ y los lideres partidarios intentan que se co-
rrespondan las asignaciones individuales con las peticiones de los
novatos. Hay comisiones muy deseadas por todos los congresis-
tas y, cuanto mayor sea la competencia por pertenecer a dichas
comisiones, la probabilidad de conseguir asiento en ellas sera
menor. Los congresistas que no consiguen el puesto que solicitan
seran asignados a las comisiones menos valoradas (aquellas a las
que nadie desea ser asignado), por lo que solicitar un puesto muy
valorado aumenta las probabilidades de acabar en una comisiéon
no deseada. Sélo van a solicitar pertenecer a las comisiones mas
poderosas los novatos que las valoran muy especialmente (y que
asumen asi jugar la loteria entre la comisién muy poderosa y
otra de valor minimo). De este modo, el proceso de asignaciéon
opera como un mecanismo de autoseleccién’ y las comisiones no
van a ser representativas de toda la legislatura (retinen a con-
gresistas con preferencias disimiles).’ El trabajo de Weingast y
Marshall (1988) se basa en la tradicion de estudio de Shepsle
(1975, 1978) respecto a la asignacién a las comisiones en el mo-
delo estadunidense.

Este mecanismo, en el que cada comisién posee el control de la agen-
da en su propia jurisdiccién para remitir un tema al pleno, implica
que cada comisién tiene poder de veto en las propuestas de los demas.
El acceso restringido a la agenda sirve como un mecanismo para que
cada comision pueda evitar que los acuerdos sean renegados ex post.

En este sistema un legislador de la comisién A cede su pretensiéon
de influir en la seleccién de propuestas en el ambito de la comision B
a cambio de que los miembros de la comisién B renuncien a su dere-

6 Los congresistas buscan pertenecer a las comisiones con jurisdiccién en las cuestiones mas
estrechamente relacionadas con los intereses de sus estados, y esos intereses se organizan por
medio de los procesos de cabildeos.

7S6lo solicitan estar en las comisiones mas valoradas los congresistas que las valoran muy por en-
cima de cualquier otra opcién. Las preferencias reveladas reflejan asi las preferencias verdaderas.

8 Se constata que los miembros de las comisiones son partidarios de otorgar beneficios a los
grupos de interés relevantes de manera significativamente mayor al parecer del promedio del
pleno.
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CUADRO 1. La organizacion industrial del Congreso
de los Estados Unidos

L “Derechos -
feeoral [ 4| Conaresisia || de propiedad | Transacciones || PEILERS
clectoral | A > Congresista A de propiedad r'e Transacciones A—» piblicas

individuales”

Sistema politico Sistema de ’ Poder de agenda ‘ | Mayoria ‘
y electoral comisiones

cho de influir en las propuestas del ambito de la comisién A. La ins-
titucionalizacién de derechos sobre el poder de agenda sustituye la
compraventa de votos legislativos en un mercado explicito. En lugar
de solicitar votos los legisladores solicitan asientos en las comisiones
que mas valoran. La pertenencia a una comisién se convierte en un
derecho de propiedad, lo que permite reducir los costos de transac-
cion y favorecer el intercambio entre congresistas.

El poder de agenda que poseen los miembros de una comisién im-
plica que las coaliciones exitosas deben incluir a los miembros de la
comisién relevante, pues el respaldo de éstos es necesario para que
el proyecto pueda llegar a ser votado en el pleno del Congreso.’

I1. LA ORGANIZACION INDUSTRIAL DEL CONGRESO ESPANOL

Tras la transicién politica (Caballero, 2005b) el sistema politico es-
paiol asume un modelo parlamentario que convierte al Congreso de
Diputados en la cdmara por excelencia, por lo que las elecciones al
Congreso constituyen el proceso electoral mas importante del pais.
Estas elecciones se rigen de acuerdo con las siguientes reglas: i) el
principio constitucional de representacién proporcional y la férmu-
la d’Hondt;" ii) una Camara con 350 diputados, elegidos en 53 dis-

9 Cambios en la composicién del parlamento pueden no afectar las politicas pablicas si no es
modificada la composicién de las comisiones relevantes. Por lo contrario, cuando existe una ro-
tacién considerable de los miembros de las comisiones, de modo que los nuevos titulares de los
derechos de propiedad de las comisiones tengan preferencias distintas, se verifica una condicién
suficiente para el cambio de las politicas piblicas.

10 La férmula d’Hondt sirve para otorgar el niimero de escafios en funcién del namero de vo-
tos de cada partido, y corrige la proporcionalidad en favor de los partidos mas votados. Se aplica
dividiendo el nimero de votos de cada candidatura por 1, 2, 3,... hasta el nimero de escafos que
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tritos electorales que se corresponden con las provincias; iii) la
asignacion de al menos dos escanos por distrito (Ceuta 'y Melilla dis-
ponen de un diputado cada una) y la distribucién de escaiios adicio-
nales de acuerdo con el tamafo de la poblacién; iv) un umbral de
3% minimo en el distrito para obtener representacién;' v) listas ce-
rradas y bloqueadas' (Montero, 1998).

Este modelo espariol establece que el Presidente del gobierno es
elegido por el Congreso de Diputados, y posteriormente el Presiden-
te designa a los miembros del gobierno. En la practica, el Presidente
del gobierno es cabeza del ejecutivo, lider del partido mayoritario y
cabeza, por tanto, del propio legislativo.

CUADRO 2. Elecciones al Congreso en Espafia: Nimero de escafios

obtenidos, 1977-2004

1977 1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004
PCE/TU-ICV 20 23 3 7 17 18 21 8 5
PSOE 118 121 202 184 175 159 141 125 164
ucb 165 168 11 - - - - - -
CDS - - 2 19 14 - - - -
AP/CD/PP 16 9 107 105 107 141 156 183 148
CIU 11 8 12 18 18 17 16 15 10
PNV 8 7 3 6 5 5 5 7 7
ERC - - - - - 1 1 1 8
Otros 12 14 5 11 14 9 10 11 3
Total 350 350 350 350 350 350 350 350 350

FUENTE: Congreso de Diputados.

La organizacién y el funcionamiento del Congreso de Diputados
espaiiol vienen determinados por la Constitucién y por el Regla-
mento del Congreso, siendo éste aprobado con total autonomia por
la Camara. Ademas del pleno formado por todos los diputados, la
estructura legislativa esta caracterizada por la existencia de otros
organos del Congreso de Diputados:

corresponden a la circunscripcién. Los escanos se otorgan a las candidaturas que obtengan los
cocientes mayores, atendiendo a un orden decreciente. Los escaiios correspondientes a cada can-
didatura se adjudican a los integrantes de la misma por el orden en el que figuran (Guerrero,
2004).

11 Esta barrera distorsiona muy poco la proporcionalidad, y s6lo podria tener algtin efecto en
las grandes provincias como Madrid o Barcelona.

12 Las listas cerradas se caracterizan porque los electores no pueden afadir candidatos a los
propuestos por el partido politico de que se trate; si ademas son bloqueadas el elector no puede
modificar el orden de candidatos propuesto por el partido. Con listas cerradas y bloqueadas el
elector elige entre listas de distintos partidos, pero no entre candidatos individuales ni el orden
de preferencia entre candidatos.
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i) Organos de Direccién y Administracién del Congreso, que no
participan directamente en las funciones oficiales del gobierno
pero se encargan de dirigir su funcionamiento. Estos érganos son
la Presidencia del Congreso,"” la mesa del Congreso' y la junta
de portavoces."

it) Organos de Trabajo del Congreso, que son los que intervienen
en las actividades oficiales de la Camara, preparando y resol-
viendo la funcién legislativa y la de control del gobierno: a) las
comisiones son grupos reducidos de diputados (alrededor de
40), distribuidos proporcionalmente entre los grupos parlamen-
tarios (de manera que reflejan a escala menor el peso de cada co-
lor politico en el Congreso). Las comisiones preparan los temas
por tratar en el pleno y en ciertos casos sustituyen al pleno en algin
asunto. La comisiones pueden ser permanentes o no permanen-
tes.' b) Las ponencias y las subcomisiones son 6rganos de estu-
dio y propuesta que se constituyen en el seno de las comisiones
con la intencién de preparar las tareas de la comisién que exigen
mayor detalle, concrecién y profesionalidad. ¢) La diputaciéon
permanente es el 6rgano encargado de velar por los poderes de
la Camara cuando ésta no esta reunida, pudiendo sustituir al
Congreso en determinadas circunstancias especiales.

Por otra parte, los grupos parlamentarios son conjuntos de diputa-
dos que se agrupan para realizar una accién colectiva en el Congre-
so, que cumplen ciertos requisitos de constitucién.'” Ningtin diputado

13 La Presidencia es un 6rgano unipersonal elegido por la Camara al principio de la legislatura.
Entre otras funciones, convoca y preside las sesiones plenarias, fija su orden del dia de acuerdo
con la junta de portavoces, dirige los debates y estd encargada de hacer cumplir el reglamento.

14 La mesa es el 6rgano rector y de representacién colegiada, al que le corresponde la organi-
zacién del trabajo parlamentario y el gobierno interior del Congreso. Est4 formada por el Presi-
dente, cuatro vicepresidentes y cuatro secretarios, todos elegidos por la Camara.

15 La junta es el 6rgano en el cual participan los grupos parlamentarios en la ordenacién del
trabajo de la Camara, y esta formado por el Presidente del Congreso y por los portavoces de to-
dos los grupos parlamentarios (cada grupo elige libremente a su portavoz).

16 Las primeras aparecen necesariamente citadas en el reglamento de la Cdmara, e incluyen
tanto unas que son de caracter legislativo como otras de caracter no legislativo. Por su parte, las
comisiones no permanentes tienen un caracter ad hoc y se crean para realizar algin trabajo con-
creto, extinguiéndose con la finalizacién del trabajo encomendado y, en todo caso, al concluir la
legislatura (en este grupo son en particular relevantes las comisiones de investigaci6n).

17 En este sentido, el reglamento del Congreso (articulo 23.1) establece que los grupos deben
formarse por un minimo de 15 diputados, aunque se permite formar grupo parlamentario a cin-
co diputados cuando sus candidaturas obtengan 15% de votos en las circunscripciones en que se
hayan presentado o 5% del total nacional.
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podra formar parte de mas de un grupo parlamentario, y todo dipu-
tado pertenecera a un grupo o se adscribira al grupo mixto. Aunque
no es un requisito establecido en el reglamento del Congreso, en la
practica cada grupo parlamentario incorpora sélo a los diputados
que pertenecen a un determinado partido politico, con excepcién del
grupo mixto."” En la legislatura constituyente hubo nueve grupos
parlamentarios; 10 en la I Legislatura; 6 en la Il y en la II; 7 en la
IV, V, Vly VIL, y 8 en la VIII (Guerrero, 2004).

La iniciativa legislativa se ejerce ante el Congreso de Diputados,
que se convierte en la primera Camara del pais, o ante el Senado. La
Constitucién reconoce esa iniciativa al gobierno, al Congreso de Di-
putados, al Senado, a las Asambleas de las Comunidades Auténomas
y a grupos de ciudadanos no inferiores al medio millén. En la practi-
ca es el gobierno quien presenta mas iniciativas (proyectos de ley), y
consigue sacar adelante los proyectos de ley en la medida en que dis-
pone del respaldo de la mayoria parlamentaria (véase el cuadro 3)."

CUADRO 3. Proyectos de ley (niimero de presentados y de aprobados)

I T w Vv 4] Vil
Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura
Proyectos
presentados 209 125 137 130 192 175
Proyectos
aprobados 187 108 109 112 172 173

FUENTE: Congreso de Diputados.

Por otro lado, el nimero de proposiciones de ley presentadas por
los grupos parlamentarios o por otros agentes, como las Comunida-
des Auténomas o la iniciativa popular, no es despreciable, pero en
cambio si lo es el niimero de esas proposiciones que consiguen ser
aprobadas (cuadros 4 y 5). De este modo se constata el peso del eje-
cutivo en la funcién legislativa, y los gobiernos acaban protagoni-
zando de manera cuasihegeménica la iniciativa legislativa.

18 El propio reglamento refuerza esta tendencia con articulos como el 23.2, que establece
ciertas limitaciones en la formacién de grupos parlamentarios, e impide por ejemplo constituir
un grupo parlamentario separado a diputados que pertenezcan a un mismo partido.

19 El Senado puede votar vetos (enmienda a la totalidad) y enmiendas al articulado, pero des-
pués el texto vuelve al Congreso, que tiene la tiltima palabra (para corregir al Senado, el Congre-
s0 necesita una mayoria y ciertas condiciones de trdmite). En Caballero (2005a) se analiza el
papel del Senado como equilibrio institucional (self-enforcing), asi como su escasa capacidad
para actuar como actor de veto. El sistema espaiol muestra escasez de actores de veto y una alta
concentracién de poder (Heywood, 1998).
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CUADRO 4. Proposiciones de ley de Grupos Parlamentarios
(nimero de presentadas y aprobadas)

1 T v 14 VI Vil

Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura
Presentadas 108 139 165 140 300 322
Aprobadas 14 9 18 17 28 16

FUENTE: Congreso de Diputados.

CUADRO 5. Otras proposiciones de ley (nimero de presentadas

y aprobadas)
n I v 14 VI viI
Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura
Presentadas 20 33 35 38 50 47
Aprobadas 6 4 8 18 20 3

FUENTE: Congreso de Diputados.

Existen tres supuestos de partida que fundamentan adecuadamen-
te la experiencia reciente del Congreso de Diputados en Espaiia:

i) Cada diputado constituye una relacién de “agencia con multi-
o v Ty s o ,
ples principales” (Dixit, 1996), en la que el principal mas desta-
cado es la direccién del partido politico al que pertenece, que es
la que determina la posibilidad de reeleccion del diputado en un
sistema de listas cerradas y bloqueadas. Este sistema hace que el
papel del diputado como defensor de los intereses de su distrito
esté aminorado.” Por ello, los grupos de interés observan que la
captacion de un diputado individual no tiene gran interés, pues
su margen de maniobra estd muy acotado por la disciplina de
partido. Esos grupos intentaran atraer a la direccién de los par-
tidos politicos y a los diputados lideres.
it) Los partidos politicos tienen gran poder y restringen el compor-
tamiento de los diputados, de modo que la capacidad de éstos
para tomar decisiones libremente estd muy coartada. Son las di-
recciones de los partidos politicos las que tienen la capacidad de
20 A la hora de determinar la permanencia de un diputado en el Congreso el momento clave se
sitda en la elaboracién de las listas electorales. Las posibilidades de alcanzar esa reelecciéon son
realmente minimas para los diputados que no cuentan con el respaldo de la direccién del parti-
do, que es la encargada de elaborar las listas electorales. Se constata una vinculacién entre dipu-
tados y distritos si atendemos al lugar de nacimiento de los diputados: segtin los célculos de Jerez
(1997) para la V Legislatura, dos de cada tres diputados eran nacidos en la misma circunscrip-

ci6n en la que obtuvieron el acta de diputado. Sin embargo, el marco institucional establece in-
centivos a comportamientos poco sensibles con los intereses del distrito propio.
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tomar decisiones, para lo que deberan resolver el problema in-
terno de la accién colectiva.

iit) La aprobacion de una ley en el Congreso exige el respaldo de la
mayoria de diputados (simple, absoluta o cualificada en funcién
del tipo de decisién).

Cuando los diputados intentan acuerdos que favorezcan los inte-
reses de su distrito, son conscientes de que ello sélo sera posible con
el respaldo de la mayoria de la cAmara. Los acuerdos entre los dipu-
tados de una misma provincia o regiéon no serviran de nada si no son
respaldados por la direccién del grupo parlamentario mayoritario
(necesitan el respaldo de otras fuerzas si la mayoria no es absoluta).
De este modo, las negociaciones para apoyar determinados proyec-
tos se realizan en el seno de ese grupo mayoritario, por medio de un
conjunto de relaciones en las que no prima la transaccién entre
iguales, sino que ciertos diputados de gran peso politico, o con gran
poder organico en el seno del partido correspondiente, tendran una
mayor capacidad de negociacién y de establecer las prioridades del
grupo politico mayoritario.

En definitiva, se trata de una relacién de jerarquia en la que los
diputados delegan la decisién de prioridades en la direccién de gru-
po, renunciando a transacciones de intercambio al margen de la di-
reccion. Esta delegacién y esta relacion de jerarquia constituyen
“una via de economizacién” de costos de transaccién para configu-
rar una mayoria en el pleno. En esta situacién, el sistema de comi-
siones legislativas del Congreso de Diputados se determina por las
siguientes caracteristicas:

i) Las comisiones estan formadas por un determinado niimero de
puestos ocupados por diputados. A) Cada comisién tiene atribui-
da jurisdiceién en ciertas materias politicas. B) La comisién no
tiene competencias de iniciativa legislativa, pero le corresponde
discutir y enmendar proyectos y proposiciones de ley conforme
al proceso legislativo explicado en el apartado anterior. C) Las
propuestas de la comisiéon de proyectos o proposiciones que le
llegan deberan ser posteriormente discutidas y votadas por el
pleno del Congreso, a no ser que se aplique el procedimiento es-
pecial de competencia legislativa plena de comisién, segin el



650 EL TRIMESTRE ECONOMICO

cual una vez que el proyecto es aprobado por la comisién se re-
mite directamente al Senado.

i) El sistema de reparto de los asientos que componen la comisién
esta caracterizado por dos principios. A) El reparto de los asien-
tos entre los distintos grupos parlamentarios mantiene la pro-
porcionalidad de reparto de escanos del pleno. B) Cada grupo
tiene libre disposicién de los asientos que le corresponden. Los
grupos parlamentarios son los que mantienen ciertos derechos
de propiedad en los asientos de las comisiones: a) cada grupo
asigna libremente a sus diputados a las distintas comisiones, pu-
diendo cambiarlos cuando estime oportuno (la direcciéon del
grupo parlamentario lo decide);* b) los grupos deciden cual de
sus diputados ocupa el liderazgo del grupo en la comisién (por-
tavoz), y el presidente de la comisién es designado por los miem-
bros de la misma, y c) los grupos no pueden cambiar con otros
grupos posiciones en las distintas comisiones.

ii1) Cuando por renuncia, muerte o nueva convocatoria electoral que-
dan vacantes asientos de una comisién, son los grupos parla-
mentarios los que eligen entre sus miembros quiénes las ocupan.
La direccién de cada grupo asigna a sus diputados a las distintas
comisiones intentando maximizar su buen funcionamiento en el
parlamento, y puede realizar los reajustes que considere necesa-
rios en cualquier momento de la legislatura. En realidad, los cam-
bios de afiliacién son habituales; por ejemplo, cuando durante el
transcurso de una legislatura se incorpora al Congreso un nuevo
diputado como sustituto de alguno que causa baja, se reasignan
las afiliaciones a las comisiones para ajustar la distribucién al
nuevo perfil. Incluso es posible que el grupo parlamentario sus-
tituya a un miembro de la comisién por otro para un solo asunto,
debate o sesién.

Los miembros de las comisiones votan de manera coherente con
las decisiones de los grupos parlamentarios, segiin una rigida disci-

21 La constitucién de la direccién de cada grupo parlamentario se enmarca en la autonomia
de los grupos para dotarse de su organizacién interna y designar a sus dirigentes y responsables.
Esto en la practica se plasma en unos estatutos que pueden considerarse una prolongacién politi-
ca de la normativa interna de los partidos, y de hecho, en su relacién con las cdmaras, los gru-
pos sélo estan obligados a designar un portavoz (o varios, con posibles suplentes) (Guerrero,

2004).
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CUADRO 6. La organizacion industrial del Congreso en Espaiia

- “Derechos politicos o
Partidos . | Ferecnos p - Politicas
politicos —»| Diputados 2 |nggg?;2|"es —3| Jerarquia 2| publicas

el e,
y electoral parlamentarios de partido de grupos

FUENTE: Elaboracién propia.

plina de voto, con un estrecho margen de discrecionalidad, que es
directamente proporcional al peso en el grupo del diputado miem-
bro de la comisién® e inversamente proporcional al interés de la di-
reccién del grupo en esa cuestion.

Como la representacién de los grupos en las comisiones es pro-
porcional a la representacién en el Congreso, la mayoria de la cama-
ra se repite en las comisiones, de manera que cuando existe mayoria
absoluta en la camara el partido mayoritario controla también todas
y cada una de las comisiones.” De este modo, las comisiones no con-
siguen una “separaciéon de propésito” del pleno parlamentario en el
sentido de Cox y McCubbins (1999), es decir, las preferencias que
tienen no son sino representacién de las que tiene el marco parla-
mentario. En la medida en que las mismas preferencias controlan al
pleno y a las comisiones, éstas no consiguen independizarse de la tutela
del pleno, y los grupos actiian como elementos de poder que impo-
nen esas preferencias. De este modo, las comisiones del Congreso no
consiguen su independencia como nonmajoritarian institutions, en
el sentido de Majone (2000), independencia que si obtienen otros
organismos del sistema politico como el Banco Central o la Comisién
Europea. Esto denota la debilidad de las comisiones en cuanto a
profesionalidad, independencia, especializacién y asignacién de de-

22 Por ejemplo, cuando el diputado es miembro de la ejecutiva o direccién del partido, o in-
cluso secretario de ese ambito, se le concede un mayor margen de decisién.

23 Esta representacién proporcional implica que se entiende (ue no existe empate en las vota-
ciones en comisién si éste puede dirimirse ponderando el nimero de votos de cada grupo en el
pleno, siempre que en la comisién los parlamentarios pertenecientes a un mismo grupo hubiesen
votado en el mismo sentido (Guerrero, 2004).
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rechos de propiedad, consiguiendo en cambio cuotas mayores de re-
presentatividad democratica. A pesar del creciente niimero de sesio-
nes de las comisiones y de la creciente duracién de las mismas
(cuadro 7), la estructura organizativa del Congreso ha continuado
debilitando su posible relevancia.”

CUADRO 7. Namero y duracién de las sesiones de las comisiones

I a1 114 Vv 1Z) vir

Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura Legislatura

Nuamero de

sesiones 564 645 866 874 1082 1123
Duracién en
horas 2158 2 322 2 823 3097 3 584 3760

FUENTE: Elaboracién propia.

Por ello las estructuras jerarquicas de los partidos politicos con-
siguen monopolizar la vida parlamentaria mediante los grupos par-
lamentarios, llegando a afectar el proceso de institucionalizacién del
parlamento por la consolidacién del sistema de partidos®™ (Moran,
1996). Los grupos parlamentarios se convierten en “subunidades de la
organizacion de los partidos”, y de hecho la Ley de Financiacién de
los Partidos Politicos incorpora los subsidios estatales a los grupos
como ingresos del partido.

II1. MODELO ESPANOL VERSUS EL ESTADUNIDENSE: UN ANALISIS
INSTITUCIONAL COMPARATIVO

Tras haber estudiado el modelo de organizacién industrial del Con-
greso espaiol, en este apartado se procede a un ejercicio de analisis
institucional comparativo con el modelo estadunidense por medio
de las siguientes caracteristicas.

i) Diputado de partido en Espaia versus congresista de circuns-
cripcién en los Estados Unidos. El sistema electoral espaiiol con listas
cerradas y bloqueadas convierte a la direccién del partido politico
en el “principal” de la relacién de agencia del diputado, y suponien-

24 Otros elementos que caracterizan a las comisiones, y que reflejan la debilidad de las mis-
mas como fruto del modelo de organizacién industrial del Congreso espafiol, son la reducida
plantilla que las atiende, la falta de recursos y la escasa especializacién de sus miembros.

25 Piénsese por ejemplo que el desmoronamiento de la UCD fue un proceso relevante para la
estructura de funcionamiento del Congreso.
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CUADRO 8. La organizacion industrial del Congreso:
Espania versus Estados Unidos

Congreso espaifiol Congreso de los Estados Unidos
Los diputados se deben a sus partidos Los congresistas representan a sus distritos
Disciplina interna en los partidos Los partidos no controlan a los
congresistas
El grupo mayoritario domina a las Sistema de antigiiedad en comisiones
comisiones
Los diputados no consiguen derechos Los congresistas poseen derechos de
propios propiedad
Los grupos parlamentarios deciden Las comisiones son clave
Sistema jerdrquico en torno del lider Transacciones legislativas gracias a
comisiones
Renovacién parlamentaria Parlamentarios de larga duracién

Politicos profesionales, legisladores amateur ~ Legisladores profesionalizados

Parlamento de grupos (y partidos) Parlamento de comisiones
Sesgo institucional: decisi6én, bienes Sesgo institucional: compromiso, bienes
publicos regionales

FUENTE: Elaboracién propia.

do que éste busca la reeleccion, se vera motivado a seguir las ins-
trucciones de la direccion del partido politico.” Los electores eligen
entre partidos politicos, y éstos deciden quiénes forman parte de sus
listas electorales. En realidad, segiin los estudios del Centro de In-
vestigaciones Socioldgicas, s6lo 4% del electorado vota en funcién de
los candidatos de su circunscripeién (Guerrero, 2004). El peso de los
partidos politicos es muy grande en el sistema espanol, y el sistema
de partidos limita el grado de accién individual de los diputados en
el parlamento, constituyéndose un “parlamento reactivo” en el sen-
tido de Mezey (1979). Esto implica que los diputados se adecuan a
las directrices del partido en vez de a las peticiones del electorado.
Por lo contrario, en el caso estadunidense el sistema electoral con-
vierte al candidato individual en el elemento clave para el elector, y
los congresistas estan motivados a atender los intereses de sus elec-

26 Por otra parte, el modelo espaiiol esconde un problema de accién colectiva que puede no
motivar a los diputados individuales a trabajar de manera adecuada. El resultado electoral de-
pende del partido y la tarea de cada diputado individual es dificilmente separable, en la que se
podria observar un sesgo hacia la provisién subéptima de esfuerzo por parte de cada diputado.
El capital electoral del partido es un recurso de propiedad comin, y esto genera comportamien-
tos del gorrén (free-rider) (Ostrom, 1990). No obstante, corresponde a la jerarquia partidaria
intentar atajar este tipo de comportamientos.
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tores de circunscripcién electoral, pues son éstos los que determi-
nan las posibilidades de reeleccion.

i) Disciplina de partido en Espana versus congresistas no contro-
lados por los partidos en los Estados Unidos. La basqueda de la per-
manencia en el cargo por parte de los diputados posibilita que la
direccion de los partidos politicos imponga una disciplina de compor-
tamiento entre sus diputados en Espaiia, mientras que en los Esta-
dos Unidos los partidos no tienen ese mecanismo de control sobre
sus miembros.

iit) El grupo parlamentario mayoritario domina las comisiones en
Espana versus el sistema de antigiiledad en comisiones de los Esta-
dos Unidos. En el modelo espaiiol, el reparto de los asientos de las
comisiones entre los grupos se realiza con un criterio de proporcio-
nalidad respecto a la distribucién de escanos en el pleno, de modo
que la direccién del grupo mayoritario (o coalicién de grupos que
sostienen acuerdos con el ejecutivo) mantiene el control sobre el
pleno en el que tiene la mayoria, sobre cada una de las comisiones
(que representan a escala menor la distribucién de fuerzas de la ca-
mara) y sobre los diputados de su partido, que se someten a la disci-
plina de partido para mantenerse en la cdmara. Por lo contrario, el
sistema estadunidense establece un mecanismo de asignacién a las
comisiones que premia la pertenencia previa a la misma y la anti-
giledad, de manera que la composiciéon de las comisiones no refleja
forzosamente la mayoria politica existente en la cdmara.

iv) Diputados sin derechos politicos de propiedad en Espana ver-
sus congresistas con derechos de propiedad en los Estados Unidos.
El modelo de organizacién industrial del Congreso espaiiol no con-
cede derechos de propiedad a los diputados en sus asientos en las
comisiones: la direccion de cada grupo parlamentario decide a qué
diputados asigna a cada comisién, pudiendo cambiarlos cuando desee.
El sistema de antigiiedad existente en la Camara de Representan-
tes de los Estados Unidos se convierte en un mecanismo que otorga
un derecho de propiedad o permanencia en el asiento y posicién de
liderazgo en la comisién (sujetos a la reeleccién) a cada congresista,
derecho individual en el cual el partido politico no interfiere (y que es
clave para el programa politico, la iniciativa legislativa y la salida del
statu quo).
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v) Relevancia de grupos parlamentarios en Espaiia versus peso de
Comisiones en los Estados Unidos. La estructura organizativa del pro-
ceso parlamentario espanol deposita en las direcciones de los grupos
parlamentarios el protagonismo de la camara, concediendo al grupo
mayoritario una posicién privilegiada de control sobre el pleno y so-
bre cada una de las comisiones (que carecen de iniciativa legislativa).
Mientras, la organizacién industrial del Congreso estadunidense
concede protagonismo a unas comisiones con poder monopélico de
propuesta al pleno, y cuya posicién representa la voluntad de los
miembros que las componen (que no coincide forzosamente con la
voluntad de la mayoria de la camara).

La pertenencia a las comisiones es un activo devaluado en Espa-
na, mientras en los Estados Unidos constituye una posesién de gran
interés. Esto es asi porque las comisiones en Espaia no consiguen es-
tablecer un sistema de derechos de propiedad como en los Estados
Unidos, por lo que no estan en posicién de coordinar los intercam-
bios legislativos.” En ese pais cada congresista se especializa en una
comision, mientras que en Espaiia los diputados son asignados a va-
rias comisiones y el grado de especializacién es menor (la media de
comisiones permanentes a las que pertenece un diputado espanol
ronda las dos).”®

vi) Sistema de jerarquia en el Congreso en Espana versus tran-
sacciones legislativas via comisiones en los Estados Unidos. El modelo
espaiiol de organizacién del Congreso refleja un sistema politico con
un gran poder concentrado en torno de la figura del Presidente del
gobierno, quien como lider del partido mayoritario controla la ma-
yoria parlamentaria: de este modo, las transacciones y acuerdos en
el seno del legislativo se hacen por medio de un sistema jerarquico.
De este modo, en la medida en que el ejecutivo y la mayoria del legis-
lativo representan las mismas preferencias politicas, el papel del
Congreso es claramente aminorado. Por su parte, el modelo estadu-
nidense establece un sistema de comisiones que permite las transac-

27 El estudio del poder de las comisiones y la organizacién legislativa en el Congreso estaduni-
dense desde diversos enfoques ha generado una extensa bibliografia que incluye los argumentos
recogidos en Shepsle y Weingast (1987), Krehbiel (1991), Cox y McCubbins (1993), Shepsle y
Weingast (1995), Maltzman (1997), Polsby y Schickler (2001) y Beniers y Swank (2004).

28 Ese cociente del niimero de asientos de comisiones entre el niimero de diputados es similar
al 2.21 para el caso argentino, constituyendo una de las claves del funcionamiento del Congreso
de ese pais, segtin el anélisis de Jones et al (2000).
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ciones entre congresistas para configurar mayorias que permitan
alterar el statu quo (el sistema de derechos de propiedad en las co-
misiones reduce los altos costos de transaccién del intercambio le-
gislativo), sin que exista una relacién de subordinacién respecto al
Presidente.

vii) Renovacién parlamentaria en Espafia versus parlamentarios
de larga duracién en los Estados Unidos. El modelo de organiza-
ci6n industrial del Congreso espaiol no convierte la antigiiedad en
la Camara en un activo que otorgue derechos de permanencia ni li-
derazgo en las comisiones, y los parlamentarios individuales estan
supeditados a la direccién de su grupo, por lo que el sistema no mo-
tiva la permanencia en el parlamento durante largos periodos (asi,
los diputados pueden valorar mas el acceso a otros puestos politicos
en el partido, en el gobierno o en otras administraciones).” La tasa
de no reeleccién en el Parlamento espanol ha sido bastante impor-
tante en la reciente experiencia democrética. El cuadro 9 recoge la
tasa de “mortalidad” de los diputados, es decir, el porcentaje de ellos
que dejan de serlo en la legislatura siguiente a su eleccién. Con excep-
cion de las elecciones de 1986, puede sostenerse que se trata de una
tasa de renovacién muy alta en términos comparativos (Botella, 1997).

CUADRO 9. Tasa de “mortalidad” de los diputados espaiioles

(Porcentaje)
1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004
47.2 63.6 19.1 48.9 35.5 46.7 56 54.8

FUENTE: Guerrero (2004).

Esta gran renovacién parlamentaria se manifiesta también si es-
tudiamos el nimero de legislaturas de permanencia de los diputados
en democracia. El cuadro 10 recoge esta informacién para los diputa-
dos que lo fueron en el periodo comprendido entre 1977 y 1993 (in-
cluidas ambas elecciones). La evolucion no ha variado mucho hasta
la octava legislatura, y de hecho la mayoria de los que han sido dipu-
tados en la etapa democratica espaiiola lo ha sido durante una tGnica

29 Junto a ello, el sistema concede el mecanismo de elaborar las listas electorales a las direc-
ciones de los partidos politicos, y éstas pueden usar este mecanismo para excluir a los diputados
que pueden ser rivales internos de la direccién actual. De este modo la direccién tiene incentivos
también para propiciar la renovacién parlamentaria, dificultando la permanencia de los diputa-
dos a los que consideran un riesgo para la permanencia de la direccién al frente del partido.
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CuADRO 10. Vida parlamentaria de los diputados

Nimero de legislaturas

. Porcentaje de diputados
de permanencia

52.1
25.6
11.0
6.6
2.2
6 1.9

FUENTE: Moran (1996). Se contabiliza el periodo preconstituyente como una legislatura.

G W N -

legislatura (Guerrero, 2004). De este modo se confirma la limitada
experiencia en la vida parlamentaria de gran parte de los diputados
espaiioles (Moran, 1996), y s6lo un diputado permanece ininterrum-
pidamente en el Congreso desde las primeras elecciones.

Ademas, las direcciones de los grupos han propiciado una alta re-
novacién de cargos en las comisiones y en las portavocias de los gru-
pos en las comisiones. Asi, tras cada proceso electoral la tasa de
renovacion de las mesas de ciertas comisiones como la de Economia,
Exteriores, Defensa, Justicia e Interior o Presupuestos ha superado
los dos tercios, y en ocasiones la renovacién ha llegado a 100% (Gue-
rrero, 2004).

El caso estadunidense es muy distinto, pues los congresistas obtie-
nen posiciones de liderazgo por un mecanismo de antigiiedad. Si a
ello ainadimos que en este caso los diputados tienen derechos de pro-
piedad individuales, se comprenden los incentivos de los congresis-
tas a permanecer en la cdmara, e incluso de los electores a respaldar
a congresistas de larga carrera parlamentaria.”’ La Camara de Repre-
sentantes de los Estados Unidos consiguié niveles superiores de ins-
titucionalizacién a medida que la pertenencia a la misma se hizo mas
atractiva y la renovacion de diputados menos frecuente (Jones et al,
2000). Esta situacién provino de la capacidad de los congresistas indi-
viduales de atribuirse ciertas competencias como propias.

viit) Politicos profesionales, legisladores amateur en Espaia ver-
sus legisladores profesionales en los Estados Unidos. Un doble com-
ponente caracteriza a los diputados espaiioles: por un lado, una
larga trayectoria de actividad politica (reflejada en sus largas vidas

30 Téngase en cuenta que el nimero medio de legislaturas en que un diputado sirve en los
Estados Unidos es de alrededor de cinco, segiin Jones et al (2000).
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como militantes de partido e incluso por su larga dedicacién a la po-
litica como actividad principal previa [Uriarte, 2000]), y por otra,
una alta tasa de renovacién en el Congreso. En este sentido, los dipu-
tados espanoles podrian caracterizarse como “politicos profesiona-
les, legisladores amateur” en el sentido de Jones et al (2000), aunque
con caracteristicas menos extremas que las del caso que ese trabajo
analiza. En realidad, en Espana existe una minoria parlamentaria
que se profesionaliza en el parlamento, dirigiendo su respectivo grupo
parlamentario y ejercitando la tarea legislativa. En el caso estaduni-
dense los congresistas si se profesionalizan en las tareas legislativas,
centrando su actividad politica en el Congreso y las comisiones.

ix) Parlamento de partidos y grupos en Espafia versus Parlamen-
to de Comisiones en los Estados Unidos. Mientras la organizacién
del Congreso de diputados espaiiol convierte a los grupos parlamen-
tarios (integrados en una jerarquia partidaria) en elementos clave
para la formacién de las politicas puablicas en el legislativo, el siste-
ma estadunidense concede el protagonismo al sistema de comisio-
nes. El modelo espanol no otorga de facto derechos de propiedad a
los diputados individuales y concede amplia discrecionalidad a los
grupos parlamentarios y sus direcciones para determinar su estruc-
tura organizativa, tarea que cabe entender en el seno de la jerarquia
partidaria, con el lider y la direccién del partido al frente. En con-
creto, en un sistema como el espainol, en el que el partido mayorita-
rio controla al ejecutivo y al legislativo (en particular cuando hay
mayoria absoluta), la estructura institucional del Congreso concede
al grupo parlamentario mayoritario todo el peso en el funciona-
miento de la Camara, dentro de los limites constitucionales y del re-
glamento del Congreso. De este modo, la direccién de aquel grupo
parlamentario controla a la mayoria de la camara y decide c6mo or-
ganizar el trabajo interno del grupo, distribuyendo funciones entre
los distintos diputados. Esa direccién tiene por tanto la capacidad
de establecer gran parte de la organizacién del trabajo en el Congre-
so, primando el trabajo en comisiones o en pleno, dando poder de
accion a los diputados o convirtiéndolos en meras correas de trasmi-
si6n de decisiones superiores. Asi, determina dénde se decide, quié-
nes tienen poderes y las funciones que de facto tiene cada 6rgano del
Congreso. El grupo parlamentario se convierte en el elemento clave
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del Congreso espanol, y su estructura organizativa real depende-
ra de su relacién con el ejecutivo y con el partido politico correspon-
diente.”

En el caso de mayoria absoluta, la direccién del grupo parlamen-
tario que cuenta con esa mayoria decide en la practica si las comisio-
nes legislativas tienen un papel que ocupar o no. El hecho de que la
mayoria pueda aplicar su dominio, sin ser frenada por mecanismos
institucionales como el de las comisiones legislativas estadunidenses,
supone que el papel de las comisiones legislativas espanolas es poco
relevante, pues no poseen derechos de propiedad sobre la agenda de
decision politica. Los derechos de propiedad politica recaen en el
grupo parlamentario mayoritario, que no se enfrenta con posibles
vetos ni en el pleno ni en las comisiones (al menos si no tiene proble-
mas de cohesién interna).

x) Capacidad de decisiéon y provisién de bienes ptiblicos naciona-
les en Espaia versus capacidad de compromiso y provisién de bie-
nes (pablicos y/o privados) regionales en los Estados Unidos. Las
instituciones politicas afectan la organizacién industrial de los con-
gresos, y constituyen un sesgo para el proceso de eleccién pablica.
En este sentido, se puede senalar a modo tentativo c6mo los determi-
nantes institucionales de los modelos espanol y estadunidense resuel-
ven los trade-off de Cox y McCubbins (1999) de distinta manera,
abriendo un programa de trabajo comparativo de las instituciones y
sus efectos en las politicas ptblicas. En esta primera aproximacién
puede senalarse que el marco institucional y organizativo espanol
tiende a favorecer la capacidad de libre decision y dificulta el compro-
miso en sentido imperativo (toda mayoria parlamentaria puede
cambiar el statu quo) (Shepsle, 1991), mientras los incentivos del
modelo estadunidense tienden a favorecer la capacidad de compro-
miso del policy-making (la comisién parlamentaria tiene la iniciati-
va legislativa y por tanto la capacidad de bloquear las reformas

31 De este modo, y tal como expone Guerrero (2004), las direcciones de los grupos parlamen-
tarios, controladas a su vez por las de los partidos, fijan, en las reuniones previas a las sesiones
del pleno, de las comisiones u otros érganos de las cdmaras, las posiciones que deben sostenerse;
indican a sus miembros el sentido de las votaciones en el momento de proceder a ellas; imponen
la disciplina de voto sancionando su incumplimiento, y deciden con la direccién del partido res-
pecto a la continuidad y posicién del parlamentario. El incumplimiento de la disciplina del voto
puede sancionarse de distintas maneras, desde el uso de multas o sanciones econémicas hasta, en
caso extremo, con la expulsién del partido politico.
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legislativas). En Espaiia el Congreso puede considerarse un blunt
veto player respecto a la iniciativa del ejecutivo, mientras en los
Estados Unidos no sélo la Camara de Representantes puede aplicar
el veto sino que la propia comisién correspondiente tiene la capaci-
dad de mantener el statu quo cuando impide que ciertos proyectos
lleguen a ser discutidos en la camara gracias a su monopolio de pro-
puesta en los temas de su jurisdiccion.

Asimismo, en relacién con el trade-off public-private regarded-
ness se puede afirmar que el modelo espanol impulsa la provisién de
bienes publicos de interés nacional (la direcciéon del partido acttia
en basqueda del éxito electoral nacional), mientras el estadunidense
la provisién de bienes piablicos y privados regionales (que favorez-
can la reeleccion del congresista en su circunscripeién). Un aspecto
relevante en trabajos como Weingast y Marshall (1988) o Jones et al
(2000) destaca la importancia de los diputados individuales respon-
sables directamente ante su electorado. Sin embargo, estos diputados
de distrito no tienen por qué garantizar el interés y la efectividad de
los grandes asuntos de politica nacional. En este sentido, Alston y
Mueller (2001) defienden que un ejecutivo con poderes grandes ten-
dra incentivos mayores que los diputados a prestar atencién a temas
como el crecimiento econémico, la distribucién de la renta o la esta-
bilizacién de precios, internalizando todo tipo de costos y beneficios
de sus decisiones. Coherentemente con esta argumentacion la expe-
riencia espanola mantiene un ejecutivo fuerte que, por medio de una
jerarquia partidaria, resuelve los problemas de coordinacién entre
el ejecutivo y el legislativo. El posible descuido de los intereses de
circunscripcién y regionales se ha compensado en el modelo espaiiol
mediante un proceso de descentralizacién politica que ha concedido
competencias crecientes a las autonomias (Caballero, 2005a).

CONCLUSIONES

Los fundamentos institucionales de la economia espaiiola incorporan
las reglas del juego politico. Estas reglas determinan los incentivos
de los actores politicos y generan una gobernacién del policy-ma-
king mas préxima a la jerarquia que al mercado. Este articulo ha
abierto la “caja negra” del Congreso de Diputados espaiiol, de acuer-
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do con los desarrollos teéricos de la nueva economia institucional,
recogiendo la tradiciéon encabezada por Weingast y Marshall (1988).

La nueva economia institucional ha asumido la pertinencia de los
analisis comparativos para el estudio de las instituciones (Aoki et al,
2001). Para el analisis de la organizacién del Congreso espanol, este
trabajo ha realizado un anélisis institucional comparativo con el
modelo estadunidense que ha permitido caracterizar las claves mas
relevantes de ambos casos. Este estudio comparativo constituye una
aportacién genuina que permite entender dos gobernaciones distin-
tas de los mercados legislativos.

Nuestro analisis respecto a derechos de propiedad, transacciones
y jerarquias en la gobernacién del Congreso de Diputados espanol
ha concluido el reducido papel que su estructura de organizacién
industrial permite desarrollar a los diputados individuales y a las
comisiones parlamentarias. Esta estructura se diferencia consi-
derablemente de la organizacién y funcionamiento de la Camara de
Representantes de los Estados Unidos. El parlamento espanol se
compone mas bien de fracciones o grupos debidamente organizados
que de diputados entendidos como agentes politicos individuales.
Son los “diputados lider” quienes, al dirigir los grupos parlamenta-
rios, concentran el poder. Las transacciones se efectiian por medio de
delegaciones en la estructura jerarquica del grupo parlamentario.

El sistema politico espanol puede ser caracterizado como un Esta-
do de partidos que se acaba prolongando hacia la configuracién
parlamentaria. De este modo los grupos parlamentarios, a quienes
nuestro analisis concede el protagonismo de la vida parlamentaria, se
acaban convirtiendo en “subunidades de la organizacién de los par-
tidos™. El partido politico penetra en la organizacién del Congreso
mediante una estructura jerarquica del grupo parlamentario, y el
parlamento se acaba convirtiendo en un parlamento de grupos.

El marco institucional del modelo espaiiol alienta una disciplina
de partido que minimiza la independencia de los diputados y otorga
la capacidad de decision en las elecciones colectivas a los dirigentes
del grupo parlamentario. En este sentido, Herrero y Rodriguez de
Miiién (1997) afirma que en Espana se ha configurado un Estado
de partidos que anula la independencia del diputado y que acaba
anulando también la del grupo parlamentario y la del propio parla-
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mento. Las férmulas jerarquicas son la respuesta al second order
economizing de Williamson (2000), como fé6rmula de realizar tran-
sacciones dadas las reglas politicas del sistema espainol. A pesar de
su escasa atencion constitucional, los grupos parlamentarios son or-
ganizaciones que protagonizan la vida legislativa espaiola, y que
surgen como resultado de la actividad economizadora dentro de un
marco institucional dado.

En definitiva, este trabajo ha aplicado un enfoque teérico de eco-
nomia politica al estudio de una camara parlamentaria relativamen-
te nueva como la espanola, comparandola con el modelo clasico de
los Estados Unidos. De este modo se extienden los anélisis propios
de la economia de las instituciones hacia una realidad nacional que
configura un panorama parlamentario muy distinto del estaduni-
dense, y el modelo espanol se convierte en otro caso paradigmatico
de referencia junto al estadunidense de mercados legislativos. Este
articulo ha estudiado y presentado las caracteristicas del modelo es-
paiiol, y abre una prometedora linea de investigacién que requiere
esfuerzos futuros para conseguir nuevos avances.
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