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Resumen

El articulo ofrece una revision critica de algunos temas centrales y dimensiones conceptuales
sobre la oposicién politica como objeto de estudio, asi como de sus variedades, roles y
funciones en los regimenes democraticos. Se dedica especial atencion a valorar los factores
propios de la estructura de oportunidades que inciden en el poder de la oposicion
parlamentaria.
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Abstract

The article offers a critical review of some central issues and conceptual dimensions related to
political opposition as an object of study, as well as its varieties, roles, and functions in
democratic regimes. Special attention is devoted to assessing the factors inherent to
opportunity structure that influence the power of the parliamentary opposition.
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SUMARIO. 1. Introduccién. Oposicién politica y democracia: un
binomio inseparable. 2. La oposicién politica como ambito pobremente
estudiado. 3. Sobre el concepto de oposicién politica. 4. Variedades y
funciones de la oposicion politica: una radiografia de baja resolucion.
4.1. Oposicion sistémica vs. oposicion antisistema. 4.2. Oposicién
parlamentaria vs. oposicidon extraparlamentaria. 5. Revisitando el
trabajo pionero de Dahl y mas alla. 6. La estructura de oportunidades
de la oposicion parlamentaria. 6.1 El entorno institucional «interno».
6.2. El entorno institucional «externo». 7. Concluyendo: hacia una
concepcion ampliada de la oposicion politica.

1. Introduccién. Oposicion politica y democracia: un binomio inseparable

Es dificilmente imaginable un sistema politico sin oposicion. Hasta en los regimenes
autoritarios mas represivos es posible encontrar reductos de actividad opositora con
diferentes modos y grados de articulacion o expresion de la disidencia.

Pero si hay algo caracteristico que distingue a los regimenes democraticos es
que se legitiman por la propia existencia de una oposicion politica. Las democracias
son regimenes de «oposicion garantizada» (De Vergottini, 1979, p. 5) que contrastan
con otros regimenes que cuestionan su ejercicio legitimo.

La definicion, el funcionamiento y la calidad de las democracias no se
entienden sin la presencia activa y publica de fuerzas de oposicidn. Tanto es asi que,
como sefala Shapiro (1996, p 51, la «democracia es una ideologia de oposicion tanto
como lo es de gobierno»). Democracia y oposicion politica constituyen un binomio
inseparable. Al fin y al cabo,

la historia de la democracia, cualquiera que sea la forma en que se “narre” o analice
[...], esta formada por los multiples intentos de afirmacién, en todos los sentidos
(incluido naturalmente el acceso al gobierno), de la oposicion, y de los
correspondientes intentos de represion por parte de las autoridades (Pasquino, 1998,
pp. 39-40).

La existencia de la oposicion y la posibilidad de alternancia en las instituciones
y estructuras de autoridad son elementos definitorios de las democracias liberales
entendidas como «poliarquias» (Dahl, 2009). En ellas se distribuyen ampliamente las
oportunidades para disentir y se conjugan en grado maximo los vectores de
participacion y de contestacion politica que justamente encarna la oposicion’.

Sin embargo, la oposicidon politica no ha sido un objeto de estudio
particularmente complaciente. A la escasez de estudios de envergadura sobre el tema
cabe afiadir que la propia conceptualizacion de la idea de oposicion ha solido colocar
al analista en una situacion quizas incomoda: no solo ha tenido que enfrentarse a la
indeterminacién terminoldgica, y a la confusion conceptual correspondiente, sino al
propio caracter multidimensional de un objeto de estudio que posee contornos
bastante difusos. No resulta extrafio, pues, que la mirada analitica se haya

' Sobre la relacion conflictiva gobierno-oposicion y la importancia de la oposicién para la pervivencia de
las democracias competitivas, Dahl propone sus conocidos tres axiomas. De ellos destacamos el tercero:
«en la medida en que el precio de la supresion (de la oposicién) exceda al precio de la tolerancia (de la
oposicién) mayores son las oportunidades de que se dé un régimen competitivo, sistema politico que
necesariamente requiere que gobierno y oposicidn tengan seguridad mutua para desempefiar cada uno
su imprescindible funcion en los regimenes democraticos y competitivos» (Dahl, 2009, p. 24).
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concentrado donde hay mas luz, esto es, en la oposicion parlamentaria y su
articulacion institucional.

Este articulo tiene dos objetivos basicos: a) ofrecer una revision critica de los
contornos conceptuales, variedades y funciones de la oposicidon politica en las
democracias; y b) abordar algunos temas y problemas centrales de la oposicion
politica como objeto de estudio y, en particular, de los factores que conforman la
estructura de oportunidades de la oposicién parlamentaria.

2. La oposicion politica como ambito pobremente estudiado

El analisis de la actividad opositora y sus protagonistas ha sido abordado por muy
diversas disciplinas: desde la historia a la sociologia, pasando por el derecho
constitucional y parlamentario e, incluso, la psicologia politica o la antropologia. Pero,
por sorprendente que pueda parecer, la oposicién politica no ha sido un objeto de
estudio prédigamente tratado en la ciencia politica.

Resulta ya un topico referirse a este lamento compartido: a pesar de que
existen magnificos estudios de caso, apenas hay trabajos globales y sistematicos,
sean tedricos o comparativos, sobre oposicién politica (lonescu y de Madariaga, 1968;
Von Beyme, 1987; Blondel, 1997; Brack y Weinblum, 2011; Helms, 2008). Da la
impresion de que ha habido poca vida mas alla de la obra inaugural editada por Dahl
(1966), Political Opposition in Western Democracies, que supera ya holgadamente el
medio siglo.

Se puede decir que no existen «teorias» de la oposicién politica en el amplio
sentido de la palabra y, menos aun, «una» teoria rigurosa y bien ensamblada (Blondel,
1997) sobre oposicion politica en democracia. Ademas, los estudios sobre oposiciéon
politica se encuentran a menudo subsumidos en otros ambitos tematicos que gozan
de mayor atencion y recorrido investigador, como los de gobierno, parlamento,
elecciones, partidos politicos 0 movimientos sociales (De Giorgi, 2007). Son pocos los
trabajos que abordan el estudio de la oposicidn politica desde un abordaje analitico
claramente diferenciado.

Si hacemos un ejercicio de agrupacion, los estudios sobre oposicién politica
son susceptibles de encuadrarse en alguna de estas corrientes principales:

a) Las fuerzas de la oposicion politica en diferentes regimenes no democraticos
(movimientos, partidos, grupos, liderazgos).

b) La oposicidon en los procesos de cambio politico y, en particular, en los de
transicion y consolidacion democratica en el marco de las teorias de la
democratizacion (por ejemplo, Stepan, 1997).

c) La oposicion en la teoria de la democracia liberal de la mano de referentes
sesenteros como Dahl (1966), Sartori (1966) y lonescu y De Madariaga (1968).

d) La oposicién impulsada por movimientos sociales reivindicativos, contestatarios y
de protesta (Kolinsky, 1987).

e) Actores de la sociedad civil que asumen un papel relevante de oposicién politica
en coyunturas especificas: grupos de interés, medios de comunicacion, liderazgos
sociales y otros actores de la sociedad civil organizada.

f) Los estudios sobre la naturaleza, funcionamiento y estatus de la oposicion
parlamentaria.

A la vista de esta agrupacion en corrientes podemos realizar dos
observaciones de tipo general acerca de las limitaciones de la literatura sobre
oposicion politica.
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Por un lado, como se ha mencionado, la mayoria de los trabajos son
fundamentalmente estudios de caso nacionales que contemplan a la oposicidon
politica en particulares coyunturas histéricas, o bien estudios circunscritos a un
determinado sistema de gobierno (por ejemplo, la oposicién en el parlamentarismo o
el presidencialismo).

El estudio de casos representa un valiosisimo material bruto para construir
perfiles y explorar la estructura de oportunidades de la oposicion en diferentes
contextos, pero se echa en falta una mayor ambicion tedrica y comparativa. Con la
excepcion de las interesantes aportaciones derivadas del trabajo de Blondel (1997),
las compilaciones de Kolinsky (1987) y Helms (2008), o mas recientemente los
estudios empiricos de Garrizmann (2017) y Wegmann (2020), la sombra alargada de
Dahl (1966) sigue estando presente como referente basico de los estudios
comparativos sobre oposicion.

Por otro lado, el volumen de trabajos y enfoques no se reparten de modo
equilibrado entre las diferentes corrientes, ya que destaca de modo especial la f), es
decir, el estudio de la oposicion parlamentaria, que es con mucho el ambito
predominante.

Ello ha tenido como consecuencia que el tratamiento analitico que se da a la
oposicién politica se ha caracterizado por una mirada institucionalista, no pocas
ocasiones en conexion con los estudios de caracter juridico.

Se puede afirmar que ha sido predominante el enfoque funcionalista e
institucional clasico —con una influencia destacada de los estudios procedentes el
derecho constitucional y parlamentario—, si bien hay que destacar la emergencia y
paulatina extension en la ciencia politica de los enfoques renovadores propios del
neoinstitucionalismo a partir de la década de los noventa del siglo pasado.

En cualquier caso, ya sea desde el institucionalismo clasico o el renovado, lo
cierto es que esta vision se puede calificar de reduccionista y ha llevado a limitar el
alcance de los temas de investigacion y el propio del objeto de estudio. Como apuntan
Brack y Weinblum (2011), la vision institucionalista ha excluido a otros actores y
relaciones susceptibles de integracion en la categoria de «oposicién politica», y ha
reducido a un unico escenario —el parlamento— las funciones y los roles de la
oposicion.

3. Sobre el concepto de oposicion politica

Por lo general los referentes clasicos no definen el concepto de oposicion politica o lo
hacen de modo vago.

Es el caso, por ejemplo, de la propuesta de Dahl, quien entiende sencillamente
que hay oposicién cuando B se opone a la conducta del gobierno A. Con sus palabras:

Supongamos que A determina algun aspecto de la conducta del gobierno en un
sistema politico particular durante algun intervalo. [...] Supongamos que durante este
intervalo B no puede determinar la conducta del gobierno; y que B se opone a la
conducta del gobierno de A. Entonces ese B es lo que queremos decir con “una
oposicién” (Dahl, 1966b, p. xvii).

Dada esta conceptualizaciéon no es extraino que, para Dahl, la idea de
oposicion se vincule a las ideas genéricas de conflicto o contestacion politica.
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En el mismo sentido, lonescu y Madariaga (1968, p. 1) conciben la oposicion
politica en términos laxos como la «contraparte dialéctica del poder... tanto de modo
I6gico como morfolégico».

Como se puede advertir el tratamiento que se da al concepto es el de
dependencia al tiempo que contrapunto del gobierno. La nocién de oposicion es
«parasitaria» (Blondel, 1997, p. 465) de las ideas de gobierno y autoridad en el sentido
de que la naturaleza de la oposicion esta vinculada a la naturaleza del gobierno o la
autoridad a la que se opone, formando parte de una permanente dualidad gobierno-
oposicion.

En ocasiones la idea de oposicidon se asocia a otras categorias complejas
como las de disenso o minoria, entre otras?.

La idea de «disenso» es mucho mas amplia que la de oposicion politica. El
disenso apunta a toda forma de desacuerdo no necesariamente vertebrado por las
instituciones sobre la base de algun tipo de division o conflicto, sin poner en cuestion
la legitimidad ni las normas basicas de la comunidad politica. Asi lo sefala, por
ejemplo, De Vergottini (1979, p. 15) quien entiende que el disenso es «una oposicion
s6lo potencial en el ambito de ordenamientos politicamente homogéneos que
imponen una concordancia general acerca de los principios constitucionales».

Por otra parte, los términos oposicion y «minoria» tampoco son equivalentes,
ya que la idea de oposicion estd en mayor medida vinculada al ambito juridico y
politico, mientras que la idea de minoria es mas amplia, extendiéndose a ambitos de
tipo linguistico, étnico, social o cultural (Sanchez Navarro, 1997). Pese a todo, en la
arena parlamentaria ambos términos se usan en la practica de modo intercambiable,
ya que

toda minoria parlamentaria excluida del poder critica al gobierno con el propdsito mas
0 menos realista de poder reemplazarlo, o al menos de llegar a formar parte de una
mayoria distinta. En consecuencia, los grupos minoritarios ejercen —en tanto no
participen en una coalicion formal o informal de gobierno, es decir, en tanto no pierdan
su caracter de minoria— la funcién de oposicion (Sanchez Navarro, 1997, p. 33).

En cualquier caso, la categoria de «oposicion politica» viene utilizandose
principalmente con dos acepciones que encarnan dos perspectivas diferentes?:

i) La «perspectiva funcional», que se centra en los actores de la oposicion y
en sus comportamientos y actividades orientadas a controlar la accion
gubernamental.

Segun la misma, y siguiendo en este punto a Lépez Aguilar, la oposicion se
concebiria como

aquella clase de actividad social dirigida a refutar, contradecir, limitar o controlar
activamente el poder, con base en unos diferentes vectores valorativos, y con voluntad
de asumir la direccion del proceso politico colectivo. Si acentuamos la dimension

2 Un resumen de la discusion, con base en la literatura sobre el tema, acerca de las conexiones de la
idea de oposicion politica con otras categorias de analisis y conceptos (como los de protesta,
contestacioén politica o desobediencia civil) se puede encontrar en la tesis doctoral de Mujica (2004).
3Aunque pueda resultar topico y ciertamente manido es oportuno reproducir aqui la definicion de
«oposicién» que proporciona la RAE, ya que recoge dos acepciones de interés que se relacionan
justamente con las dos perspectivas que contemplamos: por un lado, como «conjunto de grupos o
partidos que en un pais se oponen a la politica del Gobierno o al poder establecido» (acepcion 5) y, por
otro, «en los cuerpos legislativos, minoria que habitualmente impugna las actuaciones y propuestas del
Gobierno» (acepcion 6).
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subjetiva, llamamos Oposicion a aquel sujeto politico, agente o actor del proceso, que
elabora y/o actia una estrategia politica en contradiccion con otra que viene
determinada por un sujeto antagdnico, que en el marco del sistema detenta el poder
directivo y/o ejecutivo (1991, p. 50).

De nuevo, se halla presente esa dependencia conceptual de la oposicion,
como contraparte de gobierno, en el marco de la dualidad gobierno-oposicion.

i) La «perspectiva institucional», que dirige la atencion al lugar o escenario
donde se practica la oposicion.

Segun una versién estrecha de esta perspectiva la oposicion se vincularia a la
oposicion estrictamente parlamentaria. Pero si ampliamos el foco a una version
institucional mas amplia, se pueden incluir otros «lugares» de oposicibn como, por
ejemplo, los ambitos subnacionales gubernamentales o parlamentarios en los
Estados descentralizados, las organizaciones supranacionales (parlamento europeo)
o, incluso, las coaliciones de gobierno. Ambas versiones, estrecha y amplia,
descansan en la actualidad en los planteamientos tipicos del neoinstitucionalismo y
su interés por el estudio de las instituciones y la estructura de oportunidades de la
accion politica.

Si tomamos como base la esencia de lo que es la actividad opositora segun
los referentes clasicos mencionados (Dahl, lonescu), esto es, su posicionamiento
dialéctico y, ademas, hacemos abstraccién del tipo de actores, funciones, actividades
y escenarios de la oposicion, se puede proponer una conceptualizacion sencilla, pero
lo suficientemente inclusiva. En esencia, y siguiendo a Brack y Weinblum (2011, p.
74), por oposicion politica se entiende «un desacuerdo con el gobierno y sus politicas,
la élite o el régimen politico en su conjunto, expresado en la esfera publica, por un
actor organizado a través de diferentes modos de acciony.

Aunque inevitablemente genérica, podemos asumir de modo operativo esta
propuesta por ser lo bastante inclusiva como para integrar las dos perspectivas
mencionadas, aunque esté mas préxima a la funcional. Tiene la ventaja, ademas, de
que permite escapar del tradicional reduccionismo de la literatura sobre oposicion
politica, mayoritariamente centrada en el estudio de la oposicion parlamentaria, ya
gue da margen al tratamiento de otros tipos o variedades de oposicién politica.

4. Variedades y funciones de la oposicion politica: una radiografia de baja
resolucion

Aun a riesgo de simplificar en exceso, podemos situar las variedades de oposicién
politica a lo largo de dos grandes ejes con dos polos extremos: por un lado, el eje
oposicion sistémica vs. oposicion antisistema y, por otro, el eje oposicion
parlamentaria vs. oposicion extraparlamentaria. Al entendimiento de ambos ejes se
dedica el resto del apartado.

4.1 Oposicion sistémica vs. oposicion antisistema

Un primer eje es el que distingue convencionalmente entre «oposicion sistémica»
(también llamada «constitucional») y «oposiciéon antisistema» («no constitucional» o
«antirrégimeny).

La oposicion sistémica suministra tanto la critica como el control de la actividad
gubernamental, asi como una alternativa a su vision politica, sin poner en cuestion
los valores y reglas del juego propias del régimen politico. La existencia de oposicion

g | Eunomia. Revisia en Cultura de la Legalidad. 155N 2253-6655 294

N°. 23, octubre 2022 — marzo 2023, pp. 289-310. DOI: https://doi.org/10.20318/eunomia.2022.7125
Copyright: Este trabajo se publica bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-SinDerivadas 3.0 Espafia (CC BY-ND 3.0 ES).



https://doi.org/10.20318/eunomia.2022.7125

ANTONIO NATERA PERAL Oposicion politica (en las democracias)

sistémica permite separar la critica especifica al gobierno de aquella critica al régimen
politico en su conjunto. De hecho, la fortaleza de la oposicidn sistémica constituye un
elemento clave de integracién y canalizacion del descontento y una eventual
oportunidad para la innovacion politica.

Como contrapunto a la oposicion sistémica, los movimientos, grupos o partidos
antisistema adoptan valores y modos de actuacién que no aceptan las normas y
estructuras de autoridad y cuestionan las reglas del juego del régimen politico y, en
no o pocas ocasiones, el propio orden socioeconémico.

En su andlisis clasico de los rasgos del pluralismo polarizado, Sartori destaca
que

un partido es antisistema siempre que socava la legitimidad del régimen al que se
opone [...] un partido antisistema no cambiaria —aunque pudiera— el gobierno, sino el
mismo sistema de gobierno. Su oposicidbn no es una “oposicidon por cuestiones
concretas” (tan poco lo es, que puede permitirse negociar sobre cuestiones concretas),
sino una “oposicién por principio”». Ni tampoco deberia confundirse oposicion
«antisistema» con «extrasistema»., ya que «un partido antisistema puede funcionar
tanto desde dentro como desde fuera, mediante una sutil infiltracion igual que mediante
una obstruccién conspicua» (Sartori, 1980, pp. 168-169).

La utilizaciéon estratégica u oportunista de las estructuras de autoridad, o la
eventual liza por el acceso al gobierno de los partidos antisistema serian solamente
medios para deslegitimar el sistema politico. La oposicidon antisistema es una
oposicion que no se identifica con el sistema politico, que es ante todo
«irresponsable» en el sentido de que sus «promesas no se prevé que se van a cumplir
nunca» (Sartori, 1980, p. 176) y es todavia mas irresponsable cuantas menos
posibilidades tenga de llegar al gobierno.

No obstante, por paraddjico que parezca, en no pocas ocasiones la oposicion
antisistema puede servir en ultima instancia de legitimacion del sistema politico al
cumplir una funcién «tribunicia» expresion acufiada originalmente por Lavau (1981)
en su estudio del papel del Partido Comunista Francés. La oposicién antisistema
cumpliria una funcién similar al del «tribuno de la plebe» que da voz, defiende e
integra en el sistema a aquellos valores, ciudadanos y grupos sociales excluidos del
mismo.

Muy proxima a la distincion entre oposicidn sistémica y antisistema, esta la de
«oposicion leal» y «oposicion desleal», segun la propuesta de Linz (1989) en su
analisis de los procesos de quiebra de las democracias.

Las oposiciones leales se caracterizan por la utilizacién de medios legales y
no violentos de acceso al poder politico institucional, asumiendo la derrota electoral,
asi como la sustituciéon de los gobernantes. La oposicion desleal, en cambio, se
implica en modos de actuacion tendentes a desestabilizar y derribar el gobierno por
medios ilicitos y en ocasiones violentos al no reconocer la legitimidad de los
resultados electorales y gobiernos constituidos. Sin duda, podemos interpretar las
categorias de leal-desleal como los polos de una escala o continuum en el que cabe
identificar diferentes grados de deslealtad opositora en funcion de la intensidad y
diversidad de los modos de actuacion. De ahi que, por ejemplo, el autor entienda
necesario utilizar la expresion de «oposicion semileal»”*.

“La misma idea subyacente de modular entre los polos de la escala sistema-antisistema se encuentra
en la sefiera propuesta tipoldgica de Graham (1971). A partir de tres dimensiones del consenso hacia el
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Por ultimo, no hay que olvidar que la distincion entre oposicion sistémica y
antisistema posee una indudable carga normativa e ideoldgica. Forma parte habitual
de la retdrica y de las estrategias partidistas en la competicion politica. La utilizacion
de la etiqueta «antisistema» —o «anticonstitucional»— funciona como modo de
estigmatizacion del adversario en la liza politica al que se le cuestiona la legitimidad
de su discurso o accion politica frente a lo que supuestamente debiera ser la
«verdadera», «buena» o «legitima» oposicion.

4.2. Oposicion parlamentaria vs. oposicion extraparlamentaria

Un segundo eje es el que diferencia entre oposicion parlamentaria y oposicién
extraparlamentaria, si bien —como en el eje anterior— las fronteras entre ambas
categorias son también permeables.

A pesar de la importancia de la oposicién extraparlamentaria, lo cierto es que
cuando se habla de oposicion politica en democracia el foco se pone en la oposicion
dentro del ambito parlamentario. Como ya se ha senalado, la oposicion parlamentaria
ha sido tradicionalmente el principal objeto de estudio: analizar la oposicion politica
ha sido casi equivalente a analizar la oposicion parlamentaria.

Por «oposicion parlamentaria» se entiende

una actividad dirigida a controlar la accién del gobierno, condicionando e influyendo en
la orientacion del mismo en base a una diversa trayectoria programatica, y en vista a
una futura sustitucion del equipo gobernante [oposicion-funcién], llevada a cabo por
grupos parlamentarios minoritarios, colocados fuera de la mayoria del gobierno
[oposicion-organizacion] (De Vergottini, 1979, p. 7).

En el mismo sentido, la idea de oposicién parlamentaria «identifica a
determinados sujetos o actores excluidos del poder politico gubernamental, que
representan intereses, principios o valores distintos de los sustentados por la mayoria
(parlamentaria y gubernamental, en los sistemas parlamentarios)» (Sanchez Navarro,
1997, p. 31). Obsérvese que, con otra terminologia, nos encontramos de nuevo con
la doble perspectiva o acepcion, funcional e institucional, a la que aludiamos al
referirnos al concepto de oposicion en el apartado anterior.

¢A qué se dedica la oposicion en el contexto parlamentario? ¢ Cuales son sus
roles o funciones principales? Al margen de otras aproximaciones, podemos afirmar
que la actividad de la oposicién parlamentaria se sustenta esencialmente en dos
grandes funciones: por un lado, la funcién de control al gobierno en sentido amplio,
esto es, la supervision y limitacion del poder del gobierno, asi como la influencia en la
elaboracion de politicas; y, por otro, la funcidn de provisién de alternativas visibles al
gobierno, esto es, alternativas a su vision politica, acciones, a sus métodos y
estrategias, personal politico, etc.

La tabla 1 recoge algunas caracteristicas de las funciones de los partidos de
la oposicion parlamentaria en su contraposicion a los partidos de la oposicion
extraparlamentaria conforme a la propuesta de Franzmann (2009).

sistema politico (fines, reglas de juego y resultados del sistema) distingue diferentes tipos de oposicién
politica: intrapartidista, constitucional, de método, de conciencia, finalista, simbittica y andémica. Quizas
consciente del barroquismo taxonémico y los limites porosos entre categorias, Graham agrupa dichos
tipos en tres categorias generales en funcién de los distintos grados o niveles de consenso hacia el
sistema politico: oposicion «legitimay, oposicidon «contestataria» y oposicion «revolucionaria».
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Obsérvese que se incluye en ella una funcién adicional: la de critica al
gobierno. No obstante, aunque muy importante, no se trataria de una funcién
sustantiva o diferencial, sino mas bien transversal a ambas. Esto es, la critica al
gobierno, que pasa por ser otra funcion convencional de la oposicién en la literatura
sobre el tema, se puede interpretar como un conjunto de actividades implicitas,
transversales e integradas tanto en la funcién de control como en la funcién de
provision de alternativas.

Tabla 1.

Funciones de la oposicion partidista parlamentaria y extraparlamentaria

Oposicién parlamentaria Oposicién extraparlamentaria

Alternativa de
personal politico

Alternativa permanente (p.e.
«gabinete en la sombra») y voto de
no-confianza

Futura alternativa de personal para
todos los partidos parlamentarios

Alternativa de temas
y de soluciones a los

Depende del sistema de comisiones
y de la organizacion del partido

Depende de la organizacion del
partido

problemas
Control Depende del sistema de comisiones | Solo control de los productos y
y la constitucidn; influencia resultados de las politicas publicas
potencial durante el proceso de
formulacion de politicas y
elaboracion legislativa
Critica Depende de los recursos para la Depende de los recursos para la

comunicacion y de las comunicacion (pero es de la mayor

oportunidades parlamentarias para importancia)
las interpelaciones
La élite partidista es Las corrientes y facciones del Militancia

responsable ante... partido y la militancia

Fuente: elaboracion a partir de Franzmann (2019, p. 335).

Légicamente en el cumplimiento de estas dos macrofunciones se despliegan
numerosas tareas de diverso tipo, unas mas generales, otras mas concretas: desde
aquellas relacionadas con la exposicién critica de las politicas y actuaciones del
gobierno ante la opinidon publica, la representacion, agregacion y movilizacion de
intereses (Sartori, 1966), la alimentacion de la controversia en el debate legislativo, la
formulacién de propuestas en torno a politicas publicas, hasta las tareas de
reclutamiento de lideres y personal politico.

Es un lugar comun entender que la naturaleza y tareas de la oposicion
parlamentaria se encuentran estrechamente relacionadas con los sistemas de
gobierno. Desde el punto de vista de su institucionalizacion en el nivel constitucional
se pueden distinguir cinco modelos de oposicion (Helms, 2014, p. 25): modelo de
oposicion centrada en el parlamento sin mecanismos de veto y/o cogobierno para los
partidos minoritarios (Reino Unido); modelos de oposicion centrada en el parlamento
con mecanismos de veto y/o cogobierno para los partidos minoritarios (Alemania);
modelo de oposicion en el sistema semipresidencialista (Francia); modelo de
oposicion en el sistema presidencialista de separacién de poderes (Estados Unidos);
y modelo de oposicion con dispositivos amplios de democracia directa (Suiza).

Sin entrar a abordar cada uno de estos modelos, y con independencia del
sistema concreto de gobierno, lo cierto es que la actividad opositora es una actividad
relacional no homogénea que no sélo tiene que ver con los partidos de la oposicidn
(al gobierno) en sentido estricto, o con el partido mas grande o con mayor peso en la
camara (la Oposicion, que a veces se indica con mayuscula).
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No es extrafo, por ejemplo, encontrar partidos que son socios parlamentarios
o forman parte de una coalicién de gobierno que tienen una gran capacidad de veto
0 «chantaje» (como diria Sartori) en caso de conflicto entre preferencias o estrategias
politicas. Incluso dentro del propio partido gubernamental es posible identificar pautas
de oposicion como resultado de la vulnerabilidad y dependencia que eventualmente
pueda tener de los apoyos de miembros o corrientes internas de su partido. Asimismo,
un elemento importante, que es objeto de debate, es si considerar oposicion
parlamentaria o no a aquellas fracciones, partidos o miembros de la asamblea
parlamentaria que, aunque no forman parte del gobierno o su coalicién, ayudan o son
importantes —a veces decisivos— para mantenerlo.

De hecho, la oposicion parlamentaria se puede expresar en una gran variedad
de «modos de relacion» en los regimenes democraticos (véase Norton, 2008 con
base en King, 1976):

a) «modo oposicién» en sentido estricto, que es propio de los sistemas
mayoritarios tipo Westminster y se caracteriza por el conflicto entre gobierno y
partidos de la oposicion;

b) «modo interpartidista» de oposicidn, que pone el foco en el conflicto que se
da entre partidos «desde dentro», como puede ser el caso de una coalicién;

c) «modo intrapartidista» de oposicidon, que se presenta también «desde
dentro» pero entre tendencias, corrientes, facciones o clientelas mas o menos
estables del partido y no siempre respaldadas por la direccion del mismo;

d) «modo no partidista», que comprende agrupaciones parlamentarias sin una
estructura oficial y que operan al margen de los partidos sobre la base de
perfiles o intereses compartidos®; y

e) «modo consensual» («cross-party opposition»), tipico de los paises
escandinavos y otras democracias del «modelo consociacional» (Lijphart,
2000) en las que se dan practicas habituales de trabajo encaminadas a
alcanzar acuerdos amplios entre partidos de la oposicién y gobierno para la
elaboracion de politicas publicas especificas®.

Mayores problemas de delimitacion conceptual tiene la «oposicion
extraparlamentaria».

SEs el caso, por ejemplo, de los All-Party Parlamentary Groups (APPGs). Se trata de agrupaciones
impulsadas por miembros del parlamento «que no forman parte de la estructura parlamentaria oficial,
pero disfrutan de algun reconocimiento institucional -hay un registro de su existencia y pueden utilizar
espacios de los comités- y atraen miembros de todos los partidos politicos» (Norton, 2008, p. 241). Las
APPGs pueden implicar también en sus actividades a individuos u organizaciones externos al
parlamento. Se pueden especializar bien por paises o bien por temas. Estos ultimos que pueden ser tan
diversos como el problema de la obesidad, el bienestar animal, el autismo, las apuestas, los crimenes
de guerra, etc. Si alguna agrupacién logra cierta visibilidad o reputacion es probable que entren en
conflicto con determinadas politicas gubernamentales. En enero de 2022 habia mas de 350 APPGs
registradas. Véase: https://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/standards-and-financial-
interests/parliamentary-commissioner-for-standards/registers-of-interests/register-of-all-party-party-
parliamentary-groups/

6 En el modo consensual, «los partidos de la oposicion actéian no tanto como jugadores con veto sino
como actores persuasivos en un proceso consensual. Los partidos de la oposiciéon estan en contra, por
supuesto, de que el gobierno siga gobernando —y buscan sustituirlo en las préximas elecciones—, pero
no se oponen necesariamente a medidas concretas y desean —o son invitados— a ejercer un papel en el
desarrollo de esas medidas» (Norton, 2008, p. 246).
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Aunque la expresion «oposicion extraparlamentaria» se vinculd inicialmente a
los movimientos estudiantiles de contestacién y protesta de mediados de los sesenta
del siglo pasado en algunos paises occidentales, lo cierto es que se ha ampliado su
uso y aplicacion como categoria de analisis mas alla de sus origenes (Kolinsky, 1987).
Ello ha tenido como consecuencia que en la actualidad las fronteras entre las
categorias de oposicion parlamentaria y extraparlamentaria sean porosas.

Como sabemos, los grupos de la oposicién parlamentaria generan conexiones
y ramificaciones complejas con asociaciones, grupos y organizaciones de la sociedad
civil y, ademds, los partidos se implican no pocas veces en actuaciones
extraparlamentarias de todo tipo contra el gobierno: la opcién de los tribunales y la
judicializaciéon del conflicto, la movilizacion de los medios y la opinién publica, el
despertar de la «calle», el impulso de un referéndum, etc.

Alfin y al cabo, la vitalidad de la oposicidn politica en las democracias depende
en buena medida de la participacion y la amplia difusion de los lugares de oposicion.
Como sefiala Pasquino, «el arraigo social de la oposicién constituye la condicion
previa para su arraigo institucional; y, a su vez, el arraigo institucional refuerza el de
indole social» (1998, p. 54). Conviene, pues, tener presente la diferencia entre los
grupos y partidos parlamentarios que actuan también de forma significativa fuera de
la arena parlamentaria, y grupos y organizaciones de oposicion extraparlamentaria en
sentido estricto.

El mapa de actores que pueden formar parte de la oposicion
extraparlamentaria es ciertamente heterogéneo y de geometria variable, cuya
configuracion particular esta muy ligada a las singularidades nacionales.

En cualquier caso, y sin animo exhaustivo, podemos mencionar algunos de
ellos: a) partidos politicos que no han alcanzado representacion parlamentaria o que
poseen cuotas residuales de poder politico institucionalizado; b) los movimientos
sociales tradicionales (feminismo, ecologismo) y nuevos movimientos sociales (15-M,
antiglobalizacion, LGTBI, cambio climatico) en los que cabe integrar los grupos de
«promocion de causas»’; c) los grupos de interés o de «defensa global de intereses»
(sindicatos, organizaciones empresariales) que no pocas veces entran conflicto con
la direccién gubernamental e impulsan una oposicion social a determinadas politicas
publicas; d) grupos de presion y asociaciones orientadas a promover temas o issues
especificos (pensionistas, consumidores, agricultores, corporaciones sectoriales); y
e) los medios de comunicacion y también los lideres sociales de oposicion en virtud
de su capacidad para personalizar y hacer visibles temas, problemas y conflictos en
la opinién publica.

La valoracion de la multiplicidad de factores que influyen en el peso e
importancia de la actividad opositora de estos movimientos y grupos y la casuistica
de sus modos de actuacidén —sean directos sobre el poder politico gubernamental o
indirectos sobre la opinidén publica—, escapan con mucho el espacio de este trabajo.
En cualquier caso, parece evidente que una distincion fundamental es la que se da
entre aquellos actores que pretenden canalizar el conflicto social ejerciendo su
presion sobre el parlamento y otras instancias de autoridad, de aquellos otros que no
reconocen, ignoran o emplean rutas ajenas a la arena parlamentaria y, en ocasiones,
al propio régimen en linea con planteamientos antisistema.

7 Como bien sabemos de los trabajos integrados en la literatura sobre grupos de presion, no es facil
delimitar una frontera precisa entre grupos de promocién de causas y grupos de defensa de intereses.
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5. Revisitando el trabajo pionero de Dahl y mas alla

Hasta la fecha el trabajo tedricamente mas ambicioso sobre oposicion politica en las
democracias sigue siendo la obra clasica editada por Dahl (1966). Al margen de los
diferentes estudios de caso, en ella utiliza un amplio arsenal de criterios, tanto
empiricos como normativos, y de factores condicionantes del papel y la fortaleza de
la oposicion politica en los sistemas democraticos.

En primer lugar, propone seis «criterios de diferenciaciéon» a modo de
esquema para clasificar los diferentes «modelos de oposiciony»: a) cohesion de los
partidos u otros opositores politicos, susceptible de evaluacion a partir de su niumero,
unidad interna, formato del sistema de partidos, etc.; b) competitividad o el «<modo en
que las ganancias y pérdidas de los opositores politicos en las elecciones y en el
parlamento estan relacionados» (Dahl, 1966a, p. 336); c) los lugares o escenarios
donde se sustancia de modo predominante el conflicto gobierno-oposicion, ya sea en
la liza electoral local, regional o nacional, en la asamblea parlamentaria, en los medios
de comunicacion, en la movilizacién callejera, etc.; d) la identificabilidad o caracter
distintivo de la oposicién politica (grado de notoriedad)?; e) Los fines u objetivos a
medio-largo plazo (estos es, oposicidn al gobierno, al equipo de gobierno, al régimen
politico en su conjunto, al sistema socioecondmico, etc.); f) las estrategias (medios de
actuacion de los que se vale la oposicion).

En segundo lugar, y en conexion con estos criterios, Dahl destaca diversas
condiciones que ayudan a entender la variabilidad de los modelos de oposicion. Las
cinco «condiciones primarias» serian, en esencia: la estructura constitucional y el
sistema electoral, las orientaciones basicas de la cultura politica compartida por los
ciudadanos, las subculturas especificas de la oposicion, el nivel de descontento social
hacia el gobierno, y las cleavages politicas derivadas las diferencias econémicas y
sociales. Asimismo, habria que considerar también dos factores intervinientes: «las
pautas especificas de division, conflicto y consenso en las actitudes y opiniones, y el
grado de polarizacién» (Dahl, 1966d, p. 348).

Por si fuera poco, Dahl introduce, en tercer lugar, ocho criterios normativos a
modo de estandares de relevancia para juzgar los modelos de oposicion, los cuales
estan estrechamente relacionados con su concepcidn tedrica de la poliarquia®.

La contribucién de Dahl ha sido criticada, con razén, por la complejidad o,
incluso, barroquismo que presenta y porque no distingue entre actores e instituciones.
Asimismo, ha sido criticada por el hecho de que algunos factores que describe son
imprecisos, se solapan y, en ocasiones, se confunden en ellos causas y efectos.

8E|l grado de distintividad de la oposicion varia a lo largo de una escala en la que podemos situar a
sistemas en los que los actores de la oposicidn gozan de gran reconocimiento o notoriedad (la Oposicion
con mayusculas) y en el otro polo hay sistemas en los que gobierno y oposiciéon son practicamente
indistinguibles

Lo ocho criterios son los siguientes (Dahl, 1966d): a) libertad de pensamiento y expresion, incluyendo
oportunidades para que las minorias puedan disentir y que se conozcan sus perspectivas sus visiones
entre ciudadanos y decisores publico; b) oportunidades para la participacion de los ciudadanos en la vida
politica; c) control sobre las decisiones del gobierno por parte de una mayoria o minoria de ciudadanos,
votantes o electos cuando se presenta un conflicto politico; d) racionalidad en la deliberacion politica y
la toma de decisiones, en el sentido de que se comprenden por los lideres y ciudadanos los temas,
objetivos y medios; e) consenso en la deliberacion politica y la toma de decisiones, en el sentido de que
las soluciones que se alcancen minimizaran el rechazo de las minorias perdedoras y se ampliara el
numero de ciudadanos cuyos objetivos ha sido alcanzados de modo satisfactorio; f) gestion pacifica de
conflictos y minimizacion de la violencia politica; g) resolucion urgente y adopcién satisfactoria de
decision ante problemas publicos que se consideran importantes por una proporcion sustancial de
ciudadanos y lideres; y h) amplia confianza en la lealtad hacia el régimen politico democratico y
constitucional.

g | Eunomia. Revisia en Cultura de la Legalidad. 155N 2253-6655 300
=4l N°. 23, octubre 2022 — marzo 2023, pp. 289-310. DOI: https://doi.org/10.20318/eunomia.2022.7125
Copyright: Este trabajo se publica bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-SinDerivadas 3.0 Espafia (CC BY-ND 3.0 ES).



https://doi.org/10.20318/eunomia.2022.7125

ANTONIO NATERA PERAL Oposicion politica (en las democracias)

Como, por ejemplo, que las «estrategias» de la oposicion pueden ser en parte la
causa de su «distintividad» (Garritzmann, 2017, p. 6).

También se ha puesto en evidencia la dificultad que tiene de aplicacion
empirica y comparativa. Su aportacion no proporciona ni una clasificacion donde
situar a las diferentes oposiciones de los diferentes paises, ni tampoco una tipologia,
ya que los «criterios de diferenciacion» y condiciones no aparecen claramente
articulados.

Pero también es cierto que la aportacién dahliana es notable por la variedad
de temas y dimensiones que incorpora, asi como por su valor como esquema
comprehensivo y sistematico para el analisis de la oposicidon. Aunque presenta sus
limitaciones para ser aplicada en estudios comparativos, su construccion tedrica
resulta de gran utilidad para comprender muy diversos elementos de la estructura de
oportunidades de las oposiciones en ambitos nacionales.

Casi desde su publicacion ha servido de referente habitual para la
investigacion y de base e inspiracion a aportaciones mas acotadas y estudios de caso
(Helms, 2004; Kolinsky, 1987; Kaiser, 2008), aunque —como ya se ha mencionado—
las aportaciones tedricas novedosas y los estudios empiricos de tipo comparativo
estan practicamente ausentes con algunas excepciones .

Una excepcion es el trabajo de Blondel (1997) que, partiendo de una critica
exhaustiva a diversos planteamientos de la propuesta dahliana, acaba por agrupar y
simplificar sus «criterios de diferenciacion». De hecho, construye una tipologia
sencilla centrandose en los actores de la oposicion parlamentaria, mas que en las
instituciones, sobre la base de Unicamente dos criterios: a) la distancia entre los
objetivos de la oposicion y del gobierno, b) la fortaleza relativa de los actores que
integran la oposicién (Blondel, 1997, pp. 470-474). Probablemente es también
criticable que la tipologia simplifica en extremo el planteamiento de Dahl y no hace
justicia de la riqueza de matices de sus «criterios».

Otra excepcion es la interesante propuesta politolégica de Helms (2008) que,
si bien incluye algunos factores especificos de la oposicion institucional parlamentaria,
parece claramente deudora —después de mas de cuatro décadas— de la contribucion
pionera de Dahl. Helms se pregunta sobre cuales son los «parametros estructurales»
que modelan la oposicion parlamentaria y su margen de maniobra en el proceso
democratico.

Tabla 2.

Parametros estructurales que afectan a la oposicion parlamentaria

Factores institucionales no Factores institucionales Factores societales
parlamentarios parlamentarios
Sistema de partidos y Preguntas e interpelaciones Principales cleavages

estructura de la competicién sociales que estructuran el

Voto de no confianza o censura espacio politico

Sistema electoral Fijacién de la agenda

Modo de financiacién de los parlamentaria
partidos

Demandas sociales y
estrategias partidistas
Otros factores: existencia de un
tribunal constitucional, de leyes
que puedan ser invocadas por la

"Deben destacarse también como excepciones relativamente recientes los trabajos empiricos y
comparativos Garritzmann (2017) y Wegmann (2020) sobre los incentivos y oportunidades institucionales
de las oposiciones parlamentarias, los cuales son poco conocidos y a los que se aludira en el proximo
apartado.
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minoria, del referéndum y su Parametros culturales y
frecuencia de uso... convenciones relativas al
eje cooperacion-conflicto

Fuente: elaboracién propia a partir de Helms (2008).

En la Tabla 2 se resumen dichos parametros agrupandolos en factores
institucionales y no institucionales siguiendo la propuesta original de Helms. No
obstante, hemos reelaborado dicha propuesta y afadido la distincion entre factores
institucionales parlamentarios (o del «entorno interno» de la oposicion) y factores
institucionales no parlamentarios (o del «entorno externo»), que nos servira de guia
en el proximo apartado.

Obsérvese que, tanto los factores institucionales no parlamentarios como los
factores societales, guardan relacion con la obra dahliana y, en concreto, con los
criterios de diferenciacion de los modelos de oposicion.

6. La estructura de oportunidades de la oposicion parlamentaria

La bien conocida tesis del declive de los parlamentos en el mundo actual ha ido
conduciendo a la percepcion de que el parlamento y con él la oposicién parlamentaria
tienen un papel cada vez menos relevante en la gobernanza democratica. No
obstante, los pocos estudios de naturaleza empirica y comparativa sobre oposicion
apuntan en la direccion de que el parlamento continta siendo una arena fundamental
de escenificacion del conflicto politico y que el estatus de la oposicion parlamentaria
no es ni mucho menos marginal.

No resulta extrafo que, con unas u otras formulaciones, la pregunta clave de
investigacion que ha suscitado mayor interés en relaciéon con la oposicion
parlamentaria haya sido: ;de qué depende el poder de la oposicion parlamentaria?
Dicho con otros términos, ¢cuales son los factores que marcan la diferencia en la
capacidad de influencia o impacto de la oposicién?

La actuacion de la oposicion parlamentaria se encuentra vinculada a un
entorno especifico, un «entorno de la oposicion» podemos decir, que induce una
determinada estructura de oportunidades. La estructura de oportunidades enmarca
las posibilidades actuacion de la oposicidn ya que impone una «seleccion estratégica»
(Blaskar, 1998), que favorece a unas estrategias de la oposicién en mayor medida
que a otras. Ello no quiere decir, por supuesto, que determinen de forma directa los
resultados, sino que unicamente definen el abanico de opciones y estrategias
posibles. Aunque dicha estructura condiciona sustancialmente su comportamiento,
ello no tiene por qué impedir, sin embargo, que la oposicion la aproveche a su favor,
intentando asi potenciar su autonomia e incrementar el quantum de su influencia
politica. En este sentido, el entorno proporciona limites y amenazas, al tiempo que
recursos potenciales a la oposicion.

El entorno de la oposicion estara integrado por un conglomerado muy
numeroso de factores (institucionales, de la dinamica politica, sociales...),
ponderables en cada caso concreto y de caracter contingente. Resultan dificiimente
aprehensibles sin acudir al terreno empirico. Calibrar el impacto de la oposicion es,
pues, un problema complejo que no tiene facil solucion si se plantea en términos
abstractos, sin hacer referencia a qué oposicion, en qué circunstancias concretas y el
ambito donde se desarrolla su impacto.

Una aproximacion operativa al analisis de la estructura de oportunidades de
la oposicion parlamentaria es el instrumento propuesto por el informe de la Comisién
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Venecia (2019), que contempla un conjunto de parametros sobre las relaciones entre
mayoria parlamentaria y oposicién en los sistemas democraticos.

Se trata de un check-list ciertamente exhaustivo que aborda los derechos y
responsabilidades de la oposicién agrupados en diez dimensiones o parametros, los
cuales se desglosan a su vez en preguntas concretas a modo de indicadores clave
para la verificacion de cada parametro (véase un resumen en la Tabla 3).

Tabla 3.

Un check-list de las oportunidades institucionales de la oposicion parlamentaria

PARAMETROS

PREGUNTAS-INDICADORES CLAVE

Estatus juridico
de la oposicion

¢, Se garantizan los derechos de la oposicion a nivel constitucional, a nivel legislativo y/o
a nivel reglamentario? ;Como se adoptan las regulaciones? ;Qué papel juega la
costumbre parlamentaria/constitucional en los procedimientos parlamentarios?

Grupos
mayoritarios y
minoritarios en
el parlamento

¢ Existe alguna diferencia entre el estatuto de los parlamentarios de la oposicion y los
de la mayoria? ¢ Cuantos parlamentarios pueden formar un grupo que tenga un estatuto
especial? ;Hay alguna obligaciéon de los parlamentarios de adscribirse a alguno de
estos grupos? ¢ Se rigen los grupos por si mismos o hay reglas externas? ;Pueden
recibir recursos humanos y financieros adicionales? ¢ Es posible para un parlamentario
cambiar su lealtad politica o votar contra la linea del partido sin perder el mandato? ¢ Es
posible privar el mandato de un parlamentario por una falta especifica o por
incompatibilidad? ¢Se puede privar el mandato por incumplimiento de sus tareas o
ausencia injustificada?

Debates
parlamentarios

¢ Son accesibles los debates para la prensa y el publico en general? ;Cuantos
parlamentarios y grupos deben participar en el debate y la votacién? ; Cémo se cuentan
los votos? ¢ Cuanto tiempo debe asignarse a las consultas publicas y a la preparacion
de un debate plenario? ;Coémo puede el publico, los actores interesados, los expertos
y los testigos participar en los debates parlamentarios?

Cargos del
parlamento

¢,Cémo se nombran los cargos de responsabilidad? ;Cémo se designa y administra al
personal del parlamento? ;Qué papel juegan los comités o comisiones permanentes en
la elaboracién de leyes y en otros procedimientos parlamentarios?

Participacion
de la oposicion
enla
elaboracién de
leyes

¢Puede la oposicion convocar una sesion extraordinaria del parlamento? ; Qué papel
juega en la preparacién del orden del dia para una préxima sesion? ¢ Tiene el derecho
de presentar iniciativas legislativas? ¢ Es posible que la oposicidon o la mayoria afiadan
de manera urgente un punto en el orden del dia, en el curso de una sesién? ;Cémo se
distribuye el tiempo de intervencion oral en el debate plenario? ¢ Es posible reducir el
tiempo de intervencién oral o retirarlo por completo? ;Por quién? ;Quién puede
presentar enmiendas y cuales son las posibles limitaciones a este derecho? ;Qué
proyectos de ley requieren una mayoria cualificada? ;Es posible que la oposicion inicie
un referéndum o se oponga a uno? ;Puede la oposicidon impugnar la constitucionalidad
de una ley o un proyecto de ley?

Legislacién a
iniciativa del
gobierno

¢Cuales son los mecanismos de control parlamentario de la iniciativa legislativa
gubernamental? (legislacion por decretos del gobierno, legislacion delegada vy
situaciones de emergencia)

Participacion
en el control
parlamentario
del poder
ejecutivo

¢ Qué modalidades hay de informes regulares por parte ejecutivo ante el pleno del
parlamento? ; Como puede la oposicién obtener respuestas de los 6rganos estatales y
unidades administrativas fuera del mecanismo regular de informes? ;Se puede iniciar
una mocion de censura? ¢ Y un procedimiento de juicio politico contra un cargo publico?
¢, Como se crean las comisiones de investigacion y como puede participar la oposicién
en sus tareas? ¢ Cuales son los poderes y el resultado de la investigacion y cémo puede
influir la oposicién en ellos?

Nombramiento
de altos cargos

¢, Como participa la oposicion en el nombramiento de altos cargos que no pertenecen al
Gobierno? ;Coémo evitar bloqueos (dead-locks) en los procedimientos de
nombramiento?

Inmunidades ¢, Cual es el alcance de la inmunidad de los parlamentarios por sus tareas? ¢;Quién
parlamentarias | puede retirar -y como- la inmunidad de un parlamentario?

Resolucién de ¢, Quién puede examinar las infracciones éticas cometidas por los parlamentarios?
disputas ¢, Como se resuelven las disputas entre grupos parlamentarios?

o
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Aunque eminentemente descriptivo y normativo, el instrumento es de utilidad
como punto de partida para evaluar y plantear recomendaciones acerca del estatus
juridico-politico de la oposicion en los regimenes democraticos y, en particular, en las
democracias débiles o vulnerables. En este sentido, resulta de interés para
«identificar debilidades en las regulaciones nacionales» en relacién con los
procedimientos y practicas parlamentarias. No obstante, la Comisién destaca que las
normas y regulaciones no bastan, ya que «incluso si se establecen de manera formal
todos los mecanismos legales recomendados, esto no garantiza que el régimen
respectivo sea necesariamente democratico. En ausencia de un pluralismo politico
genuino (que incluye la existencia de partidos politicos independientes y con la
suficiente solidez, medios de comunicacion libres, elecciones justas, una sociedad
civil fuerte, etc.), las garantias legales para la oposicion en el Parlamento seguiran
siendo letra muerta» (Comision Venecia, 2019, p. 4).

6.1. El entorno institucional «interno»

Mas alla del check-list de la Comision Venecia, y si centramos la atencion en primer
lugar en el entorno institucional «interno», esto es, en aquellas instituciones que
pueden ofrecer oportunidades internas a la oposiciéon —ambito éste hay algunos
estudios recientes y globales de caracter empirico—, podemos destacar algunos
factores o variables relevantes.

La Tabla 4 sintetiza las variables principales de caracter interno que se
consideran en los estudios de Garritzmann (2017) y Wegmann (2020)"".

Tabla 4.

El poder de la oposicion parlamentaria

Poder de iniciativa Poder de debate Poder de veto
Proposiciones de ley Preguntas e interpelaciones Poder del ejecutivo
Fijacion de la agenda Enmiendas Referéndum

Sistema de comisiones (estructura
y procedimiento)

Fuente: elaboracién a partir de Wegmann (2020) y Garritzmann (2017).

Como se puede observar, los factores estan agrupados siguiendo el criterio
de las «etapas» del proceso politico-legislativo (Wegmann, 2020).

En primer lugar, el «poder de iniciativa» se refiere al poder de la oposicion para
la introduccién de propuestas legislativas y su influencia en la agenda parlamentaria,
asi como en la seleccion y formato de las propuestas politicas que se van a votar.
Entre otros aspectos. si el gobierno fija la agenda en solitario o la oposicién participa
en ello, si hay limitaciones a las proposiciones de ley o alternativas de la oposicion,
relacionadas, por ejemplo, con restricciones financieras o previsiones de gasto, o si
el gobierno tiene poder de reducir los intentos de obstruccion de la oposicion.

En segundo lugar, el «poder de debate» de la oposicién se relaciona con
elementos y posibilidades de actuacion como, entre otras, las interpelaciones y
preguntas escritas (tiempo disponible para contestar a las mismas, por ejemplo), las

""Ambos estudios centran su atencion en la estructura de oportunidades de la oposicién parlamentaria a
partir del analisis cuantitativo y comparativo de las instituciones y procedimientos parlamentarios de las
camaras legislativas de 21 paises en el caso de Garritzmann (2017) y de 54 paises en el caso de
Wegmann (2020).
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preguntas orales' (la posibilidad de debatir sobre las preguntas, la posibilidad de
preguntar espontdneamente e incluso la posibilidad de debatir sobre preguntas
espontaneas), las enmiendas (la existencia de mayores o menores limitaciones a su
presentacion), el sistema de comisiones parlamentarias (su mayor o menor fortaleza
susceptible de medicion por su numero, tamafo, personal, si son reflejo o no de la
estructura ministerial) y las oportunidades de la oposicidon dentro de las comisiones
(como, por ejemplo, la asignacién proporcional de puestos en las comisiones en
funcién de los escanos, si existe la oportunidad de publicar informes finales para las
minorias, si las comisiones se relinen en sesion publica o a puerta cerrada, etc.).

Por ultimo, el «poder de veto» alude a la capacidad del ejecutivo —y en qué
grado— para hacer uso de la via del decreto y para vetar una proposicion de ley; asi
como la capacidad de la oposicion para impulsar un referéndum.

Sin entrar en los detalles relativos a la operativizacién de variables y analisis
cuantitativo de datos, los cierto es que el poder de la oposicion se acaba midiendo,
en el caso de Garritzman (2017), a través de un indice sintético: el «indice del poder
de la oposiciéon» («opposition power index»). Los resultados de dicho indice apuntan
de forma concluyente —para el caso de los paises europeos— a que cuatro paises del
Sur de Europa (Francia, Portugal, Grecia y Espafa) son los sistemas que menos
oportunidades ofrecen a la oposicion parlamentaria: entre 0,3 y 0,4 puntos en el
indice. En cambio, los paises nérdicos (Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia)
ofrecen a la oposicion parlamentaria mayor poder y oportunidades, con indices entre
0,8 y 0,9 puntos.

Con criterios metodoldgicos distintos, el mas reciente indice del poder de la
oposicion de Wegman (2020) —el «policy-making power of opposition players index»—
que incluye muchos mas casos que el Garrizmann, llega también al mismo resultado.
No obstante, hay que sefialar que la variabilidad del indice entre camaras legislativas
y paises del conjunto de la muestra mundial es muy grande: 44 de los 54 paises
estudiados se agrupan en el intervalo amplio entre 0,4 y 0,8 puntos en el indice. Con
caracter general, la media mas alta del indice de poder de la oposicion corresponde
a los paises europeos y la media mas baja a los paises asiaticos. Entre ambos grupos
de paises se sitdan los paises americanos y africanos con indices también mas bajos
que los europeos.

Asi pues, al contrario de lo que tradicionalmente sugiere la literatura sobre
modelos de democracia, las diferencias en la estructura de oportunidades y el poder
de la oposicion parlamentaria no descansan en la distincion entre paises de
democracia mayoritaria tipo Westminster y paises de democracia consociacional
(Lijphart, 2000), sino en la distincion entre paises del Norte y Sur de Europa.

Tampoco los paises de democracia mayoritaria tipo Westminster tienen
puntuaciones muy bajas en el indice, sino que se sitian mas bien en lugares en torno
a la media o ligeramente por debajo. No existe en ellos, ni mucho menos, una
oposicion devaluada, como a veces se ha subrayado. Ello puede deberse a que en
estos paises «las oposiciones son muy visibles y nitidamente reconocibles como
contraparte del gobierno, pueden expresar alternativas con fuerza y asegurarse
niveles altos de publicidad» (Garritzmann, 2017, p. 18), aunque sin duda no tienen
importantes capacidades de control de la accion del gobierno.

2Uno de los indices mas interesantes que se han utilizado para medir diferentes aspectos de la variable
«preguntas orales» (como, por ejemplo, frecuencia de las preguntas, posibilidad de hacer preguntas
espontaneas, tiempo de las intervenciones, etc.) es el llamado «indice de confrontacion» de Russo y
Wiberg (2010).
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Obviamente los factores que sefialamos guardan relacion con las funciones
generales que atribuiamos a la oposicién parlamentaria en el apartado 4.1., esto es,
algunos de ellos estan en mayor medida relacionados con la funcion de control del
gobierno y otros con la funcion de provision de alternativas visibles al mismo. En tal
sentido, Garrizmann (2017) sugiere también la interesante hipotesis de que algunos
sistemas politicos descansan en instituciones que ofrecen a las oposiciones
parlamentarias mayores oportunidades para controlar el poder del gobierno, mientras
que otros sistemas favorecen en mayor medida la provisiéon de alternativas.

En todo caso, conviene no olvidar que ambas funciones pueden solaparse y
su puesta en practica no esta exenta de tensiones. No pocas veces los actores de la
oposicion exhiben comportamientos contradictorios y buscan concesiones o
soluciones de compromiso a la hora de buscar un equilibrio entre dichas funciones.
También hay que tener presente, con Norton (2008), que los partidos de la oposicion
suelen ser mas eficaces en su papel de exponer al gobierno a la supervision y el
cuestionamiento publico, pero no tanto a la hora de influir en los resultados de la
elaboracion legislativa y contribuir al disefio de politicas publicas.

6.2. El entorno institucional «externo»

Por lo que se refiere a los factores o variables del entorno institucional «externo» de
la oposicion parlamentaria destacamos de modo especial el sistema electoral.

Sin entrar a considerar el papel relevante del sistema de partidos y su formato,
cabria esperar que los sistemas electorales proporcionales favorecerian en mayor
medida la fragmentacion parlamentaria que los sistemas electorales mayoritarios.
Dicha fragmentacion se traduciria en reglas y procedimientos que reflejarian esa
dispersion del poder en la asamblea, lo que concederia mayor poder a los actores de
la oposicion.

Y, en efecto, parece que asi es. Los resultados empiricos parecen apoyar, al
menos parcialmente, esta idea: los paises con sistemas proporcionales otorgan mas
poder politico a los actores de la oposicion en comparacién con los paises con
sistemas electorales mayoritarios, pero en menor medida que aquellos paises que
tienen sistemas mixtos (Wegman, 2020, p. 17).

Sin embargo, y por sorprendente que pueda parecer, otros factores o variables
que tradicionalmente son importantes en la literatura sobre oposicién parlamentaria,
como el sistema de gobierno (parlamentario, presidencial, semipresidencial) o el
tamano de la asamblea no parecen explicar ni tener un efecto significativo sobre la
«oposicién efectiva» —por utilizar la expresion de Altman y Pérez-Lifian (1999)-.

Se puede comprobar que existe una gran variabilidad en la fortaleza de las
oposiciones en cuanto a oportunidades de influencia en la elaboracion legislativa y en
el control del gobierno; variabilidad que se da dentro de cada sistema de gobierno y
también entre camaras legislativas de diverso tamafo. En cambio, factores
aparentemente menos senalados como la fragmentacién religiosa o la region de
pertenencia (Wegman, 2020, p. 19) presentan una correlacién positiva con el poder
efectivo de la oposicion parlamentaria.

No menos sorprendente es la practica ausencia de cualquier analisis
mediamente riguroso del papel que juegan los liderazgos y portavoces de la
oposicion, a pesar de su indudable importancia en el escenario de creciente
personalizacién de la politica democréatica (McAllister, 2007). Existe la percepcion
generalizada de que el liderazgo politico constituye una de mejores garantias de éxito
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a la hora de desplegar estrategias de direccion politica, de persuadir a la opinion
publica, de buscar de recursos y apoyos Yy, en definitiva, de competir en la liza politica
y electoral.

Tanto en el discurso politico como académico se entiende que los lideres
desempefan funciones esenciales en las democracias (Natera, 2014): proporcionan
rumbo, impulso, direccion y, sobre todo, «sentido» —mediante la incorporacion de
valores— a las estructuras politicas; desempefian un papel muy significado en la
comunicacion politica y la vertebracion de la opinidbn publica; y contribuyen
decisivamente a la persuasion y/o movilizacién no solo a su equipo de fieles o afines
sino también a sus competidores y a la opinién publica en torno a valores, proyectos
o estrategias. La importancia del liderazgo se revela, ademas, porque en no pocas
ocasiones los lideres de la oposicion se convierten en agentes simplificadores de la
complejidad de lo politico: encarnan temas, problemas o conflictos y sintetizan la
representacion de algunas demandas e intereses de tal forma que sean asimilables
por los ciudadanos.

Queda mucho, pues, por dilucidar acerca de los factores (en especial, los
propios del entorno institucional «externo») que conforman la estructura de
oportunidades y que ejercen un impacto en el poder de la oposicion parlamentaria.

La naturaleza de la oposicion es, pues, multifacética. La pluralidad de modos
de relacion en que se despliega la actividad opositora y esa diversidad de incentivos
institucionales existentes ponen de manifiesto que el parlamento «es algo mas que
un organo ineficaz establecido para entablar conflicto con el ejecutivo» (Norton, 2008,
p. 242), al contrario de lo que sugieren las visiones mas descarnadas acerca del
declive de los parlamentos en la actual politica democratica.

7. Concluyendo: hacia una concepcion ampliada de la oposicion politica

Del recorrido trazado en las paginas precedentes podemos derivar algunas
propuestas generales encaminadas a intensificar futuros ambitos de estudio en linea
con una concepcion mas amplia, inclusiva y extravertida de la oposicién politica.

En primer lugar, por lo que se refiere a la oposicion parlamentaria, resulta
necesario estudiar con mayor profundidad las oposiciones en las segundas camaras,
asi como su complejo papel en escenarios territoriales multinivel (en particular, de
Estados federales o altamente descentralizados) donde es frecuente encontrar
partidos que son al mismo tiempo gobierno y oposicidon en diferentes niveles o
asambleas territoriales, o partidos con gran apoyo en un determinado territorio,
aunque minoritarios a nivel nacional, que son decisivos como jugadores con
capacidad de bloqueo en las politicas nacionales.

En segundo lugar, es ineludible expandir la visién de la oposicion centrada en
las instituciones para contemplar también el estudio de los actores de la oposicion en
sentido amplio, asi como sus estrategias, practicas y comportamiento politico. Aunque
no es tarea sencilla, se puede tomar —de nuevo— como base y reformular los
«criterios» generales de Dahl para construir un marco tedrico actualizado, ambicioso
y versatil que incluya a la vez el analisis de las instituciones y los actores de la
oposicion politica.

En tercer lugar, es también relevante abundar en el analisis de las relaciones
y estrategias de cooperacion o competencia que se dan entre la oposicion
parlamentaria y los tipos de oposicidn extraparlamentaria, sobre todo ante la paulatina
extension e implicaciones del paradigma de la gobernanza publica y en red. De gran
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interés es, por ejemplo, es el estudio de las condiciones y factores que favorecen o
dificultan la utilizacion por parte de la oposicion parlamentaria de instrumentos,
recursos y espacios extraparlamentarios, o el modo en que emergen y se articulan
coaliciones amplias basadas en el apoyo explicito o tacito de otros grupos de la
sociedad civil.

Probablemente nunca han existido tiempos benignos para la oposicién politica
en democracia. Tampoco los que vivimos. El engrandecimiento de los ejecutivos, el
retroceso democratico de la ultima década y la ola de autoritarismo en el ambito
internacional, la emergencia de los populismos o la polarizacién politica ideoldgica y
afectiva en algunas sociedades son tendencias francamente preocupantes. En todo
caso, como creemos haber puesto de manifiesto, el hecho de poner el foco en el papel
fundamental de la oposicién politica puede abrirnos nuevas vias para comprender el
funcionamiento de la politica democratica y los grandes retos a los que se enfrenta.
Recordemos una vez mas que democracia y oposicion componen un binomio
inseparable.
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