ESTUDIOS

LA MOCION DE CENSURA EN LA CONSTITUCION
DE 1978: SUPUESTOS CONSTITUYENTES
Y CONSECUENCIAS POLITICAS

Por JOSE R. MONTERO

«When I use a word», Humpty Dumpty said, in
a rather scornful tone, «it means just what I choose
it to mean. Neither more nor less»,

«The questions is», said Alice, «whether you can
make word mean so many diffcrent thingss.

«The questions is», said Humpty Dumpty, «which
is to be the master. That is all».

Lew1s CARROLL: Through the looking glas... (1).

INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es doble. Aunque su forzosa brevedad puede
hacerle parecer un tanto pretencioso, trataré, en primer lugar, de analizar la
figura constitucional de la mocién de censura recogida en el art. 113. Pero,
ademds, y de acuerdo con su subtitulo, intentaré recalar en lo que, acaso de-
masiado enfaticamente, suele conocerse bajo la expresién de las «intenciones
del constituyente» para comprobar, de forma muy general, los grados de
adecuacién entre los supuestos juridico-politicos y cientifico-politicos desde
los que se arranca y los resultados politicos y constitucionales a los que se

{1} Lewis CARROLL: Through the looking glass and what A[xce‘ found there,
MacMillan, Londres, 1965, phg. 130.
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llega mediante la regulacion de la mocién de censura. Creo innecesario jus-
tificar la conveniencia de unir ambos tipos de objetivos, a menos que no
queramos convertir la fase inicial de andlisis constitucionales en que nos es-
tamos moviendo todavia en estudios meramente descriptivos. La hipétesis de
la que parto, si es que alcanza categoria de tal, aventura la ineficacia del
control parlameniario representado por la mocién de censura en virtud de la
distorsion politica producida por los concepios aprioristicos que los constitu-
yentes sustentaron durante la discusién del texto. Dicho de otro modo, la
explicacién de su probable ineficacia reside ante todo en el conjunto de ra-
zonamientos y argumentaciones por medio de los cuales la mocién de cen-
sura fue unida a un marco referencial de imégenes, conceptos y juicios de
valor gue, precluyendo de antemano su aunténtica dimensién, condujo a los
requisitos exigidos en el art. 113. La instrumentacién desiderativa de la rea-
. lidad implicita en toda técnica juridica vino aqui presidida por una previa
deformacién de la realidad que serd la que, en parte, determine la inefica-
cia de la mocién de censura en cuanto mixima expresién constitucional del
control parlamentario. Aunque este principio no se niega so pena de incurnr -
en una deslegitimacién absoluta del sistema democratico, la vigencia distor-
sionadora de aquellos conceptos aprioristicos, alimentada por la mayor parte
de los grupos parlamentarios, ocasiond la introduccion de una serie de difi-
cultades précticas de tan considerables proporciones que el efecto viene a
ser el mismo.

Acaso no esté de més reconocer ahora que el tratamiento escogido para
analizar la configuracién constitucional de la mocién de censura fue propi-
ciado por la lectura casual de dos breves textos. El primerc introduce la ra-
zonable objecién de Alicia; el segundo ejemplifica la tajante respuesta de
Humpry Dumpty. Aquélla aparece implicitamente en unas palabras de Adol-
fo Suvirez, sin duda el maximo master de nuestro reciente proceso constitu-
cional. En el discurso que siguié a la aprobacién del texto constitucional por
¢l Congreso de los Diputados, Sudrez recordaba que «la peculiaridad del
proceso espafiol radica justamente en que hemos puesto en practica los prin-
cipios de un régimen parlamentario al tiempo que lo consagrabamos en la
Constitucion» (2). La relativa obviedad de esa constatacién no debe oscurecer,
sin embargo, ¢l alcance de sus consecuencias, Una de las mds importantes
consistié en aumentar la ya de por si notable ambigiiedad de los conceptos

. politicos. Freyer ha escrito que «los conceptos politicos son instrumentos del
pensamiento tedrico, pero también planteamientos de fines del querer poli-

(2) Ea ¢l Diario ‘de Sesiones del Congreso de los Diputados (a partir de aqui
D.8.C. D), 130 (31-X-1978), pag. 5205.
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tico; designacion de hechos, pero también llamadas a tomas de posicién; cri-
terios, pero también banderines (...). Sirven no sélo a la consideracién, cono-
cimiento y disposicién tedricas, sino también a la vida, al deseo y a la accién
politicas» (3). En nuestro caso, las exigencias de una acuciante préctica par-
lamentaria y la necesidad de introducir ex novo unos principios constitucio-
nales no pudo por menos de conferir a los conceptos politicos una instru-
mentacién simultdnea que, a su vez, determinaria su utilizacién alternativa
para conseguir efectos politicos en si mismos contradictorios. El recurso a
nociones como control parlamentario y gobiernos de mayorias y minorias,
estabilidad politica y racionalizacién parlamentaria ilustra, segin veremos
después, Ia posibilidad de escoger el sentido mAs conveniente a una finalidad
politica predeterminada con ¢l objeto de justificar «cientificamente» una
concreta opcién constitucional. Légicamente, el precio a pagar por ello no
consistio tanto en el alejamiento de los constituyentes de los cinones cienti-
ficos, que desde luego eran ajenos a su actividad, cuanto en la continua utili-
zacion de conceptos aprioristicos que pretendian demostrar la absoluta ido-
neidad de una especifica regulacion constitucional o en Ja realizacion de dis-
torsiones conceptuales a fin de universalizar los peligros derivados del re-
chazo de la regulacién propuesta {4). El hecho tendria poco de destacable si
no fuera porque ambos mecanismos se dedicaron a vaciar de contenido la
funcionalidad de control propia de la mocién de censura gracias precisamente
a los supuestos distorsionadores y aprioristicos desde los que se contemplan
la idea del control parlamentario y las que con ella se relacionan. El proble-
ma que preocupaba a Alicia adquiere asi rasgos significativos superiores: la
monopolizacién efectuada por el constituyente de los muchos sentidos que
conforman las palabras utilizadas sirve para desvirtnar el desarrollo concre-
to de los principios bdsicos por €l mismo proclamados.

Un segundo texto especifica la direccién de aquellos planteamientos. En
el marco de un libro colectivo titulado La izquierda v la Constitucion, su
autor, el popente constitucional Roca i Junyent, razona las ventajas de la
llamada «mocién de censura constructiva» en términos que merecen ser ci-
tados in extenso: «Igual criterio {el de la eficacia] inspira el tratamiento de

(3) Mans FREYER: Politische Grundbegriffe, Wicsbaden, 1951, pag. 3, citado por
MaNUEL Garcia PELAYO: Las transformaciones del Estado contempordneo, Alianza
Editorial, Madrid, 1977, pig. 46.

(4} En consecuencia, estoy muy lejos de incurrir en la tipica actitud, tan habitual
en el periodo constituyente, descalificadora de los «politicoss por la comision de las
més diversas «equivocaciones» o «errores» en Ia apreciacion o resoluciér «cientificass
de los problemas sometidos a su comsideracion, empezando, claro. esth, por el mismo
proyecto constitucional.
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la mocion de censura, El Congreso ejerce a través de ésta, y de otros medios,
el control de la actuacion del gobierno; no obstante, debe reconocetse que
la vida politica europea nos muestra una practica a veces desafortunada de
la mocién de censura, més tendente a veces a poner dificultades partidistas
que a defender una politica de Estado o a influir en una actitud de gobierno.
Por ello, recogiendo otros ejemplos —singularmente el de la Constitucion
Federal alemana—, se pretende en (...) {la] Constitucién del estado espaiol
que la presentacién de una mocion de censura lleve incorporada la propuesta
de un nuevo presidente del gobierno. Ademds de ser un modo eficaz de ase-
gurar una continuidad en el gobierno, el método nos parece especialmente va-
lido para nuestro panorama politico, mds alld incluso del momento coyun-
tural, en el que la previsible configuracion de dos grandes fuerzas politicas no
mayoritarias, tenderdn a votos de censura no constructivos. Por esta via se
abren cauces de formacion de nuevas mayorias y un positivo instrumento de
control del poder ejecutivo. No era iinicamente necesario definir un estado
social y democratico de Derecho; era preciso ademds prever un funciona-
miento eficaz de las instituciones» (5). El interés del texto radica justamente
en su caricler paradigmatico: como Iuego comprobaremos, la expresion de
sus criterios, la naturaleza de sus razones y la enunciacién de sus ventajas
reflejan casi a la perfeccidn los mantenidos por la mayor parte de los grupos
parlamentarios cuando se procedid a la discusion de la mocién de censura.
De aqui que pueda afirmarse .que, por una parte, la configuracién constitu-
cional de fa mocion de censura no sea producto del consenso parlamentario,
sino que, a la inversa, es es¢ mismo consenso ¢l que aparece como efecto
de un acuerdo-global sobre aquellos criterios, razones y ventajas; y que, por
otra, serd la inadecuacion de dichos criterios, razones y ventajas con la rea-
lidad politica y con la finalidad bésica del control parlamentario quien de-
termine la probable ineficacia de la mocioén de censura, Aunque raramente
formulada, la representacion que se encuentra en el origen de la Constitu-
cion sobte la virtualidad de las relaciones entre el Derecho y el hecho con-
diciona ast el plano particular de las relaciones entre Ia nocién del control
y los mecanismos concretos de su aplicacién (6). Claro que, a lo largo de
estas operaciones conceptuales v opciones politicas, el surgimiento de con-
tradicciones supone permanentemente una peligrosa posibilidad (7). Cémo

(5) MigueL Roca 1 JunveET: Una primera aproximacidn al debate coustitucional,
en La izquierda y la Constitucion, Edicions Taula de Canvi, Barcelona, 1978, pag. 42;
subrayado en el original.

(6) Cfr., en general, MicHElL TroPer: La Constitution et ses répresentations sous
la V¢ République, en «Pouvoirsn, 4 (1978), pags. 61 v sips.

(7) Baste 'por el momento un ejemplo inmediato. En el mismo libro dedicado
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se ha sustanciado la mas importante de todas, la existente entre la procla-
maci6én del principio constitucional del control parlamentario y las dificul-
tades pricticas para lograrlo mediante su méiximo instrumento, la mocién
de censura, es lo que me propongo desarrollar en las pAginas que siguen.

o

LA CONFIGURACION CONSTITUCIONAL DE LA MOCION DE CENSURA
El tenor literal del articulo 113 de la Constitucion es el siguiente:

1. El Congreso de los Diputados puede exigir la responsabili-
dad politica del Gobierno mediante la adopcién por mayoria abso-
luta de la mocién de censura.

2. La moci6n de censura deberd ser propuesta al menos por
Ia décima parte de los diputados, y habrd de incluir un candidato
a la Presidencia del Gobierno.

3. La mocidn de censura no podrad ser votada hasta que trans-
curran cinco dias desde su presentacion. En los dos primeros dias
de dicho plazo podrian presentarse mociones alternativas.

4. Sila mocién de censura no fuere aprobada por el Congreso,
sus signatarios no podrin presentar otra durante el mismo periodo
de sesiones.

Hubo unanimidad entre los constituyentes al considerar a este articulo
como uno de los de mayor importancia dentro de la temética del control
parlamentario. Aunque, como luego veremos, todos los grupos eran coms-
cientes de su incidencia sobre la estabilidad politica y la responsabilidad

por la izquierds a 1a Constitucién, y paginas mas adelante del trabajo de Roca, otro
autor advierte ¢l peligro de que el sistema constitucional en su conjunto sea «dislocado
por ideas aprioristicas que le aparten de representar lo méAs fielmente posible la
opinitn de los cindadanose; afiade después que «estas ideas aprioristicas, casi siempre
de carhcter reaccionario, se introducen bajo pretexto de agilizar el sistema, hacer eficaz
la democracia, etc., © con razonamientos de caricter técnicop. Y sigue mas abajo
argumentando que «ao resultaria extrafio que los partidos de derechas intentaran in-
troducir alpunas de estas modificaciones [la mocién de censura constructiva alemana
o las limitaciones de la mocion de censura francesa] en la {...) Constitucién con ¢l
pretexto de dotar de mayor estabilidad al Gobierno». (Eriseo Aia: La supremacia
de Ias Cortes. JQuién ha de divigir el Estado: el Gobierno o las Cortes?, en La iz-
quierda y la Constitucidn, cit,, pags. 91, 91n. v 98n; los subrayados son mifos)

9
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gubernamental, no abundaron demasiado las afirmaciones explicitas: las
producidas durante la discusion de la ley de noviembre de 1977 parecen
haber agotado el catdlogo de sus calificativos (8). Asi, por ejemplo, Solé
Tura se referia a la facultad de la censura como «unc de los problemas
claves con que se enfrenta el sistema parlamentario moderno»; y Pérez-
Llorca ampliaba ¢se acuerdo generalizado al asegurar que «se trata de una
cuestion fundamental de Ia Constitucion (...), es una cuestion nuclear o, por
utilizar su terminologia €...), estamos ante el meollo de lo gue representa
un régimen parlamentarios (9). De todos modos, la acentuacion de la im-
portancia de la mocién de censura no debe oscurecer la de otros mecanis-
mos de control igualmente previstos en la Constitucion. Aunque no puéden
ser apalizados aqui en toda su extension (10}, resulta al menos obligado
recordar la cuestion de confianza (art. 112), las interpelaciones y preguntas
(art. 111) y la facultad atribuida a las Camaras y sus Comisiones de recla-
mar la presencia de los miembros del Gobierno (art. 110} (11), Todos ellos
aparecen agrupados en el titulo V de la Constitucién, que Heva por rétulo
un «De las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales» tomado

(8) Me refiero a 1a Ley 51/1977, de 14 de noviembre, «sobre [a regulacién pro-
visional de las relaciones entre las Cortes y el Gobierno a efectos de la mocién de
censura y la cuestién de confianza»; en el B. 0. E, 274 (16-XI-1977), Cir. sobre el
tema mi trabajo La mocidn de censura en la Constitucion de 1978, en MANUEL Rami-
REZ (ed.): Estudios sebre la Constitucién espariola de 1978, Libros Pértico, Zarapo-
za, 1979. :

(%) Discursos recogidos en el D.S.C.D., 109 (13-VII-1978), pags. 4232 y 4233.
En sentido similar, OSCAR ALZAGA (Comentario sistemdtico a lg Constitucidn espafio-
la de 1978, Bdiciones del Foro, Madrid, 1978, pag. 113) estima que westamos en pre-
sencia de uno de los articulos méas importantes de nuestra Constituciéns.

(10) Cfr. los estudios de JULIAN SANTAMARIA: Las relaciones entre Gobiernc y
Cortes en ¢l anteproyecto, en el vol. col. Estudios sobre el proyecto de Constitucidn,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1978, pags. 133 y sigs., y Maria AN-
TONIA CALvo: La relacidn entre el Gobierno y las Cortes, en ToMAS R. FERNANDEZ
RobricuEz (coordinador): Lecturas sobre la Constitucion espafiola, Universidad Na-
cional de Educacién a Distancia, Madrid, 1978, vol. I, pags. 235 y sigs.

(11) Joror Soif TUra (E! control parlamentario en el periodo constituyente y en
la Constitucidn de 1978; ponencia presentada al simposio que sobre «Parlamento y
Sociedad Civil» se celebré en la Universidad de Barcelona, 8-10 de marzo de 1979,
pag. 10} afiade que, para completar la arquitectura del confrol, estas instituciones
deben ponerse en relacién con el mecapismo de nombramiento del presidente del
Gobierno (art. 99), el procedimiento de impeachment (art. 102), la institucién de las
leyes orghnicas y la regulacién de la legislacion delegada y de urgencia (arts. 82
a 86). Y todavia cabria completarlas mas con la aprobaciéa del presupuesto (art. 134)

¥ la posibilidad de que las CAmaras pongan en pie Comisiones de investigacién
(art. 76).

10
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directamente de la Constitucién francesa de 1958, Pero la coherencia siste-
mitica que ofrece el texto francés al abordar ¢l contenido de esas grela-
ciones» es vulnerada por el nuestro al excluir —entre otras materias signi-
ficativas— todo lo relativo a Ia elaboracién de las leyes y al proceso de for-
macion de] Gobierno, mientras que, en cambio, se inchiye una larga regula-
cién de los estados de alarma, excepcién y sitio, cuyo encnadramiento téc-
nico-formal en el titulo V es mas que dudoso (12).

El articulo 113 no sufrié modificaciones apreciables durante el proceso
de elaboracién constitucional: las introducidas por la ponencia en el que
fuera articulo 91 del anteproyecto y 105 del proyecto tuvieron un alcance
minimo e intrascendente. Lo destacable del hecho no es tanto esa conti-
nuidad, cuanto el escaso interés politico suscitado por la discusién de todo
el titulo V, algunos de cuyos articulos conocieron cambios de importancia.
La escasa cantidad y enjundia de los votos particulares y enmiendas pre-
sentadas al articulo 91 del anteproyecto (13) fue efectivamente acompaifiada
por una breve discusién politica de tonos menores en el Congreso y, aunque
en grado diferente, en el Senado (14). La contradiccién entre la importancia

{12) Cfr. Santamaria: Las relaciones enire Gobierno y Cortes en el anteproyec-
lo, cit., pigs. 121-122.

(13) Por lo que hace a los votos particulares, el grupo comunista pretendia Ia
desaparicién del requisito de presentacién de un candidate y 1a posibilidad de que
un grupo parlamentario pudiera fitmar, al igueal que la décima parte de los diputados,
una mocién de censura; el socialista intentaba la coexistencia entre la mocidén de cen-
sura simple y la constructiva, dejindose Ia iniciativa a los propios firmantes (cfr. Bo-
letin Oficial de las Cortes [de aqui en adelante, B, Q.C], 44 [5-I-1978), pags. 705
y 710). En el Congreso, ambos votos particulares fueron formalizados en varias en-
miendas (la nim. 697 para cl commnista; 420 v 285 para el socialista), a las que se
unieron, en lo relativo a la firma de la mocién de censura por um grupo parlamen-
tario, las minorfas catalapa (nm. 159) y vasca (nfim. 631). En el otro extremo, la
enmienda nim. 63, debida a Fernindez de la Mora, de Alianza Popular, propugnaba
Nanamente la supresién de la mociéa de censura por entender gue su ausencia per-
mitiria «un cuasi presidencialismo, compatible con la Monarquia, y con més garantias
de estabilidad que Ias que, en las circunstancias espafiolas, proporcionaria el parla-
mentarismo». (Los textos de las enmiendas estin recogidos en ¢l volumen interno
publicado por €l Congreso de los Diputados: Enmiendas al anteproyecto de la Cons-
titucion, 1978).

(14) En Ja Comisién de Asuntos Constitucionales del Congreso tan sélo el grupo
comunista v el grupo vasco, por intermedio, respectivamente, de Solé Tura y Cuerda
Montova, defendieron sus enmicndas, aunque de una forma sumamente breve; Solé
Tuara volvié a insistit en las sesiones plenarias, en idéntica direccién y, por supuesto,
falta de éxito. (Cfr. D.S. C. D, 81 {6-IV-1978), pags. 2972 v sigs. v 109 T13-VII-1978),
pags. 4232 y sigs.) Las enmiendas socialistas fueren retiradas sin mediar explicacion
alguna. Y en el Sepado, tan solo Olero Gémez (acompafiado por unas muy breves

11
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intrinseca del control ¥ la floja atencion prestada por los constituyentes no
se sustancié s6lo por el acuerdo logrado sobre ¢l texto del articulo 113, ni
creo que éste suponga un mero producto de la mecénica del consenso cons-
titucional: el trasfondo real de ese acuerdo y de cse texto se cifra en un
conjunto compartido de conceptos, imégenes y valoraciones scbre la maxi-
malizacién de la estabilidad politica y la correspondiente minusvaloracién
de la responsabitidad gubernamental. No serd dificil comprobarlo una vez
que hayamos dado cuenta, desde un punto de vista juridico-formal, de los
requisitos exigidos para la adopcién de ia mocién de censura.

Como toda Constitucion moderna, la espafiola de 1978 adopta en su
articulo 113 una notable serie de cautelas a fin de evitar la presentacion
abusiva de Ias mocicnes de censura, su tramitacion por sorpresa en un orden
del dia indiscriminado v su posible aprobacién sin un quérum cualificado.
El principio de «parlamentarismo racionalizado», cuyas formulaciones doc-
trinales han sido sistematizadas cumplidamente por un Mirkine-Guetzévich
o un Mortati (15), supone, por tanto, una obvia realidad de nuestro sistema
juridico-constitucional que no necesita de mayores explicaciones. Sin em-
bargo, una ripida lectura del articulo 113 proporciona la impresion de que
no estin todos los requisitos que acaso deberian ser. mi, de oftra parte, los
que estin carecen de ribetes probleméticos.

Comencemos por aquéllos, ordenados de menor a mayor importancia.
El primer requisito que se echa en falta, y posiblemente ¢l de menor alcan-
ce, es ¢l que facultarfa a los grupos parlamentarios para suscribir mociones
de censura con independencia de su composicion cuantitativa (16). La razén
que asiste a los grupos minoritarios a este respecto parece chocar, no obs-

intervenciopes de Landiburu Gonzilez y Sinchez Agesta) defendié con cierta amplitud
y brillantez, en nombre de la Agrupacién Independiente, sus enmiendas en la Co-
‘misién y en el pleno, sin que en ninguna de las dos ocasiones mereciesen una res-
puesta siquiera proporcionada en extenmsién por parte de los defensores del texto.
(Cir. Digrio de Sesiones del Senado {a partir de aqui, D. §. 8.1, 50 16-1X-1978], pa-
ginas 2388 v sigs., y 63 [30-IX-1978], pags. 3160 v sigs.)

(15) Cir., entre muchos otros, Boris MIRKINE-GUETZEVICH: Modernas tendencias
del Derecho constitucional, Reus, Madrid, 1944, v L'échec du parlagmentarisme «ratio-
nalisé», en «Revue Internationale d’Histoire Politique et Constitutionnelle», 14 (1954),
pags. 99 y sigs., y CONSTANTINO MORTATI: Istituzioni di Diritto Pubblico, CEDAM, Pa-
dova, 1975, 9™ ed., vol. I, pAgs. 569 y sigs. CIr. una Gltima pucsta al dia en ANDREA
-MANZELLA: Il Parlamenio, 11 Mulino, Bolenia, 1977, pags. 355 v sigs.

(16) WVéase la defensa de Cuerda Montoya, realizada en el debate constitucional
de la Comisidén correspondiente del Congreso, en P.5.C. D., 81 (6-VI-1978), pagi-
nas 2073-2974), y las respuestas negativas, por cntender que se produciria entonces
upa improcedente constitucionalizacién de los grupos parlamentarios, en los discutsos
de Fraga Iribarne v Pérez-Llorca, en el mismo Diario, pags. 2974 v sigs.

12
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tante, con la légica de la mocién de censura y la propia de los trabajos
parlamentarios. La trascendencia politica atribuida a Ja sola presentacitn
de una mocién y ka necesidad de evitar los debates sobre mociones con muy
escasas posibilidades de éxito vienen suficientemente salvaguardadas por el
requisito de la décima parte de los diputados (17). Mayor interés tiene la
ausencia de dos requisitos que afectan de modo muy directo a las siempre
necesarias exigencias de claridad y publicidad en la vida parlamentaria. Me
refiero a que, de un lado, las mociones de censura s¢ presenten acompafiadas
de una motivacién por medio de la cual sus firmantes especifiquen las cau-
sas criticas de su accion, como se exige en el articulo 94 de la Constitucion
italiana de 1947 y se establecia en el articulo 64 de la espafiola de 1931;
¥ a que, de otro, su votacién se realice nominalmente para asi responsabili-
zar a los diputados de su decisién piiblica, segin se fija en el mismo articu-
lo 94 del texto italiano {18). Finalmente, la e¢xclusién mdés significativa de
nuestro articelo 113 radica en la censura individvalizada de un ministro,
una posibilidad que ya se recogia en el articulo 64 de la Constitucion repu-
blicana y que ha sido objeto de algunas enmiendas (19). Esta exclusion ha
sido justificada como una «consecuencia lgica de la preeminencia (...) otor-
gada al Presidente del Gobierno» quien, en cuanto Unico encargado de exi-
gir la responsabilidad politica, «deberd cesar al ministro responsable o correr
el riesgo de una mocion de censura» (20). El argumento resulta cuando me-
nos condicionado por dos afirmaciones de distinta naturaleza. Una perte-
nece al orden juridico-constitucional: es cierto que el articulo 108 establece

{17y Ollero Goémez planted la posibilidad de que los firmantes estuvieran cons-
tituidos por unc o mis grupos parlamentatios que representen, al menos, el 20
por 100 de Ia Camara; en D. 5. 8., 63 (30-IX-1978), pag. 3161. Por lo demas, €l articu-
o 197 de la Constitucion portuguesa de 1976 contempla, sin muchos precedentes
comparativos, la posibilidad de que la iniciativa de una mocién de censura corres-
ponda a una cuaria parie de los «diputados en ejercicic activo de sus funciones» o
a cualquier grupo parlamentatio.

{18} Cfr. en general PIETRO VIRGA: Diritio Costitucionale, Giofré, Varese, 1976,
8." ed., pags. 229-230, v en conexidn con nuestro caso, la pomencia, sin titulo, de
Serto GaLLeorTl, incluida en La Cosrituzione spagnola nel trentennale della Costitu-
gione italiana, Arnaldo Fori, Bolonia, 1978, pags. 57-61.

(19) Cfr. las incluidas bajo los nimercs 284 v 418, presentadas por el grupe
parlamentario Socialistas de Catalunya ¥ Socialistas del Congreso, que pretendian
incluir en el actual articulo 106 la responsabilidad individual de los miembros del
Gobicrno por la gestion de sus departamentos. Ambas fueron retiradas sin Megar
siquicra a discutirse.

(20) FausTING FERNAMDEZ-MIRANDA: La regulacicn del Gobierno en la Constitu-
cign, en FERNANDEZ RODRIGUEZ (coord.): Lecturas sobre la Constitucién espaiiola,
cit., vol. II, pag. 636
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la responsabilidad solidaric del Gobierno ante el Congreso, pero también
lo es que el 98.2 hace a los ministros responsables directos de su gestion, La
otra es de tipo politico: ademis de que la mocion de censura resulta un
arma demasiado pesada para intentarla contra todo un Gobierno cuando
de lo que se trata en realidad es de dirigirla a solo uno de sus miembros,
debe recordarse que, hoy en dia, acaso la unica posibilidad efectiva del
control parlamentario radigue en la ejercida sobre la gestion ministerial de
cada uno de los componentes del Gobierno (21). Al evitar ¢sa posibilidad,
los comstituyentes estaban dando las primeras pruebas de confundir la esta-
bilidad del sistema politico con el inmovilismo gubernamental.

Pero deciamos antes que los requisitos actualmente contemplados en el
articulo 113 no dejan de plantear problemas. Sus grados de intensidad son
asimismo variables. Y acaso de su catilogo deba sustraerse al Gltimo pa-
rrafo, por el que se «castigay a los signatarios de las mociones de censura
desechadas con la prohicién de presentar otra durante el mismo periodo de
sesiones; los articulos 49 de la Constitucién francesa y 197.3 de la portu-
guesa, entre otras, coinciden a este respecto con la nuestra y en atencién
a una Igica parlamentaria que suscita pocas dudas. (Incidentalmente, he de
sefialar que esa especie de «castigo» no guarda relacién alguna con el «sin-
gular e implicito “principio de la culpabilidad’s, segin Alzaga ha calificado
a los términos del artdculo 1134 [22]. En los regimenes parlamentarios, el
«principio de culpabilidad», o Schuldprinzip, designa €l hecho mediante
¢l cual ha de asumir la responsabilidad de formar gobierno el partido que
ha provocado la dimisién del anterior [23]). Aunque la mocién de censura
consttuctiva puede contemplarse como una forma institucionalizada del
Schuldprinzip, su 4mbito conceptual es por completo diferente a Ia sancién
impuesta a quienes suscribieron una mocién luego rechazada.) De otra parte,
tampoco ha dejado de criticarse el plazo de cinco dias entre presentacién
y votacion de una mocién de censura, por estimarse «desmesuradamente

(21) Cfr. Sawramaria: Las relaciones entre Gobierno y Cortes en el anteproyecio,
cit., phgs. 137-138 Véase sobre todo la enérgica y brillante defensa que (GEORGES
Byroeay hace del principio de la responsabilidad individualizada de los ministros en
su Traité de Science Politique, vol. IX: Les facades de la démocratie gouvernante,
Librairic Générale de Droit et Jurisprudence, Parfs, 1976, 2.° ed., pags. 439 v sigs.

(22) Arzaca: Comentario sistemdtico, cit., pag. 686.

(23} Cfr. sobre el tema la monumental obra de Kraus voN Beyme: Die Par-
lamentarischen Regierungssysteme in Europe, Piper and Co. Verlag, Miinchen, 1973,
pags. 502 v sigs. Bl Schuldprinzip fue considerado en el siglo x1X v principios del xx
como el principio parlamentario por excelencia para la formacién del Gobierno, pero
desde hace algGn tiempo esty siendo sustituido por cualquiera de las variantes del
principio de Ia mayoria parlamentaria.
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largo» (24) y por complicarse innecesariamente con la facultad atribuida a
la Camara de presentar, en los dos primeros dias de aguél, «mociones alter-
nativas». A lo excesivo de esos cinco dias de periodo de «enfriamientoy,
que mantiene al Gobierno en una situacion de interinidad, vendria a afia-
dirsele entonces la indeterminacién de unas «mociones alternativasy cuyo
sentido y oportunidad resultan mas que dudosos (25).

Mencién aparte merecen, por su obvia trascendencia, los requisitos exi-
gidos en las dltimas palabras de los parrafos 1 y 2 del articulo 113. Me estoy
refiriendo, claro estd, a la doble necesidad de que la mocién de censura
sea adoptada por mayoria absoluta y que su presentacién incluya un candi-
dato a la presidencia del Gobierno. Al margen de las consideraciones que
sobre la estabilidad politica, los gobiemos de minorfa y la irresponsabilidad
gubernamental realizaremos en el proximo epigrafe, una perspectiva esiric-
tamente juridico-formal no puede por menos que apuntar dos breves notas
criticas. La primera sefiala la ruptura del paralelismo de mayorias que es

(24) SaNTAMARIA; Las relgciones entre Gobierno y Cortes en el anteproyecio,
cit., pag. 137; en el mismo sentido, el discurso Gémez en ¢l D. 8. 5., 50 (6-IX-1978),
pag. 2383. Aunque CarLvo (La relacidn entre el Gobierno y las Cortes, cit.,, pag. 243)
considera que nuestro texto sigue aqui el modelo del constitucionalismo europeo, lo
cierto es que la Constitucién italiana especifica, en su articulo 94, que la mocién
de censura ¢no podra ser discutida antes del tercer dia de su presentacion»; la
francesa, en el articulo 49, que «la votacidn no podsé teper lugar hasta cuarenta y
ocho horas después de haber sido presenfadaw; la portuguesa, en el articulo 197.2,
que «sélo podrd ser examinada cuarenta y ocho horas después de su presentacions,
no pudiendo durar su debate més de tres dias, y la alemana, en el artfcnlo 67, que
«entre la mocion y la votacién deberin transcoerrir cearenta y ocho horass.

{25) En la Comisién Constitucional del Senade, Sinchez Apesta enmendé el péa-
rrafo relativo a la presentacion de «mociones alternativas» por juzgarlo absolutamente
confuso y carente de sentido, por lo que pedia su supresién (cfr. D.S. 8., 50 [6-IX-
1978], pags. 2385-2386). Aunque su enmienda resulté derrotada, fue parcialmente
recogida por Ollero Gémez en la discusién plenaria del texto constitucional, pero con
idéntico destino. En nombre de la Comisién, la respuesta de Carvajal estimé nece-
sarios tanto ¢l plazo general de cinco dias («un hecho tan grave como es la censura
y la posible caida del Gobierno merece mayor réflexién y mayor meditacion antes
de ser votada») como el mecanismo de las mociones alternativas, tema que a UCD,
segin decia, le parecia importante «por cuanto es posible que estindose de acuerdo
con la censura no se esté de acuerdo con el candidato a presidente de Gobierno que
se presenta en la mocidn ¥ se quiera presentar otra mocién de censura alternativa
con otro candidato» (en D. S.§., 63 [30-IX-1978], pag. 3163). Ello planteard sin duda
no pocos problemas, entre los que se encontrardn los relativos a la dificultad de
presentar mas de un candidato a la presidencia que pudiera obtener la mayoria ab-
soluta de los votos, o la posibilidad de que algunos signatarios burlen el plazo de
enfriamiento de cinco dias, alargéndolo mediante la presentacion sucesiva de varias
mociones de censura.
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consustancial a la propia naturaleza del régimen parlamentario. Dicho de
otra forma, a la contradiccion eXistente entre la posibilidad de que un pre-
sidente del Gobierno sea investido por mayosia simple (art. 99.3) o de que
obtenga la cuestion de confianza planteada a la Cimara cuando ésta se la
otorgue por la mayoria simple de los diputados (art. 112) y la necesidad
de que la mocién de censura haya de venir aprobada por la mayorfa absoluta
del Congreso (26). Y la scgunda, relativa a la obligada inclusién de un can-
didato a la presidencia del Gobierno (27), supone un ataque directo a la
Iogica del sistema parlamentario al confundir en una dos de sus fases dis-
tintivas: la censura y la investidura. El control que aquélla rubrica aparece
asi mezclada con la sancién por la que ésta se expresa. Como ha demos-
trado Burdeau, es también la propia légica del sistema parlameniario la que
impone la separacién de dos operaciones de contenido radicalmente dis-
tinto: mientras que la censura es votada en funcién de lo que la asamblea
no quiere, la investidura es acordada en atencién al programa del candi-
dato a la presidencia del Gobierno (28). En cualguier caso, la critica juridico-

it

(26} La redaccion del articulo 113.1 favorece la interpretacién de gue la «mayoria
absoluta» se refiera a los compopentes de la Cimara v no, como en el articulo 112,
a la de los Diputados presentes: la obtencién y la inasistencia juegan aqui favorable-
mente para ¢l Gobierno. Claro que este quérum ha podido todavia dificultarse mas
si se hubiera especificado, como hace el articulo 49 de la Constitucién francesa, que
«s6lo se contarin los votos favorables a la mocidn de censura». Por lo demas, debe
recordarse que fue en el Senado donde se alterd el inicial paralelismo de mayorias
previsto en el proyecto de Constitucién aprobado por ¢! Congreso, gque exigia sendas
mayorias absolutas para la primera fase de la investidura presidencial, la cuestion de
confianza y la mocion de censura. (Cfr., respectivamente, los arts, 93, 105 v 106 del
proyecto, en B. 0. C., 135 124-VII-1978], pags. 2961 y sigs). La congruencia de cstas
disposiciones fue rota cuando los senadores —y después los miembros de la Comisién
Mixta, con el voto en contra del grupo comunista— deéidieron mantencr el quérum
de la censura y convertir en simple Ias mayorias necesarias para la investidura y la
cuestién de confianza. (Cfr. D. §5. 8., 50 [6-1X-1978], pags. 2377 y sigs.)

(27) Como es de sobra sabido, el inico ejemple enropeo que recoge esta exigen-
cia es el articulo 57 de la Ley Furdamental de Bonn de 1949, La incorporacién a
la Constitucidén espafiola del modelo alemén, evidente en su formulacién del Estado
de Derecho, se cerraba asi con Ia adopcién del! esquema de realidades entre el Par-
lamento y el Gobierno. Por ello no es cxtraiio que la influencia alemana se haya
extendido también al estatuto constitucional del Gobicrno vy, en particular, de su
presidente, cuya figura se hg dibujado a semejanza del canciller aleméan; cfr. en gene-
1al, SaNTIAGo VaRELA: Lg Constitucion espaiiola en el marco del Derecho constiti-
cional comparado, en FERNANDEZ RopriGUEZ (coord.): Lecturas sobre laz Constitucicn
espafiola, cit., vol. 1, pags. 18 vy sigs.

'(28) Cfr. BUroEAy: Traité de Science Politique, vol. IX, cit, pag. 404. Como ya
se deduce de lo expuesto, supra notas 13 v 14, el Gnico grupo que en el Congreso
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formal no nos lleva demasiado lejos en la comprensién del articulo 113 por
mucho gue nos alarguemos en este tipo de constataciones. Sobre todo por-
que son motivos diferentes a los del simple mimetismo constitucicnal los que
explican la presencia en nuestro texto de la mocién de censura constructiva,
de igual modo que resultan afectadas por ella cuestiones més importantes
que las de Ia naturaleza y la Iogica del parlamentarismo.

m

ESTABILIDAD POLITICA Y CONTROL PARLAMENTARIO:
DEL DETERMINISMO CAUSAL A LA DISTORSION FPOLITICA

La importacién de las insiituciones constitucionales suele producirse
cuando log miembros de una comunidad politica estdn convencidos de que
el éxito obtenido por alguna de ellas en su lugar de origen puede continuar
al adaptarla a un nuevo contexto, En este sentido, nada hay de reprobable
en que los constituyentes espafioles acudieran al modelo alemén para per-
filar nuestra mocidn de censura constructiva. A pesar de las criticas susci-
tadas por su «mimetismo», escasa «originalidad» y afin «copista», el hecho
en sf no resulta demasiado novedoso: la historia constitucional europea del
siglo X1x estd repleta de situaciones similares y, para el xx, Mirkine-Guet-
zévich pudo confirmar que la «técnica constitucional del parlamentarismo
no dispone de muchos medios», de modo que, «cada vez que s¢ buscan las
mejores formas del funcionamiento democritico, se cae fatalmente en las
mismas férmulas de logica juridica» (29). Pero ocurre que se ha venido a
importar precisamente la tnica férmula de la mocién de censura que apa-
rece como excepcional en el panorama del constitucionalismo europeo. Las
razones que han motivado dicha importacion deben entonces explicitarse al
mAximo, Ya no basta con acudir a las nobles intenciones de homologar
el futuro régimen parlamentario espafiol con ¢l de las democracias occiden-
tales, ni son suficientes las referencias genéricas a la sirnilitud de sus me-
dios de control. La excepcionalidad del sistema escogido requiere, pues, un
diagnastico razonablemente preciso y completo de su conveniencia, asi como

de los Diputados se opuso a la constitucionalizacidn de la mocién de censura coms-
tructiva fue el comunista; en el Senado, la oposicion, igualmente infructuosa, procedié
de Ollero Gémez vy, de forma marginal, de Landidburn Gonzilez.

(29) MirkINE-GUETZEVICH: L'échec du parlamentarisme <rationalisé», cit.,, pagi-
na 107,
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de la idonecidad de sus probables efectos sobre el conjunto de las pautas
juridico-constitucionales existentes.

En seguida comprobaremos que el diagnéstico ofrecido por los cons-
tituyentes espaficles no fue ni completo ni preciso. Y acaso en el tera de la
mocion de censnra deberia de haberlo sido con mucho mayor énfasis que
en el dedicado a cualquier otra norma importada, incluso del mismo mo-
delo aleman, como es el caso, por ejemplo, del concepto del «Estado social
y democratico de Derecho». Las causas son obvias: la naturaleza dogmdtica
de Ia formulacién de! Estado contrasta con la importancia orginica de la
mocton de censura; el mitado marco académico de los debates sobre aqué-
lla queda desbordado por las implicitas consecuencias politicas de ésta; y,
sobre todo, la relativa aceptacion general de la primera dista mucho de la
conflictiva situacién doctrinal de la segunda. Aunque marginal, la cuestion
no es ajena a nuestro estudio dadas las positivas apreciaciones que algunos
de nuestros constitucionalistas y la mayor parte de los parlamentarios com-
particron scbre los supuestos efectos estabilizadores de la mocion de censura
constructiva establecida en el articulo 67 de la Ley Fundamental de Bonn (30).
Sus intentos de reproduccion en Espafia vienen de la mano de una doble
distorsion inicial, puesto que si de un lado se ignoran las causas auténtica-
mente decisivas para la consecucion de la estabilidad politica alemana, en
la otra cara de la moneda se marginan los efectos disfuncionales de su pre-
sencia sobre las posibilidades de un no menos auténtico control parlamen-
tario. Como ha escrito von Beyme, «la disposicién alemana fue disefiada
precisamente con el fin de asegurar la estabilidad del gobierno, un rol que
no necgsitaba jugar. Hasta ahora, el *voto, de censura constructivo’ ha fra-
casado (conira Brandt en 1972), o se ba practicado a través de intrigas a es-
paldas del canciller en ejercicio (contra Erhard en 1966). De ahi que el
efecto de ‘esta institucién, tan adorada en Alemania, ha sido psicoldgico,
cuando no negative en la moral del Parlamento» (31). Las razones que, tras
la experiencia de Weimar, justificaban la elevacion de la estabilidad guber-
namental a la categoria de un principio politico basico del pensamiento ale-
man (32) han terminado por disolverse en el periodo de tiempo transcurrido

(30) Véase, por ejemplo, JorRGE bE ESTEBAN: Las bases de una Constitucidn para
Espaita, en «Sistemay, 19 (1977), pag. 113, y discurso de Pérez-Llorca, en D.S5.C. D,
109 (13-VII-1978), pag. 4335; la excepcion & la regla, en la intervencién parlamentana
de Ollero Gomez, en D.S. 8., 63 (30-IX-1978), pags. 3162-3163.

(31) Kiaus von BEYME: E! problema de la estabilidad de los Gobiernos. Un es-
tudio comparado, en MaNUEL RaMirez (ed): E! control parlamentario del Gobierno
en las democracias pluralistas, Editorial Labor, Barcelona, 1978, pag. 380.

(32) Cfr. Geruaro LenmBrUCH: The ambiguous codlition in West Germany, en
RopNEY BaRKER f(ed.): Studies in opposition, Macmillan, Londres, 1971, pag. 172.°
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desde entonces, reduciendo el cardeter «constructivo» de la mocién de cen-
sura a su verdadera dimensién: tesulta innecesario en tanto no contribuye
a la finalidad estabilizadora para la que fue introducido, y, lo que es peor,
ineficaz por cuanto impide el desarrollo de su esencia parlamentaria de fis-
calizacién sobre las actividades del ejecutivo. Por ello, no es extrafio que
a Io largo de estos tres tltimos decenios las criticas dirigidas al articulo 67
contengan notables elementos de coincidencia a pesar de provenir de autores
tan dispares como, por ¢jemplo, un Friedrich o un Burdeau, un Bracher
o un Abendroth (33). Acaso debemos a Lowenstein uno de los juicios més
grificos y expresivos cuando sefiala, en términos que merecen ser citados
con cierta amplitud, que «la posicién del canciller es tan fuerte que, tanto
sus enemigos como sus partidarios, se quejan del desempefio autoritario de
su cargo. Por la estabilidad del gabinete se¢ ha pagado, de hecho, un alto
precio: el proceso democratico ha sido, en parte, paralizado; la mayoria
parlamentaria se somete sin protesta al gobierno; la opinién plblica no tiene
en absoluto influencia sobre la mayoria gubernamental (...) y todavia menos
influencia en el gobierno, protegido de la posible destitucién por la dificultad
de encontrar un sucesor. Al evitar el Escila de la inestabilidad gubernamental,
¢l régimen de Bonn ha caido en el Caribdis de un parlamentarismo casfrado.
En esencia, el régimen es “demoautoritario” (...): bajo esto se debe entender
que, si bien el gobierno llega al cargo en forma democritica, el liderazgo

(33} Cfr. CaRL J. FrieprICH: The political theory of the new democratic Consti-
tutions, en ARNOLD J. ZurcHER (ed.): Constitutions and constitutional trends since
the World War II, New York University Press, Nueva York, 1955, 2.* ed., pags. 20
¥ sigs., aunque posteriormente parece haber atemperado sus criticas (cfr. su Gobierno
constitucional 'y democracia. Teoria y practica en Eurapa y América, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1975, vol. II, pAgs. 259 y sigs.). BURDEAU (Traité de
Science Politique, vol. IX, cit., pigs. 401 v sigs.) titula la parte de su analisis dedicada
a la Ley Fundamental de Bonn de forma ilustrativa: «Ni crisis, ni control». Para
KarL DIETRICH (Problems of parliamentary democracy, en HErRsERT HirRscH y M. Do-
naLD Hawcock [eds.]: Comparative legislative systems. A reader in theory and re-
searcht, Free Press, Nueva York, 1971, pags. 354-355), las condiciones de estabilidad
del régimen de Bonn —cifradas en la clausula del 5 por 100, 1a posicion privilegiada
de los partidos a causa de la financiacién estatal v la mocién de censura construc-
tiva— han proporcionado tal poder al Gobierno, la burocracia y los grupos de in-
terés, que el sistema puede caracterizarse como «un gobierno de la burocracia y de
Ias asociaciones de interés». Finalmente, WOLFANG ABENDROTH (Sociedad anfagdénica
v democracia politica. Ensayos sobre sociologia politica, Ediciones Grijalbo, Barce-
lona, 1973, pag. 215) se preguntaba si «la complicada figura del ‘voto constructivo de
desconfianza' (...) no era vna palanca adecuada para minar la democracia parlamen-
tria con un pscudoparlamentarismo autocriticamente dirigido en interés de un can-
ciller federal omnipotente, bajo cuya proteccién se podria desarrollar el dominio de
la alta burocracia estatal sobre los Srganos estatales democriticamente elegidosy,
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politico serd posteriormente ejercido autoritatiamente y sin ninguna limita-
¢ion ejercida por el parlamento o el electorado (...). No hay medios efectivos
para un control politico aparte de las elecciones federales que tienen lugar
cada cuatro afios (...). El actual sistema es dificilmente apropiado para
transmitir el funcionamiento parlamentario o de la democracia» (34).
Naturalmente, los constituyentes espafioles (35), al defender la presencia
en nuestro orden juridico-comstitucional de la mocién de censura construc-
tiva, se vieron obligados a realizar declaraciones generales sobre la compa-
tibilizacién enire la estabilidad gubernamental y ¢l control parlamentario.
Conscientes o no de que el mecanismo de censura es irrelevante para la
primera ¥ afecta muy seriamente la posibilidad del segundo, sus referencias
al respecto fueron tan escasas como desvaidas, Casi se redujeron, en el Con-
greso, al apoyo prestado por Fraga Iribamne a un parlamentarismo raciona-
lizado que «permita a la vez Gobiernos fuertes (...) {y] control efectivo de
los mismos por unas oposiciones responsables»; o la esperanza auspiciada
por Pérez-Llorca en el sentido de que «nuestro futuro régimen parlamen-
tario sepa compatibilizar 1a estabilidad y fortaleza de los gobiernos (...) con
el control riguroso de sus actos por parte del Parlamento, requisito insepa-
rable de la forma de organizacién democratica del poder»; o la seguridad
con la que Alzaga afirmaba que el articnlo 113 de la Constitucién «esta
en ia mejor linea de las grandes democracias modernas, que buscan com-
patibilizar la democracia parlamentaria con el gobierno estable» (36). Y, en
el Senado, las declaraciones se formalizaron atn més, con todo lo que ello
implica, mediante afirmaciones tales como las de que «la Constitucién abor-
da y resuelve el juego entre sus poderes», establece «el ponderado equili-
brio entre los poderes» o «ha hecho mucho mds flexible Ia relacién entre
el Parlamento y el Gobierno, asegurando al Gobierno una estabilidad, pero
también un flexible contacto con el Parlamento» (37). La imprecision y ge-
neralidad de estas palabras contradicen el significado de la opcién consti-
tuyente por la férmula alemana de la mocién de censura, peto, al mismo

(34) KarL LOEWENSTEIN: Teorfa de lg Constitucidn, Editorial Ariel, Barcelona,
1976, 2 ed., pfgs. 114-115.

(35) La expresion retorica del «constituyente espafioly exceptfia ahora de su
contenido al representante del grupo comunista Solé Tura v al senador Ollero Gémez,
que, como ya se ha repetido en varias ocasiones, fueron los finicos que mostraron
su disconformidad con el requisito «constructivo» de la mocién de censura.

(36) Discursos recogidos, respectivamente, en ¢l D.S. C.D., 39 (5-V-1978), pa-
gina 2044; 116 (21-VII-1978), pag. 4606, v 81 (6-VI-1978), pag. 2973.

{37) Discursos respectivos de Villar Arregui, Gonzalez Seara y Sanchez Agesta,
recogidos los dos primeros ¢n el D. 5.5, 68 (31-X-1978), pags. 3421 y 3403, v el
tercero en el 67 (5-X-1978), pag. 3369.
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tiempo, permiten obviar sus intenciones reales, haciéndolas aparecer ajus-
tadas a los supuestos de un parlamentarismo perfectamente clasico: un mo-
delo ya mitico en el que, siguiendo las concepciones formalistas al uso, el
«equilibrio» reciproco entre los poderes del Estado y la responsabilidad del
ejecutivo ante un legislativo que encarna la voluntad popular suponen las
fuentes creadoras de su legitimidad democritica.

Sin embargo, aquella compatibilizacién oculta acaso mayor sustancia de
la que manifiesta. Y es al margen de las declaraciones explicitas sobre los
principios basicos de la responsabilidad gubernamental y el control parla-
mentario, existen dos vias de analisis para comprobar la auténtica dimensién
concedida a cada uno de ellos y, de paso, desvelar las intenciones reales
de los constituyentes en la direccidén que la importacion de la férmula ale-
mana de censura ya parecia presagiar. La primera es sumamente ilustrativa.
Se trata de observar como, mediante una muy rdpida lectura de los Diarios
de Sesiones, el supuesto equilibrio entre el Gobierno y el Parlamento es roto
por la acumulacién de los significados adscritos a uno de los términos de la
ecuacion, mieniras que el otro queda en la préctica vaciado de contenido.
Algunas de las expresiones o imdgenes utilizados con mayor frecuencia me-
recen citarse literalmente (los subrayados son siempre mios):

() Herrero R. de Mifién (UCD): A las Cortes «corresponde
muy de cerca el control del Gobierno, pere este control no quiere
decir que las Cortes se inmiscuyan en la actividad gubernamental
de cada dia. Se trata (...) de crear un Parlamento sobric y eficaz
que (...) ejerza sobre ¢l Gobierno la accidn fulgurante de su deci-
sién y de su critica soberana, en momentos estelares e importantes.
A esto responde la nocién de la mocién de cemsura constructi-
va» (38).

(i1} Pérez-Llorca (IUCD): Es necesaria la «implantacion sdlida
de un Gobierno democritico, de Gobiernos estables v duraderos
que puedan asumir !a labor ingente que espera a cualquier Gobier-
no y, desde luego, la inmensa que tendrd cualquier Gobierno espa-
fiol a partir de la aprobacién de la Constitucién, Por ello la
mayoria de la Ponencia y de la Comisién se ha fijado en el parla-
mentarismo racionalizadoe (...), que introduce reglas para hacer jugar
¢l principio de la responsabilidad del Gabinete (...). Por tanto, se
trata de responsabilizar el poder del Parlamento, porque el Parla-
mento debe tener el poder sumo, pero también ha de tener en estas

(38) En el D.5.C. D, 59 (5-V-1978), pag. 2027.
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cuestiones la responsabilidad suma, y ésta es la que conferimos a
través de la téemica de la mocion de censura constructivan (39).

(i) Fraga Iribarme (AP): La Constitucion «ha de crear la
pogibilidad de Gobiernos fuertes v eficaces, responsables, pero sin
las manos atadas, para defender la paz y promover la justicia;
come también de una oposicion igualmente fuerfe y responsa-
ble» (40).

(1v) Pérez-Llorca (UCD): Las formas de control de las Cortes
sobre «el Gobierno han sido tratadas con téenica depurada y mo-
derna que permite auspiciar la existencia de Gobiernos fuerfes y
estables, los que necesita una sociedad con el nivel de exigencias
que tiene la nuestran (41).

(v) Alzaga Villaamil (UCD): «La estabilidad y fortaleza de
los gobiernos es objetivo inexcusable en una época en que los eje-
cutivos tienen que hacer frente a una demanda social de servicios
y prestaciones.» «Somos conscientes de que el proceso de sociali-
zacién, que en ¢l mejor sentido del término implica que el pueblo
cada vez exige de sus gobernantes una tarea mis compleja y am-
biciosa, es atendible solamente desde el punto y hora en que esos
gobiernos estén dotados del poder y de la estabilidad precisa al
efecto» (42).

(vi) Sainz de Varanda (PSOE): «Llamo la atencién (...) sobre
un punto muy importante que {...) queda garantizado en el texto,
que es Ia garantia de la estabilidad del Poder Ejecutivo (...). En-
tendemos que sin un Ejecutivo estable y fuerte, sin un liderazgo
politico asegurado por el Ejecutivo estable, no habré democracia
y pueden surgir las fuerzas sociales, volviendo a una situacion pre-
via al fascismo» (43).

(vi) Jiménez Blanco (UCD): Terminado ¢l consenso parla-
mentario, «en adelante la confronmtacion de las fuerzas politicas
serd la regla general —gobierno de partido, oposicidn racional— y
con ello daremos un paso més por el camino de la consolidacion
de Ia democracia» (44).

En el D.S.C. D., 109 (13-VII-1978), pags. 4234-4235.

En el D.S.C.D., 59 (5-V-1978), pag. 2044.

En el D.S.C. D, 130 (31-X-1978), pag. 5201.

En ¢l D.5.C. D, 116 (21-VII-1978), pag. 4606, v 81 (6-VI-1978), pag. 2973.
En cl D.$.C.D., 68 (31-X-1978), phg. 3408,

En el D.5. C.D., 68 (31-X-1978), pag. 3476.
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Engarzando con ¢l didlogo carrolliano que abria este trabajo, los textos
anteriores evidencian la multivocidad de los conceptos politicos utilizados
por los constituyentes y, sobre todo, permiten vislumbrar Ja trascendencia
de la concrecion realizada por aquéllos en cuanto masters indiscutibles del
proceso constitucional. Sus contenidos apuntan también a la posible existen-
cia de un acuerdo global sobre la ecuacién responsabilidad gubernamental-
control parlamentario y sobre la dimension de la mocién de censura cons-
tructiva; un acuerdo cuyas motivaciones tienen mayor alcance que el sim-
ple consenso logrado en torno al articulo 113 de nuestra Constitucién, Subra-
yemos, como un conjunto inicial de pruebas al respecto, la absolutizacién
sufrida por el término «estabilidad» y su vinculacion exclusiva con el eje-
cutivo, privilegiando asi la mera longevidad de los gobiernos hasta hacerla
aparecer como indice Umico de la estabilidad del sistema politico; Ia asocia-
cion directa del término «estabilidad» c¢on otros fundamentales del lenguaje
politico como «duracion», «solidez», «fuerza», «fortalezaw, w«eficacian y
«poder»; la enorme disminucion de énfasis que se observa cuando se sefiala
el necesario control del legislativo sobre el ejecutivo; el contrasie entre la
ontologizacién del poder politico implicito en el Estado neocapitalista y
la pobreza explicita de los argumentos justificadores de sus funciones y fina-
lidades; la serie de condicionamientos generales que se introducen al espe-
cificar la puesta en prictica de las funciones fiscalizadoras del Parlamento,
que contrastan asimisino con la incuestionabilidad atribuida a las actividades
del ejecutivo; la reduccién procedimental del control parlamentario a la
«técnica» de la mocién de censura, escondida bajo el concepto de la «ra-
cionalizacién»; la traslacién de la exigencia de la responsabilidad de su
objeto (el gobierno} a su sujeto (el Parlamento o, cuando menos, la oposi-
cién), alterdndose de nuevo un elemento esencial del sistema parlamentario;
y, en fin, la atribucién del requisito del comportamiento «racional» a la
oposicidn, mientras que el del gobierno se da por supuesto.

Este bloque inicial de factores distorsionadores encuentra su adecuada
comprobacién en la segunda de las vias de andlisis antes mencionadas. Se
trata de especificar los mecanismos argumentativos por medio de los cnales
fos constituyentes sostuvieron, conceptual, politica ¢ ideoidgicamente, una
visién de Ias relaciones entre el ejecutivo y el legislativo que parecia res-
ponder a una estrategia de (si se me permite el barbarismo) zero-sum. el
beneficio logrado por una institucién equivale automiticamente a una pér-
dida para la otra. Dicho de forma distinta, la maximalizacién del objetivo
de la estabilidad politica s¢ persigne a costa de minimizar el principio del
control parlamentario. Resulta obvio que no tiene por qué producirse una
contradiccién esencial entre ambos elementos, ni la viabilidad de las demo-
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cracias parlamentarias exige la opcién forzosa por cualquiera de ellos y la
exclusién de un contrario. Pero lo que me interesa abordar ahora son las
razones aportadas por los constituyentes cuando, con ocasién del debate
sobre el articulo 113, intentaban justificar una nocién de estabilidad incom-
patible con un ya de por si menguado principio de control. En este sentido,
las causas por las que algunos autores explican Ja adopcién del articulo 113
—cifradas en el recelo e incomprensién de UCD ante las posibilidades esta-
bitizadoras del sistema de partidos y en los intereses generales de los dos
partidos mayoritarios (45)— se verin subsumidas en un conjunto més am-
plio, compuesto a partes iguales por desfiguraciones historicas, distorsiones
conceptuales y valoraciones aprioristicas (46).

(45) Cfr. JULIAN SANTAMARiA: Partidos politicos y pluralismo democrdtico, en el
vol. col. La Costituzione spagnola, cit., pag. 30, y CaLvo: La relacidn entre el Go-
bierno ¥ las Cortes, cit., vol. I, pag. 243.

(46) Naturalmente, el discurso del constituyente, como el de tode politico, no
suele ni debe ser fiel a la historia, ni preciso en su conceptuaciones, ni carecer de
juicios de valor explicitos o larvados. Complementariamente a lo que indiqué, supra
nota 4, es evidente que el discurso politico gueda lejos de las pautas del discurso
cientifico-politico; v &ste, por lo demfis, tampoco suele cumplirlas con demasiada
frecuencia como para vanagloriarse y, en comsecuencia, establecer una separacion
tajante entre ambos. Lo que pretendo sefialar con estas desfiguraciones, distorsiones
v valoraciones no s entonces que se produjeran en si mismas, sino que se utilizaron
precisamente para desvirtuar dos principios peliticos tan elementales del sistema par-
lamentarioc como son los del control del legislative sobre ¢l ejecutive v la responsa-
bilidad de éste ante aquél; dos principios que, por supuesto, los constituycntes pro-
clamaron. De otra parte, una serie de hechos, entre anccdéticos v significativos, vi-
micron a patentizar la débil y oscilante linca de separacién entre el discurso politico
de nuestros constituyentes y el discurse propiamente cientifico. Cuando, por ejemplo,
el presidente de la Comision de Asuntos Constitucionales del Congreso, Attard Alon-
s0, clausuraba sus sesiones, decia con su énfasis caracteristico, v acaso no poca razén,
que «su labor ha de servir para reconducir el Derecho politico dentro de la Consti-
tuciéne (en el D. 5. C. D, 93 [20-IV-1978], pag. 3534); muchos de los periodistas
alli presentes reflejaron la abundancia de «disertaciones académicasy de los integrantes
de la Comision y echaron en falta la riquera retérica propia del discurse politico;
¥ no pocos de los que alli intervinieron eran profesores de Derecho politico, Teoria
del Fstado o Derecho constifucional, nominalmente o en activo. En fin, no deja
tampoco de resultar significativo que algunos constituyentes, al publicar con posterio-
ridad a la aprobacion de la Constitucién lbros sobre €l tema, consideraron perfecta-
mente identificados Ios discursos politicos y los cientificos, entendidos éstos en sentido
amplio: sus intervenciones parlamentarias aparecen como sendos capitulos o partes
de capitulos de sus obras. Por ejemplo, ALzAGA, en su Comentario sistemdtico... (pa-
ginas 684-686), tras sefialar que el articulo 113 es unmo de los «més importantes de
nuestra Constitucions, hace unas breves consideraciones introductorias y reproduce
a continvacién, en las casi tres paginas siguientes, su intervencién ante la Comisién
de Asuntes Constitucionales.
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Veamos un ejemplo significativo. Se trata del discurso pronunciado por
Alzaga Villaamil, de UCD, para recomendar el voto favorable de los miem-
bros de la Comision de Asuntos Constitucionales del Congreso al carfcter
«constructivo» de la mocién de censura, que Solé Tura, representante del
grupo comunista, habia enmendado previamente por estimarla «extremada-
mente rigida» y obstaculizadora «de la facultad de control real del Parla-
mento sobre el Gobierno. Su respuesta, que merece recogerse com cierta
amplitud, fue como sigue:

{...) Lo que, desde luego, mo desconoce mi colega el sefior
Solé Tura (...) es que en aquellos regimenes en que no hay un sis-
tema bipartidista (...) puede ser un sistema que conlleva una cierta
inestabilidad de gobierno. Basta con que fijemos nuestra atencién
en el periodo critico de la historia de Europa, como fue el periodo
entre guerras, para ver cémo, por gjemplo, la Francia de Ja 111 Re-
piablica muestra unos ministerios con una duoracién media de unos
ocho meses, hasta el punto de que los constitucionalistas franceses
coinciden en sostener que si el pais no quebré fue por la grande
y solida administracion gue habia permanentemente por debajo de
aquellos inestables y débiles gobicrnos,

No pretendo, por supuesto, extender al efecto el tema de la
inestabilidad, que en los gobiernos es complejo y estd en funcion
del sistema de partidos, del sistema de representacién proporcional,
pero hay unanimidad en que estd también en funcién de la forma
de ¢xigencia de la responsabilidad politica. En consecuencia, nos-
otros entendemos que el mecanismo que se establece en el apar-
tado 2 del articulo 105 {del proyecto, que luego seria el art. 113 de
la Constitucién], inspirado (...) en los articulos 67 y 68 de la Ley
Fundamental de Bonn, supone un progreso técnico importante, por-
gue basicamente logra eliminar el peligro del funcionamiento de
mayorias negativas que, sin embargo, no son positivas. Es decir, la
posibilidad de que no se produzca acuerdo frente a un gobierno,
al efecto de derogarlo o privarle-de sus funciones, sin que esa ma-
yoria sea capaz de generar, en términos positivos, un gobierno de
recambio,

En la misma linea (...) yo recordaria que la IV Republica,
cuya Constitucion, de 1946, no tuvo un mecanismo analogo, supuso
Ia existencia de Ministerios de una duracién media de poco méis
de seis meses. La Constituciéon francesa de 1958 establece meca-
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nismos que se dan en flamar de responsabilidad politica, condicio-
nada en los articulos 49 y 50 (...).

En consecuencia, estimamos que el pérmrafo que nos ocupa
estd en la mejor linga de las grandes democracias modernas, que
buscan compatibilizar la democracia parlamentaria con el gobierno
estable, v, ademds, estd en un sentido progresivo, porque somos
conscientes de que el proceso de socializacidn (...) es atendible
solamente desde el punto y hora en que esos gobiernos estén do-
tados del poder y de la estabilidad precisa al efecto (47).

Alzapa parecia dirigirse a una audiencia formada en su mayor parte por
convencidos de aquello que se deseaba justificar, independientemente de que
su convencimiento hubiera plasmado en un articulo consensuado: sélo asi
cabe entender €l tono y el alcance del discurso. Un discurso que, por lo
demds, sirve en otras ocasiones para trasladar la carga de la prueba a quie-
nes se oponen a Ja mocion de censura constructiva, como si ésta, a pesar
de su absoluta excepcionalidad comparativa en los sistemas parlamentarios,
fuera uno de sus elementos «naturales», avalado por una larga tradicién
historica y definitivamente asentado tras una experiencia indiscutida. Cuan-
do Pérez-Llorca se referia al mecanismo del articulo 113.2 como «un ha-
llazgo de la doctrina alemana, que es de pleno sentido comiin», o Fraga
Iribarne aseguraba que «seria irresponsable el no reconocer que el régimen
parlamentario racionalizado aconseja el voto de censura constructivo», am-
bos estaban dando muestras sobradas de una generalizada actitud (48). Re-
sulta entonces que los opuestos a la excepcién —y defensores, por tanto,
de la regla habitual de las mociones de censura—— aparecen catalogados
como «irresponsables» o «insensatos». En el mejor de los casos, su opcion
es explicada, seglin hace Alzaga, «por razones partidarias comprensi-
bles» (49), con lo que los propugnadores de la norma excepcional se apro-
pian cémodamente de cualquiera de los adjetivos que suelen enfrentarse at
no muy prestigioso de «partidario».

Pero, al margen de esta actitud, ya de por si indicativa, existen en el
discurso antes citado una serie de cuestiones que deben examinarse con

(47) En el D.5.C. D, 81 (6-VI-1978), pag. 2973; Ia intervencién de Solé Tura,
en la pdg. 2972. Sephin sefialé en una nota anterior, esta intervencion estd también
recogida, con ligeras modificaciones, en su libro Comentaric sistemdtico..., cit., pa-
ginas 684 vy sigs.

(48) En, respectivamente, 0. 8. C. D., 109 (13-VI-1978), pag. 4235, v 81 (6-VI-
1978), phg. 2975; los subrayados son mios.

{49) Arzaca: Comentario sistemdtico..,, cit., pag. 683; el subrayado es mio.
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mayor atencién. La que acaso estd en el origen de todas ellas, y que merece
ser subrayada en primer lugar, consiste en el absoluto determinismo causal
utilizado por los constituyentes para sustentar una peculiar concepcién de la
estabilidad politica. Y es que, para los constituyentes, el motivo fundamental
del problema de la inestabilidad radica en el ejercicio de la responsabilidad
gubernamental; a la inversa, solo la dificultad «constructiva» de la mocion
de censura permitiria conseguir la deseada estabilidad. Puede objetarse gue
dicho razonamiento es consustancial a la farea encomendada a los autores
de la Constitucion. No creo, sin embargo, que la objecion sea vélida, En
cuanto tales, los constituyentes actuaron con una encendida fe en lo que
Eckstein denominé la «ingenieria constitucional»; es decir, la crecncia de
que una adecuada ordenacién de las estructuras juridico-formales permite
por si misma el funcionamiento eficaz de las instituciones parlamentarias
y Ia supervivencia de la democracia (50). Aun a pesar de la muititud de
ejemplos histéricos en los que esas estructuras, por muy modélicas que fue-
sen, han sucumbido ante la presencia de factores extrajuridicos, los comsti-
tuyentes no podian prescindir, ni acaso debian, del alto valor concedido
a su mision de «ingenieros» juridico-constitucionales. El problema estriba
en la transformaci6n de ia «ingenieria constitucionaly en lo que Rasmussen,
muy graficamente, ha calificado de la «quimera del constitutional tinkering»,
esto es, en la quimera de que las instituciones legales son justamente las va-
riables causales dnicas de la vida politica (51). La complejidad de los pro-
cesos politicos, en los que la abundancia de variables intervinientes supone
una nota caracteristica insoslayable, es radicalmente negada a través del ais-
lamienio de una variable causal unica, que aparece asi como una cspecie de
deus ex machina unificador de los mis variados sistemas politicos, regimenes
parlamentarios y situaciones histéricas. Las consecuencias caen por su pro-
pio peso. Al convertir a los votos de censura en la vnica variable institucio-
nal explicativa de la inestabilidad politica del parlamentarismo, resulta
légico proceder a una regulacidn tan rigida de sus mecanismos de puesta en
practica que su esencia controladora sobre el e¢jecutive no puede por menos
que quedar sensiblemente afectada. Se trata, pues, de un determinismo com-
pleto: su presencia en el diagndstico de una situacion es elemento insepa-
rable de su supuesta solucién. Asf, y a titulo de nuevos ejemplos, las «se-
cuelas» de un parlamentarismo no racionalizado son, para Pérez-Llorca, Ias

(50) Cfr. Harry ECKSTEIN: Constitutional engineering and the problem of viable
representative government, en HARrRY ECksTEIN ¥ Davio E. APTeER (eds.): Comparative
Politics. A reader, Free Press, Nueva York, 1963, pags. 97 vy sigs.

(51) Cfr. JoraeN RASMUSSEN: The process of politics. A comparative approach,
Atherton Press, Nueva York, 1969, pags. 118 y sigs.
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de la «inestabilidad y crisis frecuentes porque al no repetirse en los Parla-
mentos continentales las caracteristicas especiales del Parlamento inglés, de
bipartidismo cuasi perfecto, las mayorias eran cambiantes, y estas mayorias
cambiantes hacian que a través de la mocién de censura pudiera entrar en
crisis ficilmente el Gobierno por un acto cualquiera del Parlamento en el
que se explicitara la censura»; de ahi que «si no tomamos una medida pre-
cautoria como la de la Ley Fundamental de Bonn (...), es muy posible que
el parlamentarismo, con todas las virtudes positivas gque tiene, aportara a
nuestro pafs en este momento una serie de crisis gubernamentales, una gran
dosis de inestabilidad y de crisis de dificil solucién que serian especialmente
necfastas en un momente de consolidacion de la democracia» (52). Mas sin-
téticamente, el «parlamentarismo racionalizado» que Fraga Iribarne preco-
nizaba para conseguir gobiernos fuertes a la vez que controlados «sdlo puede
lograrse mediante una investidura mayoritaria del Gobierno; un voto de
confianza ¥ de cemsura constructivos, y un uso juicioso de la prerrogativa
de disolucion de las Cortes» (53). Y ya hemos visto como Alzaga, iras
tildar al tema de la inestabilidad de «complejo» y aludir a su relacion con
los sistemas de partidos y electoral, concluia inequivocamente en el sentido
de que «hay unanimidad en que estd también en funcion de la forma de exi-
gencia de la responsabilidad politica». La vigorosa afirmacién de esa ¢una-
nimidad», por lo demds inexistente, convierte en expresién retérica la pre-
via de la «complejidady» del tema.

Por supuesto, el tema, independientemente de toda retdrica, es complejo.
Que Ios constituyentes hayan optado por considerarlo a través de la dptica
de un determinismo simplista no evidencia la innecesariedad de haber esco-
gido otro enfoque (o su incapacidad para desarrollarlo, o su inoportunidad,
motivada por la naturaleza de su misién), sino la distorsién implicita en
quienes se ven obligados a defender una concepcion maximalista de una
determinada estabilidad y a justificar, por tanto, la disminucién de un con-
trol parlamentario que, para ellos, resulta incompatible con aquélla. En este
contexto, el élan vital de la Constitucién es parcialmente anacroénico, bien
que pudiera disfrazarse tras la apariencia de modernidad prestada por la
importacién de la mocién de censura constructiva. Quiere decirse con ello
que los constituyentes pergefiaron una solucion juridica a un problema (el
de la inestabilidad gubernamental) que ya desde tiempo atrds habia de-
jado de serlo (en los propios términos de su concepcion) mientras que, en
cambio, dificultaron al maximo su contrapartida del control legislativo. Pare-

{52) En el D.§S.C. D, 109 (13-VII-1978), pags. 4234 y 4235
(53) En el D.5.C. D, 59 (5-V-1978), p4g. 2044; el subrayado el mio.
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cia pagarse asi nuestro tributo a esa constante tentacion de todas las Cons-
tituyentes, que, como ha escrito Santamaria, «casi ingvitablemente, se ven
inducidas a encontrar soluciones constitucionales a problemas del pasado
que se presentan o van a presentarse en segnida de modo muy distinto» (54).
Histéricamente, y siempre en el d4mbito de las relaciones entre el ejecutivo
y el legislativo, la Constitucion espafiola encuentra su mejor inspiracién en
las ya anejas paginas de un Yames Bryce (55) y su mejor marco en el ca-
ricter extrafiamente retrospectivo de los textos constitucionales de la se-
gunda posguetra (56), preocupados ambos por la crénica inestabilidad gu-
bernamental de muchos paises europeos en los afios precedentes. Los més
de treinta transcurridos desde entonces parecen haber pasado en balde. La
reactualizaciéon de viejos problemas, que se efectfia en estrecha conexibn
con el planteamiento determinista, es patente, por ejemplo, en el discurso
antes citado de Alzaga: se recuerdan alli los ocho meses de duracién de los
ministerios de la IIT Repiblica francesa y los seis de la IV como prucbas
supremas de la presunta inestabilidad congénita a los sistemas multiparti-
distas (57). En otro lugar sefiala que el articulo 113 evita «despefiarse por
la pendiente de la inestabilidad politica que caracterizd a buena parte de las
democracias parlamentarias europeas del periodo de entreguetras», concre-
tindola més adelante en el «triste fin del régimen politico de 'Weimar» (58).
De modo similar, un senador socialista argilia que «la ausencia de esta esta-
bilidad fue la causa fundamental en el periodo republicano, como lo fue en
la Republica francesa o como lo fue en la Repiblica de Weimar, de la de-
bilidad de la democracia espafiola» (59). Y todo el recorrido histérico lle-
vado a cabo por Pérez-Llorca para justificar la necesaria eracionalizacion»
de la mocién de censura constructiva tiene por objeto al parlamentarismo

(54) SaNTAMARiA: Las relaciones entre Gobierno y Cortes en el anteproyecto,
cit., pag. 124.

(55) Cfr. JaMEs BRYCE: Modern democracies, Macmillan, Londres, 1921, vol. II,
phgs. 122 y sigs.

(56) Cfr., entre muchos otros, Karl. LOEWENSTEIN: Reflections on the value of
Constitutions in our revolutionary age, en ZURCHER f{ed.): Constitutions and constitu-
tional trends since World War I, cit., phgs. 191 y sigs.

{(57) Debe sefialarse, incidentalmente, que el determinismo causal a ultranza juega
a su autor una mala pasada, ya que, seghn puede comprobarse en su discurso, tras
apuntar que la inestabilidad de la 1V Repablica estuve ocasionada por la ausencia
de la mocién de censura constructiva, se ve forzado a ignorar la estabilidad conse-
guida por la V Republica, cuya Constitucién, como es sabido, no incluye el carfcter
«constructivo» de los votos de censura.

(58) Avzaca: Comentario sistemdtico..., cit, pag. 633,

(59) Discurso de Siinz de Varanda, recogido em €l D. 5. 5., 68 (31-X-1978), pa-
gina 3408,
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«explicitado», cuya realidad dejé de estar vigente hace ya algunas decenas
de afios (60). Aunque disefiada a finales de la década de los setenta, cuando
los problemas predominantes de los sistemas parlamentarios parecen girar
alrededor de las condiciones de realizacién de ['alternance (61), nuestra
Constitucion siguid moviéndose, en lo que hace a los requisitos de los votos
de censura, en la érbita de la restauracién del ejecutivo que caracterizé a la
primera mitad del siglo xx.

Las anteriores criticas pueden verse atemperadas por una nueva serie de
objeciones. Consistirian en afirmar que la preocupacién de los constituyen-
tes por la estabilidad politica estaba més que justificada a causa de la nece-
saria consolidacién de una democracia surgida sobre los restos de una larga
dictadura; que, por tanto, debfa evitarse que la oposicién parlamentaria plan-
teara caprichosa y frecuentemente mociones de censura contra los gobiernos
que han de llevar adelante la tarea de Ia consolidacién democrdtica y las
més generales de un Estado neocapitalista; y que, en fin, la mejor «racionali-
Zacion» posible para conseguir ambas finalidades estribaba en la exigencia
de que la oposicion, si desea derribar al gobierno, se comporte responsable-
mente presentando un candidato alternativo: éste es, justamente, el requisito
contenido en el segundo parrafo del art. 113. Pero 1a aparente solidez de las
objeciones comienza a quebrarse, en mi opinidn, por la confusion producida
entre Ia estabilidad gubernamental y la estabilidad politica. Cuando los cons-
tituyentes, con términos que ya nos resultan conocidos, expresaban su cebje-
tivo de posibilitar la creacién de gobiernos «fuertes», «duraderos», «podero-
sos», «eficaces» y, en cualquier caso, «estables» (62), estaban dando mues-
tras suficientes de la conversién de la mera duracién gubernamental en el
indice exclusivo de la estabilidad general del sistema politico. Fueron muy
pocas las veces en las que se aludié al problema de la estabilidad de la
misma Constitucién (63), y s6lo en una ocasién un parlamentario —opuesto,
desde luego, a la mocidén de censura constructiva— diferencié entre la esta-
bilidad del ejecutivo y la estabilidad del sistema (64).

(60) En el D.5.C.D., 109 (13-VII-1978), pags. 4234-4235.
(61) Cir. el nimero menografice dedicado al tema por «Pouvoirse, 1 (1977), es-
pecialmente pags. 9-87. :

- (62) WVeéase supra, texto que acompaiia a notas 28 a 34. Incluso mo falté quien,
un tanto artificiosamente, llegt a optar por un Gobierno, «aunque fragil y menos
fuerte, més estable»: véase ¢l discurso de Villar Arregui, en el D, 8. 8., 50 (6-IX-1978),
pag. 2387.

(63} Cfr. los discursos de Landelino Lavilla v Meilan Gil, en el D.S.C. D, 61
(9-V-1978), pag. 2100, v 78 (1-VI-1978), pag. 2847.

(64) Se trata de Ollero Gémez, cuya intervencién estid recogida en el D, §. 8., 50
(6-IX-1978), pags. 2379 y sigs.
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Acaso no haga falta afadir que la distincién entre una y otra es extrema-
damente importante, aungue no resuita demasiado sencilla. En la ciencia
politica contemporénea, el tema de la estabilidad ha supuesto constantemente
la exteriorizaciénm simultinea de sus tradicionales dificultades conceptuales,
debilidades metodolégicas y obstaculos operativos, a los que acompafia
una notable abundancia de juicios valorativos por su tendencia implicita a
Ia defensa del stare quo. El esencialismo definitorio es de imposible aplica-
cin a un tema que no constituye en si mismo un fendmeno, sino el estado de
algn fendmeno. Los conceptos que circulan con mayor profusion suelen
ser ambiguos al dejar inespecificados sus marcos de referencia, cuando no
simplistas {65). La resistencia a considerarla como una situacién sustan-
cialmente compleja ha motivado la aparicién de multitud de intentos tedri-
cos explicativos que colocan su acento en circunstancias histéricas, estruc-
turas econdmicas, normas constitucionales, factores politicos, pautas cul-
turales y criterios socioldgicos (66). De otra parte, la necesidad de medir
los grados relativos de la estabilidad de los sistemas politicos ha ocasionado
no pocas dificultades de operacionalizacién cuantitativa (67), cuyas solucio-
nes han plasmado en una enorme variedad de enfoques, muchos de ellos
excluyentes entre si. Tras describirlos con innegables condiciones sintéti-
cas, Hurwitz ha reiterado la compleja naturaleza del concepto abstracto de
la estabilidad y, en consecuencia, la esterilidad de los enfoques que tratan
de analizarla acudiendo a mediciones aisladas de cualquiera de sus mani-
festaciones. Sin embarpgo, concluye Hurwitz, «parece existir el acuerdo ba-
sico de que la “estabilidad politica® significa de alguna forma la ausencia
de violencia, la duracién del gobierno, la ausencia de cambio estructural,
legitimidad y un efectivo proceso de adopceidén de decisiones» (68). La dura-
cién de los gobiernos es, pues, uno de los indicadores de la estabilidad po-

(65) Cir. Jean BLONDEL: «Introduccién» al libro por & editado, Comparative
government. A reader (Macmillan, Londres, 1969), pags. XXXVIII y sigs, v JOHN
T. DorSEY: Politics of stability and change, en ALEX N. DRAGNICH ¥ JoHN C. 'WAHLKE
{eds.): Government and politics. An introduction to political science, Randon House,
Nueva York, 1966, 4.* ed., pags. 521 v sigs.

(66) Cfr, Ian Bupce: La estabilidad de Ia democracia, Editorial Paid6s, Buenos
Aires, 1971, pags. 12 y sigs.,, v sobre todo, RoeerT J. JaCKksoN y MicHAEL B. STEIN
(eds.): Issues in comparative politics. A fext with reading, St. Martin’s Press, Wueva
York, 1971, pags. 195 v sigs.

(67) Véase, por ejemplo, el ambicioso intento de Tep ROBERT GURR: Persistence
and change in political systems, 1800-1971, en «American Political Science Reviews,
68 (1974), phgs. 1482 y sigs.

(68) LeoN Hurwitz: Contemporary approaches to political stability, en «Com-
parative Politics», 5 (1973), pags. 449 y sigs.
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litica, cuya frecuente utilizacion en los estudios empiricos viene originada
por la facilidad de operacionalizar su caricter temporal, cuantificable en
afios y dias para el interior de un pais y susceptible de comparaciones entre
diversos paises o a través de diferentes fases histéricas. Aun asi, la asocia-
cién absoluta entre la estabilidad y la duracién de los gobiernos, sobre la
base de que si éstos son inestables también lo serdn los regimenes, supone
una extrapolacién de dudosa validez. Los datos sobre la duracién de los
gobiernos no pueden aceptarse como indices seguros de la estabilidad de
los sistemas politicos. La observacién es especialmente pertinente en las
democracias parlamentarias: la normal consideracién atribuida a los cam-
bios de gobierno y la frecuencia con que se producen hacen muy dificil Ia
medicion aproximada de su incidencia en la estabilidad politica. De ahi que,
aungue sea ¢l indicador normalmente utilizado, quienes acuden a €l se ven
siempre obligados a relativizar el alcance efectivo de sus hallazgos empiri-
cos. Incluse con la dosis de prudencia que caracteriza a sus conclusiones,
Blondel, Dodd, Taylor y Herman y von Beyme han sido muy explicitos a
este respecto (69).

Por lo demds, la absolutizacién que efectiian los constituyentes de la
duracién de los gobiernos, hasta hacetla aparecer como sinénima de la es-
tabilidad democratica, contrasta con la escasa relevancia que posee la mera
presencia juridica de ]la mocién de censura constructiva en cuanto supues-
ta solucion para conseguir aquella estabilidad. Fl motivo fundamental es
suficientemente conocido. El juego de la mayoria parlamentaria provista por
el partido o los partidos que la componen convierten la practica contem-
pordnea del régimen parlamentario en un régimen de unidad de poder, en

{69) Cfr. JEAN BLonpEL: Introduccicn gl estudio comparative de los gobiernos,
Revista de Occidente, Madrid, 1972, pags. 372 v sigs.; del mismo: Party systems and
patterny of government in western democracies, en «Canadian Journzl of Political
Sciences, 1 (1968), pags. 180 y sigs.; Lawrence C. Dobp: Cealitions in parliamentary
government, Princeton University Press, Princeton, 1976, pags. 233 y sigs.; MICHAEL
Tavior y V. M. HeErMAN: Party systems and government stability, en «American
Political Science Reviews, 65 (1971), pags. 28 v sigs, v VON BEYME (E! problema de la
estabilidad de los gobiernos, cit., pigse. 386, 387 y 388) llega a afirmar que «la esia-
bilidad gubernamental es un indicador de la estabilidad politica del sistema global,
pero de ninguna manera el mis importante. (...) La estabilidad gubernamental per-
manece como un indicador conservador de [a estabilidad democritica, que de ninguna
manera se debe generalizar. (...) La inestabilidad de los gobiemos no es necesaria-
mente una contribuciéon al derrumbe del sistema democratico-parlamentario. (...) La
inestabilidad de Jos gobiernos no significa lz falta de continuidad. {..) Por tltimo,
el éxito y la continuidad de una politica no depende necesariamente de la estabilidad
de los gobiernos».
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el que el legislativo estd, salvo casos excepciopales, subordinado al ejecuti-
vo. Como ha demostrado recientemente Coliard, los refinamientos juridicos
de los mecanismos controladores, sobreestimados todavia por las ilusorias
creencias de un «parfamentarismo racionalizadow, tienen poca importancia
ante ¢l juego del sistema de partidos (70). Sera éste, y no aquéllos, quicn
proporcione las variables determinantes para la estabilidad del régimen
democrético-parlamentario. Su principal indicador —la duracion de los go-
biernos— no aparece primordialmente condicionado por la forma de exigen-
cia de la responsabilidad politica, cualquiera que fuese, sino por la com-
pleja relacion existente entre los sistemas de partido y Jos sistemas electora-
ies, los gobiernos mayoritarios y los gobiernos mincritarios, los gobiernos
unipartidistas y los gobiermnos de coalicion. La combinacién de todas estas
variables conduce a una relativizacién casi absoluta de la incidencia de los
mecanismos juridico-constitacionales disefiados por Ios constituyentes de
cualquier sistema parlamentario para garantizar la estabilidad gubernamental,
por mucho que aquéllos pretendan afirmarse en su influencia directa (71).

Algunos estudios empiricos han evidenciado, @ sensu conirario, la escasa
significacion real de esos mecanismos, Resulta llamativo, para empezar, que
la completa descripeidn comparativa efectuada por Dahl de los diversos
sites en los que la oposicion se enfrenta con el ejecutivo no contenga la
mas minima referencia al recurso de la derrota parlamentaria del gobier-
no (72). Tomando como base 314 gobiernos correspondientes a diecinueve
paises desde la terminacion de la segunda guerra mundial hasta 1976, Co-
lliard ha estimado que la intervencidn patlamentaria en su destitucion sélo
afecta a 34 casos, es decir, wn 10,8 por 100 (73): el clisico recwrso parece

£70y Cfr. Jean-CLaupE COULIARD: Les régimes parlementaires - contemporaines,
Presses de Ja Fondation Nationale des Sciences Politiques, Paris, 1978, pags. 280-282.

(71) Aunque de modo forzosamente simplificado, este problema remite a otro
de mucha mayor envergadura: el de la autonomia relativa de las normas juridico-
constitucionales en un contexto domipado por actores politico-constitucionales que
stlo a veces coinciden, nominal o facticamente, con los sujetos juridico-constituciena-
les; para un breve y excelente tratamiento del problema, véase Garcia PeLavo: Las
iransformaciones del Estado comtempordneo, cit., pags. 108 y sigs. v 131 vy sigs.

(72) Cfr. RoserT A, DHL: Patterns of opposition, en el libro por &l editado,
Political oppositions in ‘western democracies, Yale University Press, New Haven, 1969,
42 ed, pags. 338 y sips.; el trabajo ha sido actualizado en su Governments and
political oppositions, en Frep 1. GREENSTEIN v NELsoN W, Poissy (eds.): Handbook
of political Science, vol. 3. Macropoliticay theory, Reading, Mass.,, Addison‘Wesley,
1975, pags. 161 v sigs.

{73) CIr. CoLLIARD: Les régimes parlementaires contemporaines, cit., pags. 260-263.
Von BeyMe (El problema de la estabilidad de los gobiernos, cit., pags. 378-380),
con una muestfa Menos numerosa —159 gobiernos de once paises, desde 1947 a 1977—,
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haberse convertido en la excepcién a una regla que debe ser explicada por
razones distintas a las juridico-constitucionales. En este sentido, Taylor y
Herman ban demostrado empiricamente la estrecha relacion existente entre
la estabilidad gubernamental y Ia fraccionalizacién del sistema de partidos
parlamentarios, dado que, seglin consta en las apreciaciones usuales, los
gobiernos mayoritarios unipartidistas son mds duraderos que los de coali-
cién, al igual que ocurre con los mayoritarios sobre los minoritarios. No
obstante, y en contra del sentir generalizado, la estabilidad del gobierno no
resulta afectada por el nimero de los partidos de la oposicidn y sus grados
de fraccionalizacion, salvo en el caso de que se produzca una combinacion
entre un notable tamafio de los partidos anti-sistema vy una importante frac-
cionalizacion de los partidos pro-sistema (74). Afinando més, Sartori ha
perfeccionado la hipotesis explicativa central al sedialar que, de un lado, la
estabilidad gubernamental estd negativamente correlacionada con el niime-
ro y la heterogeneidad (entendida en términos de distancia ideologica) de
los posibles componentes de una coalicién; y, de otro, el mejor indicador
de tal heterogeneidad reside en el poder de convocatoria, medida por nd-
mero-de escafios, de los partidos anti-sistema (75). A la vista de que la ma-
voria de los parlamentos son multipartidistas, Dodd ha estudiado la influen-
cia que la formacion de coaliciones tiene en la duracidn de los gobiernos.
Sus posibilidades de permanencia se basan en su codlitional status, siendo
operativa cuando consiguen alcanzar el grado de lo que denomina minimum
winning coalition, que, a su vez, depende de la fraccionalizacién y estabili-
dad del propio sistema de partidos y de los cleavages conflictivos entre los
partidos y en el Parlamento (76). En fin, Herman y Pope han analizado la
sorprendente duracion de los gobiernos minoritarios, formados por un
solo partido o por varios, que suponen la nada despreciable cantidad del
35 por 100 de los habidos en las democracias occidentales desde 1946 {77).
Si alge aparece medianamente claro tras este muy simplificado recorrido es

lega a una conclusion similar: sélo 18 de esos gobiernos, esto es, poco méas del 10
por 100 fueron derrotados por el Parlamento, afiadiendo atn que su significacion
tiende a ser decrcciente. .
(74) Cfr. TayLor v HERMAN: Party systems and government stability, cit., pag. 37.
(75) Cfr. GiovanNt SARTORI: Parties and party system. A framework for analysis,
Cambridge University Press, Cambridge, 1976, vol. 1, pag. 218. Para SanTOR], la me-
dicion de esa heterogeneidad ‘permite inicntar Ia solucién del verdadero problema de
la eficacia de fos pobiernos, superando la més que dudosa equivalencia entre dura-
cton y eficacia. .
(76) Cfr. Doop: Coalitions in parliamentary government, cit., pags. 28 v sigs.
(77 Cfr. VaLenTINE HERMAN y JouN PopE: Minority governments in western
democracies, en «British Journal of Political Sciences, 3 (1973), pags. 191 y sigs.
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que la mocion de censura carece de efectos directos sobre la estabilidad
gubernamental; cualquiera que sea el grado en que se produzca, sus causas
explicativas radican principalmnte en el sistema de partidos. Y no creo in-
necesario precisar que, contra lo que implicitamente sostuvieron nuestros
constituyentes, el grado de estabilidad gubernamental conseguido por los
sistemas parlamentarios es razonablemente alto. Si acudimos al indice del
nimero de gobiernos por legislatura, los resultados son interesantes: un
50,3 de los casos corresponde a la existencia de un solo gobiemo para toda
una legislatura, un 33,3 por 100 a dos gobiernos y un 10 por 100 a tres (78).
Los gobiernos mayoritarios formados por un solo partido duraron un pro-
medio de més de mil dias, pero los de coalicién no le fueron muy a la zaga
con sus seiscientos de permanencia media; y si los gobiernos mayoritarios
muliipartidistas observaron una duracién media superior a los ochocientos
dias, los minoritarios consiguieron sostenerse durante mas de quinientos (79).
Al fin y al cabo, como ha apuntado Blondel, «los gobiernos de vida real-
mente breve suelen darse solamente en los sistemas parlamentarios (...),
[aunque] bien pudiera ser que el efecto del sistema parlamentario sea aumen-
tar la duraciéon de los gobiernos por encima de lo que es "natural’ en los
sistemas democraticos-liberales (...). La duracion del gobierno parece dis-
minuir sefialadamente a medida que nos apartamos de los regimenes mas
autoritarios para aproximarnos a los liberal-democréticos. En comparacién
con la manifiesta diferencia de duracién entre los regimenes autoritarios y
los sistemas parlamentarios, la diferencia de duraciéon entre los pobiernos
ingleses y los de la IV Repiiblica francesa parece pequefia y casi nimia {...).
Al final de cuentas, como los gobiernos liberal-democriticos tienen una
vida' més corta que los autoritarios, puede deducirse, al menos provisional-
mente, gque uno de los efectos de la liberalizacion es aumentar la alteracion
en el gobierno (...). En los paises atlanticos, y e¢specialmente en los de sis-
tema parlamentario, se considera normal el cambio de gobierno; sclamente
si se da un ndmero ‘excesivo’ de cambios (quizd cuando ¢l gobierno cambia
anualmente poco méds o menos) puede considerarse inestable el régimen.
Cuando el jefe del gobierno cambia cada cuatro afios, 0 incluso cada dos, si
el sistema estd basado er la coalicién, no se ‘violan’ los principios’ del sis-
tema parlamentario y el régimen no es ‘inestable’s» (80). .
Tampoco en Espafia parece probable que la mocién de censura cons-

(78) Véanse los datos en COLLIARD: Les régimen pariementaires contemporaines,
cit., pag. 257.

(79) Cfr. TavL.oR ¥ HERMAN: Party systems and govermment stabiliry, cit., pag. 31.

(B0) BrONDEL: Introduccicn al estudio comparativo de los gobiernos, cit., pagi-
nas 387, 390-351 y 391-392.
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tructiva pueda teper una influencia decisiva en la estabilidad gubernamen-
tal. El sistema de partidos, consolidado en cierta manera provisional tras
dos clecciones legislativas, permite la formacion de mayorias relativamente
solidas v estables que sélo en casos excepeionales quedarian bloqueadas por
la oposicidn conjunta de los partidos extremos (81). En la actualidad, el
gobierno cuasi-mayoritario de UCD, del tipo que Herman y Pope denomi-
nan almost-winning por controlar mas del 45 por 100 de los escaflos del
Congreso, cuenta con los apoyos parlamentarios suficientes para superar
con facilidad la barrera de la mayorfa absoluta. El apoyo provieme, ¢como
es sabido, de varios grupos o/y diputados cuya proximidad ideologica con
el gobierno o cuya apariencia de «responsabilidad» ante el electorado les
obligars a votar en la misma direccién que la del partido gubernamental (82).

Ahora bien, si la mocién de censura constructiva es por si misma irre-
levante para la estabilidad gubernamental, resulta altamente disfuncional
para la actividad del control parlamentario. La importancia de la contradic-
ciop entre su esencia y su ejercicio no puede desconocerse. Méximo instru-
mento sancionador de la responsabilidad politica, Ja mocién de censura
constructiva queda casi imposibilitada en la practica, como demuestra con
creces la experiencia alemana, por la dificultad de que los partidos de la
oposicion consigan ponerse de acuerdo sobre la presentacién de un candi-
dato alternativo & la presidencia del gobierno. La respomsabilidad politica
del ejecutivo ante el legislativo, principio basico del sistema parlamentario,
aparece asi gravemente vulnerada por Ja doble deformacién que absolutiza

{81) Cfr. ManuEL RaAMIREZ: Aproximacidn al sistema de partidos durante el pro-
ceso constituyentes; ponencia presentada a las IV Jornadas de Ciencia Politica v
Derecho Constitucional, celebradas en Valencia, octubre de 1978; SANTAMARiA: Parti-
dos politicos y pluralismo democritico, cit., pags. 27-29, v Juan J. Linz: Considera-
ciones de un sociclogo sobre la consolidacion de la democracia, en el vol. col. Cons-
titucion. Economia y regiones, Ibérico Europa de Ediciones, Madrid, 1978, pags. 368
v siguientes.

(832) Para un analisis comparativo de estas situaciones, véase HErMaN v POPE:
Minority governments in western democracies, pag. 209, quienes llegan a la conclu-
sién de que «cuando un Gobierno controla més del 45 por 100, pero menos de la
mayoria de los escafios, €s altamente probable (...) que sea winning en el sentido
de que formard upa administracién. En nuestras docc demecracias parlamentarias,
muchos de tales gobiernos Ilegan al poder v descansan en el apoyo de otros partidos
o de independicntes que le proporcionan una mayoria —convirtiéndoles entonces en
winning en el sentido numérico usualmente aceptados. De los 179 gobierncs mino-
ritarios estudiados por ambos autores, 31, esto es, el 17,3 por 100, controlan entre el
45 y el 49 por 100 de los escafos, consigniendo en pricticamente todos los casos
formar gobicrno y obtener los apoyos parlamentatios oportunos para alcanzar la ma-
yoria absoluta.
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la estabilidad gubernamental y la hace depender de un mecanismo —el
«constructivoy de la censura— innecesario. Paralelamente, ¢l control par-
lamentario es bloqueado por la doble inmovilizacion proporcionada por el
requisito juridico del art. 113.2 y por el politico de una mayoria partidista
presumiblemente estable. Las exigencias de un parlamentarismo racionali-
zado no justifican demasiado, a pesar de las pretensiones de nuestros cons-
tituyentes, los efectos acumulativos de las anteriores deformaciones e inmo-
vilizaciones. En si misma, la «racionalizacion» puede resultar poco eficaz
cuando el sistema carezca de las estructuras politicas conducentes a la for-
macion de mayorias partidistas, o, por el contrario, poco util porque, cuan-
do existen esas mayorias, sus mecanismos juridicos son escasamente utili-
zados (83). Pero la unién entre la extrema «racionalizacién» del art. 113.2
{que, no lo olvidemos, es excepcional en el panocrama del constitucionalis-
mo europeo) y la presencia de mayorias parlamentarias reduce ain més las
ya de por si menguadas posibilidades controladoras del legislativo sobre el
ejecutivo. La disfuncionalidad de una norma cuya esencia es la del control,
pero que lo impide, desnaturalizindose, mediante la bisqueda artificial de
un objetivo satisfecho por otros factores, es, pues, evidente,

Con una complacencia innegable, Alzaga se ha referido al marco del
«parlamentarismo “frenade’» e¢n el que nuestras Cortes se verdn obligadas a
desenvolver su actividad como «todo un modelo (...} del reforzamiento de
la posicién del gobierno en el seno de la estructura juridico-constitucional
del Estado» (84). Acudiendo a su misma logica, resulta factible concluir que
la Constitucién es también todo un antimodelo para las posibilidades de
subsistencia de los principios parlamentarios esenciales del cortrol y la
responsabilidad politicas, La (;intercsada?, ;inconsciente?) incomprension
de nuestros constituyentes del juego de las mayorias partidistas les hizo
aparecer fieles discipulos de Lowell, Hermens y Duverger, cuyas tesis rezu-
man una afieja invalidez (85). Su obsesién por el peligro que representan las

(83) Cfr. AnprE DEMICHEL: La fraduction du ca_mtahsme monopoliste d' Erat, en
«Pouvoirs», 4 (1978), pags. 135 y sigs.

(84) ALzaca: Comentario sistemitico..., cit., pag. 429.

{85) Me refiero a lo que suelc conocerse por los «axiomas de Lowells, consis-
tentes en afirmar que la estabilidad del régimen politico depende absolntamente de
la existencia de dos (v s6lo dos) partidos politicos, ocupando exclusivamente los
espacios politicos dedicados al Gobierno y a la oposicion (cfr. A, LAWRENCE LOWELL:
Gavernments and parties in continental Europe, Harvard University Press, Cambridge,
Mass., 1896; a las muy divilgadas «leyess de Duverger, seg(n las cuales los sistcmas
mmultipartidistas son originados por el sistema clectoral de représentacién proporcional)
(cfr. MAURICE DUVERGER: Los partidos politicos, Fondo de Cultura Econémica, Mé-
xico, 1965, 3.° ed.) v a los no menos difundidos criterios por los que Hermens vinculd
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«mayorias negativas» suponia un desconocimiento notable del sistema par-
lamentario y, en dltima instancia, implicaba un ataque frontal a las premi-
sas del régimen ploralista. El condicionamiento artificial de sus estimulos
critcos y el juridico de que la eficacia de la oposicién pasa por su unidn so-
bre un programa positivo no corrige ningln vicio del parlamentarismo, sino
que conduce a una nueva desnaturalizacién de su espiritu (86). Las fre-
cuentes alusiones de los autores de la Constitucion a una oposicion «ra-
cionaly, o a un Parlamento y oposicion «respopsables», como justificacio-
nes explicitas de la naturaleza ecomstructiva» de la censura, olvidan que el
verdadero objeto de la responsabilidad politica es el Gobierno; y su sujeto,
el Parlamento, que resulta asi el extrafio campo de autoaplicacién de una
actividad cuyo ejercicio le ha sido dificultado al méximo. La susceptibili-
dad constituyente ante el tema, con una acusada tendencia a convertir en
demagogia e irresponsabilidad el principio sancionador de la critica y de la
oposicién, parece también ignorar que, en los sistemas demacriticos-parla-
mentarios, la. oposicidn constructiva es aguella que no es anti-sistema, y que
ia responsable’ coincide con la constitucional; y parece también desconocer
que la respomsabilidad del comportamiento de la oposicién serd tanto ma-
yor chanto mayo:es sean las posibilidades de acceso a la formacion del
gobierno. (87). :

Pero ya. sabemos que los cmerms constituyentes optaron por dificultar
su improbable acceso mediante el requisito de su acuerdo previo en un can-
didato conjunto..La opcidn, repitdmoslo una vez mas, es grave. La preocu-
pacién por, evitar a toda costa lag crisis gubernamentales, que en ocasiones
pueden revestir efectos positivos para la propia estabilidad del sistema de-

Wl

la representacién proporcional a la inestabilidad politica (cfr. FErRDINAND A. HERMENS:
Democracy oF ararchy?, Notre Dame University Press, Notre Dame, 1941). Aunque
solo Fraga Iribarne mantuvo’ de modo evidente la tesis de la nccesidad de un bipar-
tidismo causado por la ley electoral que proporcione estabilidad a los Gobiernos
(cfr. sus discursgs. .recogidos en el D.5.C. D, 103 4-VII-1978], pags. 3779-3780, v
108 [12-VII-1978], pag. 4180), casi todos los demés constituyentes sostuvieron impli-
citamente, y aplicable para ¢l gobicrno y sobre todo para la oposicién, los que
Dodd ha calificado de «mitos del multipantidismoy (cfr. su Cealitions in parfiamentary
government, ‘cit., pags. 10 y sigs.). Véase, por ejemplo, el discurso de Pérez-Llorca,
en el D.§.C D, 109 {13-VII-1978), pag. 4235,

(86) -Cfr. Burpeau: Traité de science poflitigue, vol. IX, cit., pag. 404,

(87) Cir. GrovasNi SaRTORI: Opposition and control: Problems and prospects,
en BARKER (ed.): Studies in opposition, cit., pags. 31 v sigs., y PHiLIPS 'WILLIAMS:
Parliament ander the Fifth French Republic: Paterns of executive domination, en
GERHARD -LOEWENBERG (ed.): Modern parliaments. Change or decline?, Aldme-Athcnon,
Chicago, 1971,::phgs, 107 y sigs.
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mocratico (88), motivo su canalizacion en vn mecanismo tan rigido e infle-
xible como ineficaz para su pronta solucién. Y, lo que es todavia peor, en
todas las imdgenes cursadas sobre la inestabilidad derivada de mayorias
«nepativasy que se unen para derrocar gobiernos, pero -que son incapaces
de sostener alguno, brillaron por su ausencia las referencias al peligro de
la continvidad de gobiernos minoritarios. Acaso sea ésta la consecuencia de
Ia mocién de censura constructiva que mayores probabilidades tiene de
cumplirse ¥ que ha sido sefialada undnimemente por cuantos se han ocupa-
do de ella con la excepcitn, claro estd, de gran parte de los constituyen-
tes (89). La combinacién de los modos constitucionales det control parla-
mentario permite la formacion y mantenimiento de un gobiermo de mino-
ria fuertemente protegido frente a una hipotética mayoria ‘parlamentaria
adversa. La subsistencia de un gobierno investido por mayoria simple y con
la facultad de conseguir votos de confianza también por -simple mayoria
queda protegida por una mocidén de censura impracticable a causa de los
requisitos de la presentacién de un candidato a la presidencia del gobierno
exigida para su tramitacion y de la mayoria absoluta exigida para su apro-
bacién. Es cierto que el propio texto constitucional contempla ¢l funciona-
miento de algunas instituciones que actparian como contrapesos {90), pero,
aun asi, Ja continuidad de un gobierno minoritaric y maniatado, enfrenta-
do a una Cimara que no puede derribarle y que obstaculizard ¢l normal
desarrollo de las sesiones parlamentarias, sigue siendo una siempre presente
posibilidad. Incluso todas las cautelas de los constituyentes. podrian verse
reducidas a la inutilidad si, como ha apuntado Santamaria, la oposicién
acordara designar a un candidato comin con el dnico fin de provocar la
crisis una vez designado (91). Las crisis politicas, lejos de evitarse o cuando
menos canalizarse hacia una solucién rdpida, tenderian entonces hacia su
complicacidn y alargamiento. :

(88) Cfr. las superentes observaciones sobre el tema de Buyrpeay: Traité de
stience politigue, vol. 1X, cit., pag. 405, y LOEWENSTEIN: Reflections on- the value
of Constitutions, cit., pags. 212 y sigs.

(8%) De nuevo exceptio aqui las intervenciones parlamentarias, ya citadas, de
Ollero Gomez y Solé Tura, a las que cabria afiadir }as de Santiago Carrillo, en el
D, 8.C. D, 59 (5-V-1978), pag. 2040, y 103 (4-VI1-1978), pag. 3784

(90) Cfr. SoLt Tura: El control parlamentario en el periode constituyente y en
la Constitucién de 1978, cit.,, pags. 12 y sigs., entre las que especifica la instituciona-
lizacion de la categoria de la- «ley orghnica», la desaparicion de Ii“reserva negativa
de ley v su correlativo, la reserva reglamentaria y la regulac16n de 13" legislacion
delegada y de la legislacion de urgencia. :

(81) Santamaria: Las relaciones entre Gobierno y Cortes en el ameprayecro,
cit,, pag. 136.
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Podria argiiirse, por otra parte, que, comparativamente, la posibilidad
de gobiernos minoritarios enfrentados a wna Camara mayoritariamente ad-
versa no resulta demasiado excepcional. Sin embarpo, la eficacia de los
votos de censura simples para solucionar el peligro de un continuo enfrenta-
miento, mediante la provocacion de una crisis que lleve a unas nuevas elec-
ciones o conduzca a la recomposicion de un nuevo gabinete mayoritario,
desaparece en nuestro caso con ¢l requisito «constructivow. El 44 por 100 de
los gobiernos mineritarios estudiados por Herman y Pope solucionaron una
situacion de Impasse legislativo y parlamentario gracias a sendas votaciones
de censura o desconfianza (92), una salida dificilmente practicable cuando a
la comprensible exigencia de una mayoria absoluta para su aprobacion se
acompafia la inusual presentacion de un candidato comin. La crisis politi-
ca momentinea ha. sido sustituida por una hipotética crisis permanente, de
efectos disfuncionales obvios para la compleja gesiién politica del ejecutivo
y la alternancia en el poder del partido o los partidos que se crean asistidos
por una mayoria parfamentatia suficiente. Y, en fin, tampoco debe desco-
nocerse el alcance que estas medidas pueden tener en la consolidacién de
unos- usos parlamentarios medianamente democriticos, sobre todo en Io
que hace a la relacién mutua entre el Congreso y el Gobierno. l.a preemi-
nencia politica del ultimo puede reforzarse hasta grados acaso excesivos
ante Ja dificultad de controlar su amplio campo de actuacion, fiscalizar la
labor de sus miembros y, en su caso, sancionar con su destitucion Ia pérdi-
da de la confianza de la mayoria parlamentaria. Como ha mostrado King,
lo importante a esie respecto no es que el jefe del gobierno pueda ser de-
puesto, sino que crea (y actie consecuentemente) que no puede serlo (93).
Su sentimiento -de invalnerabilidad opera como un factor afadido a la difi-
cultad objetiva de su destitucién. El caticter superfluo del art. 113 resulta,
pues, mas que presumible. Y su ineficacia, mads que probable. Las distorsio-
nes implicitas en los supuestos constituyentes adquieren asi consecuencias
de alto bordo para la posible anulacién politica de los principios juridico-
constitucionales por ¢llos mismos proclamados.

(52) Cir. . Herman y PoPE: Minority governments in western democracies, cit., pa-
ginas 210-211. .

(93) Cir. Antony KING: Executives, en GREENSTEIN ¥ PoLsBy {cds.): Handbook

of politicals science, vol. 5: Governmental institutions and processes, cit,, phgs. 195
y siguientes.
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