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1. INTRODUCCION.—II. LOS ORIGENES Y LAS RAZONES DE LA MOCION DE CENSU-
RA CONSTRUCTIVA: 1. La experiencia de Weimar y la constitucionalizacion de la mocion
de censura constructiva en la Ley Fundamental de Bonn. 2. La mocion de censura construc-
tiva en la Constitucion espaiiola de 1978 —1I1. LA EXPERIENCIA DE LA MOCION DE CENSURA
CONSTRUCTIVA EN ESPANA'Y ALEMANIA.—IV. VALORACION CRITICA DE LA MOCION DE CENSU-
RA CONSTRUCTIVA.—V. CONCLUSION: ¢ ES CONVENIENTE MANTENER LA MOCION DE CENSURA
CONSTRUCTIVA?

1. INTRODUCCION

Es ampliamente aceptado que, en el Estado de partidos, la institucion parla-
mentaria posee un significado distinto al que poseia en los regimenes parlamen-
tarios tradicionalmente considerados como puros (1). Hoy en dia, la discusion
que tiene lugar en las camaras no es para nada un contraste de razones en aras
de llegar a la verdad, sino un debate ad referendum, en el que los grupos some-

(*) El 28 de febrero de 2014, tuve la oportunidad de presentar un borrador de este trabajo
en el Seminario de Profesores de Derecho Constitucional que, bajo la direccion de los profesores
Rubio Llorente y Aragon Reyes, se celebra mensualmente en la Universidad Autonoma de Madrid.
Agradezco sinceramente la discusion que suscitd y los comentarios que lo enriquecieron.

(1) La privacion completa de su significado en la democracia de masas encuentra su ex-
presion paradigmatica, como es conocido, en SCHMITT, C., Die geistesgeschichtliche Lage des
heutigen Parlamentarismus, Munich y Leipzig, Duncker & Humblot, 1923. Para la critica a la tesis
de Schmitt, vid. ARAGON REYES, M., «La democracia parlamentaria: parlamentarismo y antiparla-
mentarismo (Estudio Preliminar a la obra Sobre el Parlamentarismo, de Carl Schmitt), en Estudios
de Derecho Constitucional, 2.* ed., Madrid, CEPC, 2009, pags. 447 y sigs.
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ten sus argumentos y querellas al veredicto futuro del pueblo, expresado en las
urnas (2).

Con independencia del alejamiento que, respecto al parlamentarismo clasi-
co, suponga el parlamentarismo del Estado de partidos —el cual resulta dificil-
mente sustituible en nuestra sociedad de masas—, es facil constatar un creciente
descontento respecto a la efectividad del control parlamentario. Este viene ori-
ginado por multitud de factores, alguno de los cuales se relaciona con el propio
modelo indicado —v. gr., la conversion del Parlamento en un érgano en el que
se formalizan decisiones tomadas previamente (3)—, si bien existen otros que
podrian corregirse sin necesidad de apelar a un parlamentarismo pretérito, hoy
imposible y, probablemente, inconveniente. Es oportuno aludir, en este sentido,
al alejamiento de los representantes respecto a sus electores —principalmente
en los sistemas de representacion proporcional (4)—; a una acentuacion del can-

(2) Sobre la funcion de control en el parlamentarismo contemporaneo, vid. mas ampliamente,
entre otros, RUBIO LLORENTE, E, «El control parlamentario» (1985), en La forma del poder, vol. 11,
Madrid, CEPC, 2012, pags. 687 y sigs.; PUNSET, R., «El control parlamentario en Espafa: cues-
tiones controvertidas desde la perspectiva de la forma de Gobierno», en PAU I VALL (coord.), E/
control del gobierno en democracia. XIX Jornadas de la Asociacion Espariola de Letrados de Parla-
mentos, Madrid, Tecnos, 2013, pags. 157 y sigs.; GARRORENA MORALES, A., «Algunas sugerencias
para renovar la funcion de control», en PAU I VALL (coord.), Parlamento y control del Gobierno.
V Jornadas de la Asociacion Espariola de Letrados de Parlamentos, Cizur Menor, Aranzadi, 1998,
pags. 421 y sigs.; LOPEZ GUERRA, L., «El control parlamentario como instrumento de control de
las minorias», Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, num. 8, 1996, pags. 81 y sigs.;
FERNANDEZ SARASOLA, 1., «El control parlamentario y su regulacion en el ordenamiento espafiol»,
Revista Espaniola de Derecho Constitucional, num. 60, 2000, pags. 89 y sigs., y ARAGON REYES,
M., «Sobre el significado actual del Parlamento y del control parlamentario: informacion parlamen-
taria y funcion de control» (1994), en Estudios de Derecho Constitucional, cit., pags. 603 y sigs.

(3) Vid. v. gr. FERNANDEZ SEGADO, F., Estudios juridico-constitucionales, México, UNAM,
pags. 446 y sigs. Coincido con Rubio Llorente en que, hasta cierto punto, los parlamentos for-
malizadores de una voluntad constituida antes responden a un cambio en nuestras democracias
[vid. su trabajo «El Parlamento y la representacion politicay» (1984), en La forma del poder 11, cit.,
pags. 651 y sigs.].

(4) Vid., entre otros, GARRORENA MORALES, A., «Algunas sugerencias para renovar la fun-
cion de controly, cit., pags. 435 y sigs. De todos modos, no se puede obviar que los sistemas
mayoritarios, aun aproximando a los representantes a los ciudadanos —especialmente cuando las
elecciones se verifican en distritos uninominales—, pueden suponer una excesiva reduccion de la
complejidad social y, en todo caso, resultan un espejo menos fiel de la pluralidad ciudadana. Acer-
ca de las ventajas e inconvenientes de uno y otro sistema y de su carencia de superioridad politica
absoluta, vid. FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, A., «El sistema electoral del Congreso de
los Diputados», Revista de Derecho Politico, nim. 52, 2001, en especial las pags. 50 y sigs. Para
el enconado debate constituyente al respecto vid, v. gr., ademas del citado articulo, el trabajo de
CACIAGLI, M., «Sistema electoral de las Cortes», en GARCIA DE ENTERRIA, E., y PREDIERL, A., La
Constitucion Espariola de 1978, 2. ed., Madrid, Civitas, 1981, pags. 546-553.
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cillerismo mas alla de lo necesario en el Estado de partidos; a las listas cerradas
y bloqueadas (5); o al exceso de racionalizacion parlamentaria en beneficio de
la estabilidad de los gobiernos. Este exceso tiene, a su vez, una pluralidad de
manifestaciones, por ejemplo, la paraddjica regulacion de la capacidad de crear
comisiones de investigacidon —en nuestro pais, vedada a las minorias (6)—, la
deficiente ordenacion de los debates (7) y, tal vez —he aqui el punto sobre el
que reflexionaremos en las proximas paginas—, la mocion de censura cons-
tructiva.

El caracter «constructivo» de la mocion de censura supone, huelga decirlo,
que quienes la suscriben presenten un candidato a la Presidencia del Gobierno,
de modo que la caida del gabinete censurado solo pueda producirse si el Parla-
mento es capaz de investir, al mismo tiempo, un nuevo Presidente. Se trata de
una institucion que solo tiene sentido bajo el supuesto del régimen parlamenta-
rio de Canciller, esto es, de que el Jefe del Gobierno «personaliza» la confianza
parlamentaria y propone el nombramiento y separacion de sus ministros. Care-
ciendo el Jefe de Gobierno de esta facultad, la renovacion integral del Ejecutivo
requeriria no solo la sustitucion de su Presidente, sino el acuerdo —dificil de
lograr— para investir a un Gabinete completo. La mocion de censura cons-
tructiva pretende, en consecuencia, favorecer la estabilidad de un Gobierno de
Canciller permitiéndole continuar en el cargo aun en contra de la mayoria de la
asamblea. Estamos ante una institucién que rompe con un principio clasico del
parlamentarismo, a saber, que e/ Gobierno ha de contar con la confianza parla-
mentaria. En las paginas siguientes trataré de examinar las razones que abona-
ron el nacimiento de esta institucion, en Alemania primero y después en nuestro
propio ordenamiento; procuraré examinar la coherencia de los argumentos que
la sustentan y de las criticas que contra ella se vierten, y emitiré, en fin, un juicio
sobre la conveniencia o no de mantenerla.

Para centrar la cuestion, anticipo que no analizaré¢ con detalle otros asuntos,
poco discutidos, ligados también a la racionalizaciéon de la mocién de censura.

(5) Vid. al respecto, v. gr., el analisis del Informe del Consejo de Estado sobre las propuestas
de modificacion del régimen electoral general, de 24 de febrero de 2009, Madrid, Consejo de
Estado-CEPC, 2009, pags. 152 y sigs. (IV, 3.2).

(6) Vid. un analisis comparado en TORRES BONET, M., Las comisiones de investigacion, Ma-
drid, Congreso de los Diputados, 1998, pags. 205 y sigs. Como advierte FERNANDEZ SARASOLA
(op. cit., pags. 100-101), de esta forma no solo se desnaturaliza el sujeto de control sino también
su destinatario, que con frecuencia no sera el Gobierno actual sino uno anterior.

(7) ARAGON REYES, «Sobre el significado actual del Parlamento y del control parlamenta-
rio: informacion parlamentaria y funcién de controly, cit., pags. 615-616. Sobre los debates, vid.
el estudio comparado de SANTAOLALLA, F., El Parlamento y sus instrumentos de informacion
(preguntas, interpelaciones y comisiones de investigacion), Madrid, Edersa, 1982.
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Asi, por ejemplo, la necesidad de una mayoria absoluta para aprobar la mocion
es comunmente considerada un avance, puesto que una mayoria absoluta de
apoyos no es un requerimiento ineluctable para legislar y, sin embargo, la ca-
pacidad de hacer caer al gobierno con una simple mayoria relativa de desapro-
baciones puede producir una inestabilidad excesiva —como se verifico durante
la Tercera Republica francesa, en especial en el periodo de Entreguerras (8).
Esta y otras cautelas —como la exigencia de un nimero minimo de firmantes,
de un plazo de enfriamiento entre la presentacion y la votacion de la mocion o
la posibilidad de presentar mociones alternativas— se hallan extendidas en el
constitucionalismo comparado y no reclaman, prima facie, cuestionamiento ex-
plicito alguno (9). Aun siendo mas discutido, considero igualmente justificado
el limite a la presentacion de mociones dentro de un mismo periodo de sesiones,
contemplado en el 4.° apartado del articulo 113 CE y previsto, por lo demas,
en la Constitucion francesa y en la portuguesa. Se trata en todo caso, creo, de
un requisito cuyos efectos son menores (10). Me centraré, por tanto, valga la

(8) Sobre la inestabilidad de la Tercera Republica Francesa —que vio caer cinco gobiernos
a causa de la mocion de censura, y a otros cuatro perder una cuestion de confianza—, vid. VON
BEYME, K., Parliamentary democracy: democratization, destabilization, reconsolidation, 1789-
1999, Nueva York, St. Martin Press, pag. 48, y PIZZORUSSO, A., «Le crisi di governo nelle prin-
cipali esperienze contemporanee», en VENTURA, L. (ed.), Le crisi di governo nell ordinamento
e nell’esperienza costituzionale, Turin, Giappichelli, pag. 159. De todas formas, en paises como
Italia persiste la regla de la mayoria relativa. El Reino Unido mantiene los rasgos de la mocion de
censura tradicional si bien, debido principalmente al bipartidismo y a la disciplina de voto, tan solo
han prosperado tres votes of no confidence desde 1895, dos en 1924 (Gabinetes Baldwin y Mac-
Donald) y uno (Gabinete Callaghan) en 1979 [vid. mas ampliamente, el informe de 13 de mayo
de 2013 de KELLY, R., «Censure Motionsy, editado por la House of Commons Library (cfr. www.
parliament.uk/briefing-papers/SN02873.pdf)].

(9) OLLERO, C., «Democracia y mocién de censura en la Constitucion Espaflola de 1978»,
Revista de Estudios Politicos, num. 52, 1986, pag. 9. En cualquier caso, no esta de mas remitirse a la
opinidn, relativamente extendida, que considera excesivo el plazo de enfriamiento (vid. ademas del
articulo recién citado, el importante trabajo de VIRGALA FORURIA, E., La mocion de censura en la
Constitucion de 1978, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1988, pag. 258, y literatura alli
referida). En Alemania (art. 67 LFB) y en Francia (art. 49), el plazo entre presentacion y votacion es
de 48 horas; en Portugal (art. 194.2) y en Italia (art. 94) se prevé un plazo de dos y tres dias, respecti-
vamente, entre la presentacion y la discusion parlamentaria de la mocion. Vid. también FERNANDEZ
SEGADO, F, «Articulo 113. La mocién de censura», en ALZAGA VILLAAMIL, O. (dir.), Comentarios
a la Constitucion Espariola de 1978, Madrid, Edersa, 1998, pags. 82 y sigs. En cuanto al requisito de
que la mocion se presente con el respaldo inicial de 1/10 de la Camara, nuestra Constitucion sigue
el ejemplo de constituciones como la francesa (art. 49) o la italiana (art. 94).

(10) Para Virgala, se trata de un limite «futil» (op. cit., pag. 268); vid. también MONTERO GI-
BERT, J. R., «La mocion de censura en la Constitucion Espafiola de 1978: supuestos constituyentes
y consecuencias politicas», Revista de Estudios Politicos, nim. 12, 1979, pag. 14, que critica —a
mi modo de ver con acierto— el supuesto caracter penalizador del articulo 113.4 CE.

Revista Espaniola de Derecho Constitucional
90 ISSN: 0211-5743, num. 103, enero-abril (2015), pags. 87-109



LA MOCION DE CENSURA: ;CONSTRUCTIVA U «OBSTRUCTIVA»? FERNANDO SIMON YARZA

insistencia, en el rasgo mas problematico de nuestra mocion de censura, que no
es otro que su caracter constructivo (11).

II. LOS ORIGENESY LAS RAZONES DE LA MOCION DE CENSURA
CONSTRUCTIVA

1. La experiencia de Weimar y la constitucionalizacion de la mocion
de censura constructiva en la Ley Fundamental de Bonn

La mocién de censura «constructiva» tiene su origen en la Republica de
Weimar. De un lado, las primeras reflexiones (1) en su defensa surgen en este
contexto y, de otro, fue su experiencia parlamentaria (2) la que propicio, tras la
Segunda Guerra Mundial (3), una extendida conviccion favorable a la mocion
de censura constructiva.

1. Respecto a la reflexion doctrinal de esta época, hemos de aludir a las
distintas interpretaciones que se dieron en relacion con el articulo 54 de la
Constitucion del Reich. Dicho precepto afirmaba la necesidad que, para el de-
sempefio de sus funciones, el Canciller y los Ministros tenian de «contar con la
confianza del Reichstag», y ordenaba su dimision cuando la Camara les retirase
tal confianza. Las exigencias «constructivasy de la mocion fueron obra de la
interpretacion de Heinrich Herrfahrdt y de Carl Schmitt. El primero sostuvo
que, de acuerdo con el espiritu del parlamentarismo, el voto de desconfianza
(Misstrauensvotum) habia de ser un caso excepcional, ya que «dentro de la ma-
yoria presente en la mocion ha de hallarse el nuevo Gabinete, listo para asumir
el Gobierno». A juicio de Herrfahrdt, «solo en este caso tiene sentido el deber
constitucional del Gabinete en minoria de dimitir inmediatamente» (12). Al afio
siguiente formulaba Carl Schmitt la misma idea en su Teoria de la Constitu-
cion: «si los motivos se contradicen abiertamente y, por ejemplo, votan por una
mocién de censura los comunistas y los nacionales alemanes, la disparidad de
motivos excluye abiertamente el correlato necesario y racional de la mocion de

(11) Hay que decir que el mismo adjetivo —«constructiva»— con que se viene denominan-
do la mocion, presenta de antemano un caracter interesado, lo que ha sido criticado, entre otros,
por TORRES DEL MORAL, Estado de Derecho y democracia de partidos, 4.* ed., Madrid, Editorial
Universitas, 2012, pag. 536.

(12) HERRFAHRDT, H., «Die Kabinettsbildung nach der Weimarer Verfassung unter dem
EinfluB der politischen Praxis», en W. HELLPACH y GRAF ZU DOHNA, A., Die Krisis des deutschen
Parlamentarismus. Vortrige auf der Tagung der deutschen Hochschullehrer in Weimar, Karlsruhe,
Braun, 1927, pag. 50.
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censura, a saber, la posibilidad de la confianza y de la formaciéon de un nuevo
gobierno. La mocion de censura es entonces un acto de mera obstruccion. No
puede haber aqui un deber de dimitir» (13).

2. Estas interpretaciones, cuya logica —aunque no su fidelidad al texto
constitucional— compartian autoridades como Thoma y Anschiitz (14), no
serian seguidas por la doctrina mayoritaria en este periodo, que del articulo
54 C. dedujo, lisa y llanamente, el voto de censura negativo o destructivo.
Este tan solo se aplico en dos ocasiones, ambas en 1926, contra los gabinetes
minoritarios de Luther y Marx. Su verdadera eficacia, sin embargo, residia
no tanto en su aplicacién cuanto en la mera posibilidad de su aplicacion.
Como explicé Hans Schneider, la sombra del voto de censura tuvo suficiente
fuerza como para que quepa atribuirle varias dimisiones de gabinetes mo-
tivadas por la ruptura de una coalicion parlamentaria (15). A ello hay que
anadir que, desde el régimen presidencial de los afios treinta, el Canciller dejo
de reaccionar a las presiones parlamentarias con la dimision, en lugar de lo
cual se anticipaba a la mocién disolviendo el Reichstag (16). En sus catorce
afios de vida, la Republica de Weimar conocié hasta veinte Gabinetes. La
inestabilidad hizo que en 1932, aproximandose su ocaso, el politologo Ernst
Fraenkel formulase una propuesta de reforma constitucional que ¢l mismo
rememoraria en el proceso constituyente de la Segunda postguerra para rei-
vindicar, frente a Carlo Schmid, la paternidad intelectual de la mocion de
censura constructiva. «Nuestra propuesta —afirmaba Fraenkel— consiste en
que el voto de desconfianza contra el Canciller o los ministros solo dé¢ lugar
a la dimision forzosa cuando la representacion popular vincule dicha mocion
con la propuesta positiva, dirigida al Presidente, de nombrar como Ministro

(13) Scumitt, C., Verfassungslehre, Berlin, Duncker & Humblot, 8.* ed. (recomposicion de
la 1.* ed. de 1928), 1993, pag. 345.

(14) Para estos autores, seria deseable que la Constitucion hubiese dicho lo que en ella pre-
tendian leer Herrfahrdt y Schmitt. Entendian, no obstante, que su diccion era del todo concluyente
en sentido contrario. «El punto de vista de Carl Schmitt, segin el cual la mocion de censura ha
de ser ineficaz siempre que los motivos de los grupos que la acuerdan resulten “abiertamente
contradictorios”, es digna de completo apoyo de lege ferenda; que sea lex lata, o lo que es lo
mismo, que se desprenda del sentido del articulo 54, es algo que no puedo conceder (tampoco
Thoma)». ANSCHUTZ, G., Die Verfassung des Deutschen Reichs, 4.* ed., 1932, al art. 54, § 6 (apud
BERTHOLD, L., «Konstruktives Miftrauensvotum in der Weimarer Staatsrechtslehre», Der Staat,
num. 36, 1997, pag. 87).

(15) SCHNEIDER, H., «Kabinettsfrage und Gesetzgebungsnotstand nach dem Bonner Grund-
gesetzy, Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, num. 8, Berlin,
Walter de Gruyter, 1950, pags. 21-22.

(16) BERTHOLD, L., op. cit., pag. 82.
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a una personalidad, nominalmente presentada, que sustituya al funcionario
estatal derrocadoy» (17).

3. Concluida la Segunda Guerra Mundial, la positivacion de la mocion de
censura constructiva contaba, como es 1ldgico, con un viento muy favorable. En
una entrevista al diario Die Zeit con ocasion de la mocion presentada en 1972
contra Willy Brandt, el diputado del SPD Carlo Schmid —que habia participado
en la Convencion Constitucional de Herrenschiemsee y habia formado parte de
la Comisioén Constitucional del Consejo Parlamentario— declar¢ lo siguiente:
«Durante los afios del régimen nazi [...] cavilé por qué la Constitucion de Wei-
mar, tan excelentemente pensada, pudo ser utilizada como instrumento para la
ruina de la Republica. Un resultado de estas reflexiones fue la mocion de cen-
sura constructiva» (18). Mas alla de las excesivas pretensiones de originalidad
que puedan revelar sus palabras, es incuestionable que Schmid fue el principal
responsable politico de la incorporacion de la «mocidn de censura constructiva»
en el ordenamiento constitucional aleman. Su propuesta —que ¢l mismo habia
introducido en el art. 51 de la de Constitucion de Wiirttemberg-Hohenzollern
(18 de mayo de 1947) (19)— encontrd un amplio apoyo tanto en la Convencidon
de Herremschiemsee, reunida en agosto de 1948, como en el Consejo Parla-
mentario —aunque tampoco faltaron voces discrepantes, que advirtieron los
inconvenientes del nuevo art. 67 LFB (20). De acuerdo con este precepto, «el
Bundestag solo podra expresar su desconfianza al Canciller federal eligiendo a
un sucesor por mayoria de sus miembros y solicitando del Presidente Federal el
cese del Canciller Federal».

(17)  Vid. mas ampliamente BERTHOLD, L., op. cit., pags. 93-94. Vid. también FRAENKEL,
E., «Verfassungsreform und Sozialdemokratie» (1932), Die Gesellschaft, vol. 2, 1932, pag. 486;
reimpr. en Zur Soziologie der Klassenjustiz und Aufsdtze zur Verfassungskrise 1931-32, Darmstadt,
Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1968, pag. 97.

(18) «Keine Verfassung ist narrensicher. Ein ZEIT-Interview mit Carlo Schmid, dem
Schopfer des konstruktiven MiBtrauensvotumsy, Entrevista publicada en el diario Die Zeit el 12
de mayo de 1972 (disponible en: www.zeit.de/1972/19/keine-verfassung-ist-narrensicher). Vid.
también BERTHOLD, op. cit., pag. 83.

(19) Conforme al articulo 51 C. Wiirttemberg-Hohenzollern, el Gobierno que pierde una
mocion de censura por mayoria absoluta ha de presentar su dimision, aunque afiade que «la dimi-
sion solo sera juridicamente eficaz si la Camara otorga su confianza a un nuevo Gobierno» (art. 51
C. Wiirttemberg-Hohenzollern).

(20) SCHNEIDER, H., «Kabinettsfrage und Gesetzgebungsnotstand nach dem Bonner Grund-
gesetzy, cit., pag. 28.
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2. La mocion de censura constructiva en la Constitucion espaiiola de 1978

Al igual que habia sucedido en Alemania, la mocién de censura construc-
tiva fue poco discutida en nuestro pais, y ello por las mismas causas que en el
pais germano. A pesar de que se trataba de una auténtica excepcion en el De-
recho comparado, el modelo aleman —que no carecia, desde luego, de razones
de peso— se presentd como expresion de un parlamentarismo mas «racional»
y sensato. En la defensa parlamentaria de la mocion constructiva —abanderada
por Alzaga, Pérez Llorca y Fraga— se destacan tres argumentos: a) de un lado,
las experiencias de inestabilidad en la Francia y la Alemania de Entreguerras
y el papel que en ellas desempefid la mocién de censura destructiva, asuntos
a los que ya nos hemos referido; b) el razonable temor a la intestabilidad en
nuestro propio pais, cuyo sistema de partidos no se hallaba ni mucho menos
consolidado y tendria, en consecuencia, una complejidad todavia imprevisible;
¢) el prestigio de la Ley Fundamental de Bonn, bajo cuya vigencia la Republica
Federal Alemana habia alcanzado la estabilidad que no existio en Weimar.

Sin perjuicio de estas sdlidas razones —principalmente de la primera y la
segunda—, la defensa de la mocién de censura constructiva no estuvo exenta
de hipérbole y parcialidad. Lo que para Alzaga era un «progreso técnico impor-
tante» (21), Pérez Llorca lo ponderd como «un hallazgo de la doctrina alemana,
que es de pleno sentido comun» (22), y Fraga lleg6 a afirmar que «seria irres-
ponsable no reconocer que el régimen parlamentario racionalizado aconseja el
voto de censura constructivo» (23). Pese a lo que haya de admiracion acritica
0 exceso, es cierto, en cualquier caso, que la conviccion sobre la necesidad de
favorecer gobiernos estables era un sentir generalizado (24) y la mocién de cen-
sura constructiva servia, sin duda, a ese proposito.

Como se ha anticipado, la convergencia de pareceres en este punto del
centro-derecha y del centro-izquierda hizo que la mocién constructiva fuese
aprobada sin problemas en el articulo 113.2 CE: «La mocién de censura [...]

(21) Diario de sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 81, 6 de junio de 1978,
pag. 2973.

(22) Ibid., mam. 109, 13 de julio de 1978, pag. 4235.

(23) Ibid., num. 81, pag. 2975.

(24) Asi se aprecia, sin ir mas lejos, en las intervenciones de Carlos Ollero, Senador por
designacion real y principal opositor, en la Camara Alta, a la mocién de censura constructiva (vid.
mas ampliamente su trabajo: «Democracia y mocion de censura en la Constitucion Espafiola de
1978, cit., pags. 9-10).
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habra de incluir un candidato a la Presidencia del Gobierno» (25). Unicamente
se opusieron los Comunistas del Congreso y la Agrupacion Independiente del
Senado, si bien lo hicieron con una seria objecion de principio: es una exigencia
del régimen parlamentario que, «cuando la mayoria del Parlamento esté explici-
tamente en contra del Gobierno, el Gobierno tenga que dimitir» (26).

III. LA EXPERIENCIA DE LA MOCION DE CENSURA CONSTRUCTIVA
EN ESPANA Y ALEMANIA

Bajo la vigencia de la Ley Fundamental de Bonn y de la Constitucién es-
pafiola, las crisis gubernamentales provocadas por el Parlamento han quedado
reducidas a minimos historicos gracias, en buena medida, a la presencia de la
mocién de censura constructiva.

a) Por lo que respecta a Alemania, desde 1949 tan solo se han planteado
dos mociones de censura, de las cuales ha triunfado una (27):

1. El 27 de abril de 1972, el grupo parlamentario CDU-CSU presento
una mocion de censura contra Willy Brandt, proponiendo como presidente al
democratacristiano Rainer Barzel. Pese a las perspectivas de éxito, la mocion
obtuvo 247 votos favorables en un Bundestag de 496 diputados, dos menos, por
lo tanto, de los necesarios para llegar a la mayoria absoluta preceptiva. De todas

(25) Conviene afadir que, con posterioridad, la mocion constructiva seria transpuesta mi-
méticamente a todos los ordenamientos Autonémicos, lo que da prueba de su amplia aceptacion.
No se recogio en los Estatutos mas tempranos del Pais Vasco, Cataluia y Galicia, aunque estas
comunidades la incorporaron en leyes posteriores (art. 47.2 de la Ley vasca 7/1981, del Gobierno;
art. 87 de la Ley catalana 3/1982, del parlamento, del presidente y del consejo ejecutivo de Cata-
lufa, y art. 45.2 de la Ley 1/1983, sobre normas reguladoras de la junta y de su presidente). Fue
incluida, sin embargo, tras los Acuerdos Autonoémicos de julio de 1981, en el resto de Estatutos.
Vid. mas ampliamente ELIAS MENDEZ, C., La mocion de censura en Espaiia y Alemania (Estado,
Linder y Comunidades Autonomas), Madrid, Congreso de los Diputados, 2005, pags. 143-159. Por
ultimo, el articulo 197 de la Ley Organica de Régimen Electoral extendié la mocion de censura
constructiva, ya en su primera redaccion, al ambito local. Vid. al respecto el estudio de DELGADO
DEL RINCON, L. E., «La “parlamentarizacion” de la forma de gobierno local: la reforma de la
LOREG sobre la mocion de censura y la cuestion de confianza local y su incidencia en el derecho
de los concejales a ejercer un cargo publico representativo», Revista de Administracion Publica,
num. 189, 2012, en especial las pags. 344 y sigs.

(26) Intervencion del Diputado Sr. Solé Tura, Diario de Sesiones del Congreso de los Dipu-
tados, nim. 109, pag. 4233.

(27) Pueden consultarse mas detalles del contexto politico de estas mociones en la monogra-
fia de ELIAS MENDEZ, C., La mocion de censura en Espaiia y Alemania, cit. pags. 63 y sigs.
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maneras, el escaso apoyo de que gozaba Willy Brandt en la Camara le condujo a
forzar la derrota en una cuestion de confianza que planted en septiembre con el
fin de disolver el Parlamento y convocar elecciones (28). En resumidas cuentas,
el fracaso de la mocion de censura constructiva no habia compensado la debili-
dad politica de Brandt, que terminé disolviendo el Parlamento (29).

2. Siprosper6, en cambio, la mocion de censura que el grupo CDU-CSU
present6 contra el Gobierno del socialdemdcrata Helmut Schmidt en septiem-
bre de 1982. En esta ocasion, la oposicion presenté como candidato a Helmut
Kohl, e hizo caer al Gobierno el 1 de octubre de 1982 con una mayoria de 256
desaprobaciones frente a 235 votos favorables a Schmidt. Al igual que sucediera
anos antes con Willy Brandt, tampoco el Canciller Kohl, nombrado a raiz de la
mocidn, tenia una legitimidad indiscutida, y empleo6 la misma técnica que usara
Brandt, a saber, plantear una cuestion de confianza con la intencion de forzar la
derrota y disolver el Parlamento (30). La mocion de censura «constructiva» no
habia terminado de construir.

b) El mismo nimero de mociones de censura se han presentado en nues-
tro pais, si bien aqui no ha prosperado ninguna. La primera fue planteada por
36 diputados del PSOE contra el Gobierno de Suarez el 21 de mayo de 1980, y
el candidato propuesto, Felipe Gonzalez, alcanz6 152 de los 176 apoyos nece-

(28) La Ley Fundamental de Bonn no contiene un precepto equivalente a nuestro articu-
lo 115 CE, el cual permite al Presidente, previa deliberacion del Consejo de Ministros, proponer
discrecionalmente la disolucion de las Cortes transcurrido un afno desde su eleccion. Al contrario,
el articulo 39.1 LFB exige que la disolucion del Bundestag se realice entre los 46 y los 48 meses
desde el comienzo de la legislatura. En consecuencia, la disolucion anticipada solo es posible una
vez verificada la derrota de una cuestion de confianza (art. 68 LFB). La cuestion planteada por
Brandt no buscaba propiamente, por lo tanto, verificar la confianza del Canciller sino, lisa y 1lana-
mente, crear el supuesto de hecho requerido para la disolucion anticipada del Bundestag.

(29) «Al fin y al cabo, puede dar que pensar —se ha comentado con acierto en referencia
a este suceso— que, en el tnico caso en que la solicitud de una mocioén de censura constructiva
se planted con una situacion de relaciones mayoritarias inseguras, esto es, en la primavera 1972,
la mocion fracasé ciertamente en el Pleno del Bundestag, si bien el Gobierno no fue salvado en
modo alguno sino que, al poco tiempo, hubo de abrir la via a nuevas elecciones» [HERZOG, R.,
«Art. 67», en MAUNZ, T., y DURIG, G., Grundgesetz Kommentar, Munich, Beck, octubre de 2008,
§ 14 (pag. 7); la cursiva es mia].

(30) Presentada en diciembre de 1982, la cuestion se resolvid con la abstencioén de practi-
camente todos los diputados del partido del Gobierno. Cuatro diputados que votaron a favor de la
confianza interpusieron un conflicto organico ante el Tribunal Constitucional Federal alegando un
uso fraudulento de la cuestion, lesivo del articulo 39.1 LFB. En una decision que contd con tres
votos disidentes, la Sala Segunda del Tribunal avalo el planteamiento de la cuestion aceptando el
argumento de que el Gobierno carecia de suficientes garantias politicas para contar con la ma-
yoria necesaria para gobernar [STCF 62, 1 (Bunsdestagsauflosung 1), de 16 de febrero de 1983,
pag. 44].
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sarios para que la mocién prosperase. La segunda, presentada el 23 de marzo
de 1987, parti6 de la iniciativa de Alianza Popular, que propuso a Hernandez
Mancha como candidato. Sin posibilidad alguna de éxito, con la mocidn se pre-
tendia inicamente lograr un cara a cara entre el candidato presentado —que no
era diputado— y Felipe Gonzélez. El fracaso fue rotundo y la mocién obtuvo
tan solo 66 votos.

¢) El analisis quedaria incompleto sin una alusion, siquiera breve, a las
situaciones en que la mocion de censura habria sido factible, precisamente, de
no ser constructiva. Un caso claro es, tal vez, el que acaecio cuando, en 1995
(V Legislatura: 1993-1996), la coalicion de Gobierno se rompioé y se produjo
una crisis resuelta al afio siguiente con la convocatoria de elecciones anticipa-
das. Mutatis mutandis, la mocion destructiva podria haber prosperado también
en la IX Legislatura (2008-2011). Aunque no existi6 una coalicion estable a lo
largo de todo este periodo, el desgaste politico que progresivamente sufrio el
Gobierno permite conjeturar el triunfo de una mocidon puramente destructiva;
finalmente, la Legislatura concluy6, como en 1996, con elecciones anticipadas.
Atendiendo al equilibrio de fuerzas parlamentarias no es facil suponer, por ul-
timo, que en el resto de legislaturas se hubiese alcanzado una mayoria absoluta
para derrocar al Gobierno (31).

d) De las experiencias indicadas pueden extraerse las cuatro conclusiones
siguientes:

1. En primer lugar, que la mocion de censura constructiva ha tenido una
eficacia cierta a la hora de restringir la capacidad parlamentaria para provo-
car crisis gubernamentales. Tanto el fracaso de la mayoria de las mociones estu-
diadas —todas salvo la de 1982, mediante la cual Kohl reemplazé a Schmidt—
como, sobre todo, las perspectivas de éxito de eventuales mociones destructivas,
impiden negar que el voto constructivo refuerza sensiblemente la estabilidad de
los gobiernos.

(31) Al margen de la azarosa I Legislatura —que conocid, ademas de la mocion de censura
referida, una cuestion de confianza que, en septiembre de 1980, Suarez «ganod» con 168 votos a
favor frente a 164 reprobaciones; una dimision presidencial en 1981, y unas elecciones anticipadas
al aflo siguiente—, encontramos mayorias estables en las siguientes Legislaturas: en la II (1982-
1986), con un partido gobernante respaldado por 202 escafios; la III (1986-1989), en la que el
PSOE obtuvo 184 escafios; la IV (1989-1993), en la que el PSOE obtuvo 175 escafios y Batasuna
no tomo posesion de sus cuatro escaios; la VI (1996-2000), en la que PP, CiU y Coalicion Canaria
sumaban 176 escafios; la VII (2000-2004), en la que el PP estuvo respaldado por 183 escaios; la
VIII (2004-2008), en la que se mantuvo la unidad de la coalicion de Gobierno, que alcanzaba los
183 escailos, y la actual, en la que el partido del Gobierno cuenta con 185 escaios.
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2. En segundo lugar, que ha operado afirmando la continuidad de go-
biernos débiles, sin confianza parlamentaria. La debilidad politica de Brandt
en 1972 no fue compensada con el fracaso de la mocion constructiva, como
tampoco lo fue la debilidad politica del gobierno de Felipe Gonzalez tras la
pérdida del apoyo parlamentario de CiU en 1995, la del gobierno minoritario de
Zapatero en el afio 2011 ni —si se quiere— la del Gobierno de UCD en 1982.

3. En tercer lugar, que la continuidad de los gobiernos débiles, juridi-
camente sostenidos gracias a la mocion constructiva, ha solido considerarse
como politicamente insostenible, y se ha traducido en todos los casos analizados
en una disolucion anticipada de las Camaras, ora haciendo uso de las facultades
de convocatoria anticipada (art. 115 CE), ora forzando la derrota en una cues-
tién de confianza (art. 68 LFB).

4. Por ultimo, el uso que en Espafia se ha hecho de la mocién de censura
constructiva nos revela que, mas allad de su funcion manifiesta de estabilizar
gobiernos, la institucidon posee una funcion latente, conforme a las categorias
de Robert K. Merton (32). En efecto, la mocién de censura constructiva puede
ser utilizada para forzar una confrontacion entre el Presidente del Gobierno y
el candidato propuesto que, en ciertos casos, seria inviable de otra manera. De
hecho, el uso que en Espafia se ha hecho de la mocién constructiva obedece
basicamente a tal funcion latente, no directamente perseguida por el Constitu-
yente. Felipe Gonzalez buscdé —y consiguio— realzar su propia figura politica
frente a un debilitado Sudrez, y Herndndez Mancha forzé un debate que, de otro
modo, no se habria producido (33).

(32) Vid. MERTON, R. K., Social Theory and Social Structure, Glencoe (Illinois), The Free
Press, 1957, pags. 60-82. Aunque toma los términos «manifiesto» y «latente» de la psicologia de
Freud (pag. 61), Merton advierte esta distincion en diversos pensadores (Mead, Durkheim, etc.)
que diferencian entre las motivaciones subjetivas y las funciones objetivas del comportamiento
social. El binomio es particularmente relevante en el examen de las instituciones juridico-cons-
titucionales, como el propio Merton ilustra analizando algunas funciones latentes del sistema de
gobierno de ckecks and balances (pags. 72 y sigs.). Quiero agradecer las observaciones que, a este
respecto, me ha formulado el profesor Solozabal Echavarria.

(33) R. Punset llega a afirmar que esta funcion latente agota el significado de la mocion de
censura constructiva: «esta forma de control extraordinario ha devenido, en razén de su inviabili-
dad (jamas se ha derribado a un Gobierno en 34 afios), una forma de control ordinario, mediante
la cual se pretende unicamente, no el inmediato recambio gubernamental basado en una nueva ma-
yoria, sino escenificar la alternativa programatica opositora ante el cuerpo electoral» («EI control
parlamentario en Espafia: cuestiones controvertidas desde la perspectiva de la forma de Gobiernoy,
cit., pag. 165).
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IV. VALORACION CRITICA DE LA MOCION DE CENSURA
CONSTRUCTIVA

Explicados los origenes de la mocion de censura constructiva y sus resulta-
dos empiricos en Espafia y Alemania, hemos de examinar criticamente, a conti-
nuacion, las principales objeciones que se han formulado contra este instituto.
Y es que solo el contraste de las criticas que se han vertido contra esta figura
con las virtudes que se le han atribuido permite llegar a un juicio cabal sobre
su pertinencia.

a) Una primera objecion sostiene que la mocion constructiva es «inefi-
cazy para prevenir «la inestabilidad gubernamental», dado que esta dependeria
«fundamentalmente del numero de partidos politicos y de su distancia ideold-
gica, es decir, del sistema de partidos, y muy escasamente de los mecanismos
constitucionales de exigencia de la responsabilidad politica» (34). Estamos, a
mi juicio, ante una verdad que requiere ciertos matices. Tiene de cierto que
un sistema electoral capaz de producir mayorias solidas reduce a extremos
razonables la ratio de crisis gubernamentales provocadas por el Parlamento. De
ello no puede desprenderse, sin embargo, que la mocidn constructiva sea del
todo ineficaz. En un parlamento con varios partidos de ideologias inconciliables
y extremas, el caracter constructivo de la mocién tiende a producir el efecto
estabilizador que el sistema de partidos niega. Desde este prisma se entiende
la propuesta de reforma constitucional formulada por Fraenkel en 1932 (vid.
2.a.2), al igual que las cautelas del Constituyente aleméan en 1949 y —en menor
medida— del espafiol en 1978.

Todo lo expuesto no empece que, pese a los efectos estabilizadores que pue-
de producir, la mocion de censura fue concebida, desde su mismo nacimiento,
como un remiendo para cubrir las deficiencias del sistema de partidos. No es,
pues, un «progreso esencial» del parlamentarismo, sino un mecanismo para pa-
liar los efectos de una enfermedad preexistente (35). Su establecimiento ha sido
calificado por profundos conocedores del sistema parlamentario como «cortar

(34) VIRGALA, op. cit., pags. 230-231.

(35) Konrad Hesse ha criticado —creo que con razon— que se considere esta figura como
un progreso técnico necesario: «Contemplar esta innovacion, en consonancia con una extendida
vision, como un progreso esencial en la garantia de condiciones de gobierno estables supone,
sencillamente, ignorar las condiciones y los modos de operar del gobierno parlamentario» (HESSE,
K., Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg, C. F. Miiller,
20.*ed., 1999, pag. 267).
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las malas hierbas por la superficie dejando intactas sus raices» (36), o como
«curar los sintomas, no las raices del mal» (37).

En definitiva, la mocion positiva o constructiva puede estar justificada para
estabilizar gobiernos en un régimen de partidos inestable que, de otro modo,
estaria abocado a una crisis continua. En un régimen parlamentario capaz de
producir regularmente mayorias solidas de gobierno, sin embargo, este meca-
nismo deja de cumplir una funcién estabilizadora y se convierte en una especie
de parapeto que blinda al gobierno permitiéndole, una vez investido, desatender
los compromisos contraidos con sus socios de coalicién sin perder su status. Y
el cumplimiento, por parte del gobierno, de los compromisos parlamentarios
contraidos con los grupos a quienes debe su investidura forma parte, lisa y lla-
namente, del pacto politico que hizo posible su investidura y, por ende, su propia
legitimidad parlamentaria. Sustraer al gobierno de dicha responsabilidad es, en
buena logica, un efecto secundario negativo desde la logica de la democracia
parlamentaria. Asi las cosas, parece preferible que sea la propia distribucion de
fuerzas parlamentarias, y no la mocién constructiva, la que reduzca al minimo
las situaciones de ingobernabilidad. Esto no siempre puede garantizarse a través
de reglas juridicas, dado que la fragmentacion ideoldgica de la sociedad se re-
siste, en ocasiones, a la simplificacion a través del Derecho. Con todo, no puede
desconocerse la importancia que posee a este respecto el sistema electoral, una
de cuyas funciones es, precisamente, la de reducir la complejidad en la medida
en que lo exija la gobernabilidad (38).

b) Otro defecto que tiende a achacarse a la mocién de censura construc-
tiva es que confunde estabilidad politica con estabilidad gubernamental (39).
En efecto, no toda caida gubernamental pone en crisis la estabilidad del sistema
politico. Ahora bien, un exceso de inestabilidad gubernamental es fuente de

(36) VON BEYME, K., Parliamentary democracy: democratization, destabilization, reconso-
lidation, 1789-1999, cit., pag. 182; que toma la expresion de la tesis doctoral de HANS F. ZACHER,
dirigida por Nawiasky, Die Erneuerung des parlamentarischen Systems in Deutschland nach dem
2. Weltkrieg, Tesis Doctoral, Munich, 1952, pag. 80.

(37) HESSE, K., Grundziige, cit., pag. 267.

(38) La formula para resolver la dialéctica entre complejidad y gobernabilidad depende de
muchos factores, v. gr., el grado de homogeneidad de la propia poblacion, los sentimientos regio-
nales, etcétera. El punto de equilibrio en esta contraposicion ha sido bien expresado por Fernan-
dez-Miranda: «tanta complejidad como la sociedad imponga, tanta simplificacion como la gober-
nabilidad exija» (FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, A., «El sistema electoral del Congreso de
los Diputadosy, cit., pag. 56).

(39) Vid., por todos, ELIAS MENDEZ, C., op. cit., pag. 138; MONTERO GISBERT, J. R., op. cit,
pag. 30; mas matizadamente OLLERO, C., «Democracia y mocion de censura en la Constitucion
Espaiola de 1978y, cit., pag. 16, para quien —siguiendo a numerosos autores extranjeros— la
estabilidad gubernamental constituye, al menos, un indicio de estabilidad politica.
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inestabilidad politica, y eso es, precisamente, lo que se tratd de combatir con
la mocién de censura constructiva: la posibilidad de que una alianza perma-
nente de extremos impidiese la formacion de gobiernos estables y degenerase,
por consiguiente, en inestabilidad politica. Por mas que no sean sin6bnimos, la
inestabilidad gubernamental deviene inestabilidad politica tan pronto como se
convierte en una patologia cronica.

¢) Noresulta decisiva, a mi juicio, la critica de que la mocion constructiva
confunde la censura con la investidura (40). No estamos ante una confusion
desinformada o causada por algin género de descuido, sino ante una deliberada
vinculacion de ambos momentos con el proposito de fortalecer la posicion del
gobierno. La vinculacién entre censura e investidura no constituye por si misma
una razon suficiente para criticar la mocion constructiva, y ello sencillamente
porque el objeto de debate es justamente la conveniencia de este nexo. La cri-
tica a la vinculacion entre censura e investidura parece apuntar mas bien a su
funcion latente, arriba aludida, de propiciar un uso de la mocién destinado a
la simple confrontacién de personalidades y programas (41). Con ello podria
personalizarse en exceso el debate de la mocion, centrandolo no tanto en la
gestion del gobierno cuestionado cuanto en la figura emergente del candidato
postulado. Se trata, en el fondo, de un refuerzo mas del cancillerismo, centrado
en la figura del lider.

d) Junto con la merma de la responsabilidad politica del gobierno, el prin-
cipal problema de la mocidn de censura contructiva es, seguramente, el «equili-
brio de debilidades», como lo han llamado Solé Tura y Aparicio Pérez (42), en
que Gobierno y Parlamento quedan. Un gobierno sin la confianza parlamentaria
no solo no puede legislar, sino que se enfrenta a un parlamento capaz de legislar
—con importantes restricciones, ciertamente— en contra de sus propositos.
Se trata de un «gobierno de gestion» (Geschdftsregierung), semejante en gran
medida al gobierno que permanece en sus funciones tras la disolucion del Par-
lamento. En Alemania, algunos autores como Ernst Friesenhahn han expresado
esta idea con claridad meridiana: «un gobierno que, pese a haber perdido su ma-
yoria, no puede ser derrocado a causa de la mocidn de censura constructiva, es
tan fuerte constitucionalmente 'y tan débil politicamente como un gobierno que

(40) Vid., entre otros, OLLERO, C., op. cit., pag. 13.

(41) Vid. supra, nota 32.

(42) SOLETURA, J., y APARICIO PEREZ, M. A., Las Cortes Generales, Madrid, Tecnos, 1984,
pag. 211. En la misma linea se han pronunciado otros autores, v. gr. F. Santaolalla, que habla de una
«estabilidad artificial» (vid. GARRIDO FALLA, F. Comentarios a la Constitucion, 3.* ed., Madrid,
Civitas, 2001, pag. 1735). Vid. también la intervencion del Diputado Sr. Carrillo, Diario de Sesio-
nes del Congreso de los Diputados, num. 59, 5 de mayo de 1978, pag. 2040.
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ha sido derrocado por la mocidn de censura destructiva votada por una mayoria
heterogénea y, sin embargo, permanece en funciones» (43).

A esta afirmacion cabria objetar que e/ gobierno en funciones posee atribu-
ciones constitucional y —al menos en Espaiia— legalmente limitadas. Esta tesis
ha sido objeto de discusion, dado que la restriccién competencial del gabinete
cesante no figura explicitamente en el texto constitucional y, asumida como
principio implicito, eventualmente podria perjudicar —se ha afirmado— al in-
terés general (44). Desde esta perspectiva, la constitucionalidad de las restric-
ciones establecidas en el articulo 21, apdos. 3-6, de la Ley del Gobierno, seria
dudosa. Seguramente se trate de una duda precipitada, teniendo en cuenta que la
lectura atenta de estos apartados pone de manifiesto que nos hallamos ante res-
tricciones razonables, que dejan a salvo los poderes de emergencia del gobierno
cesante —en particular, la aprobacion de Decretos-leyes— y que, en conse-
cuencia, podrian interpretarse como un mero desarrollo legislativo del concepto
constitucional de Gobierno «en funciones» (art. 101.2 CE). En cualquier caso,
las limitaciones aludidas no impiden afirmar que existe una profunda similitud
entre ambos tipos de gobierno, especialmente en lo que atarie a su capacidad
para aprobar o llevar a buen término proyectos de ley (45).

(43) FRIESENHAHN, E., «Parlament und Regierung im modernen Staat», Verdffentlichun-
gen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, nuim. 16, Berlin, Walter de Gruyter, 1958,
pag. 69 (la cursiva es mia). Vid., en total sintonia, HESSE, K., Grundziige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, cit., pag. 267.

(44) Vid. en este sentido DiEZ-PICAZO, L. M., «Tipos de actos de gobierno», en LUCAS MU-
RILLO DE LA CUEVA, P. (coord.), Gobierno y Constitucion. Actas del Il Congreso de la Asociacion
de Constitucionalistas de Esparia, Valencia, Tirant lo Blanch, 2005, pag. 112. Sobre la discusion
doctrinal espafiola al respecto, vid. GONZALEZ ALONSO, A., «El Gobierno en funciones», en ARA-
GON REYES, M., y GOMEZ MONTORO, AT (coords.), EI Gobierno. Problemas constitucionales,
Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2005, pags. 545-547. La discusion sobre
la restriccion juridica de las facultades del gobierno en funciones se plante6 también en la Repu-
blica de Weimar y fue resuelta por el Staatsgerichtshof con una confirmacion de la plenitud de
sus facultades (Decision del Staatsgerichtshof de 21 de noviembre de 1925). En sintonia con esta
tesis, Anschiitz consideraba que «la posicion del “gobierno en funciones” es la misma, desde el
punto de vista juridico-politico, a la del gobierno “normal”. Aunque esté formado por personas
a quienes el Reichstag ha retirado su confianza, el gobierno en funciones es tan responsable ante
el Reichstag como el gobierno normal, y no se diferencia en modo alguno de este en la extension
de sus derechos y obligaciones. Hasta qué punto debe mostrar contencion y, sobre todo, en qué
medida ha de evitar decisiones de gran alcance —siempre que se trate del ejercicio de derechos que
no son simultaneamente obligaciones— es una cuestion de tacto politico, no de Derecho politico»
(vid. BERTHOLD, L., «Konstruktives Mifltrauensvotum in der Weimarer Staatsrechtslehre», cit.,
pags. 89-90).

(45) El articulo 21 de la Ley del Gobierno establece unicamente las siguientes restric-
ciones concretas: al Presidente del Gobierno en funciones le prohibe disolver las camaras
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e) Con base en la semejanza esbozada, Berthold habla de un «equivalente
practico» entre los dos gobiernos a que acabamos de hacer referencia (46), y
Friesenhahn concluye que «la llamada mocién de censura contructiva del ar-
ticulo 67 LFB carece del significado politico que con frecuencia se le atribu-
ye» (47). Mas alla de los matices que distinguen a uno y otro gobierno, la con-
clusion de Friesenhahn es inaceptable por otras dos serias razones:

1. En primer lugar, la mocién de censura constructiva implica la coin-
cidencia de dos mayorias idénticas —absolutas, en la regulacion espafiola y
alemana— para derribar y construir. Por el contrario, la mocion destructiva
permite distinguir entre una mayoria absoluta de derrocamiento (48) y una
mayoria relativa —mads votos a favor que en contra— para la investidura de un
nuevo candidato en segunda vuelta. Obviamente, la renovacion del gobierno
de gestion tiene mas visos de producirse con la segunda féormula. Por més que
la debilidad del gobierno derrocado por la mocidn destructiva se aproxime a la

[art. 21.4.a)], plantear la cuestion de confianza [art. 21.4.5)] y convocar el referéndum con-
sultivo [art. 21.4.¢)]; y, al Gobierno en funciones, le prohibe aprobar el Proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado [art. 21.5.a)], presentar proyectos de ley a las Camaras [art.
21.5.5)] y llevar a término la delegacion legislativa (art. 21.6). Si se examinan estos limites
detenidamente, no se puede pasar por alto que un gobierno enfrentado al Parlamento y mante-
nido gracias al caracter constructivo de la mocion de censura apenas puede sacar adelante los
proyectos aludidos por el articulo 21.5 y, normalmente, tampoco le serd encomendada la apro-
bacion de decretos legislativos (vid. art. 21.6). Teniendo en cuenta, ademas, que para convocar
el referéndum consultivo requiere la autorizacion del Congreso de los Diputados (art. 92.2 CE),
parece que desde la perspectiva de las limitaciones precisadas por la ley, su posicion no es mas
fuerte que la del Gobierno en funciones. La comparacion no seria del todo correcta, de todas
maneras, si ignorasemos la clausula mas genérica del articulo 21.3 LGob: «EIl Gobierno en fun-
ciones [...] limitard su gestion al despacho ordinario de los asuntos publicos, absteniéndose de
adoptar, salvo casos de urgencia debidamente acreditados o por razones de interés general cuya
acreditacion expresa asi lo justifique, cualesquiera otras medidas». Este precepto define con
exactitud lo que significa un Gobierno «en funciones» —que, no en vano, en Alemania recibe
la denominacion de «Gobierno de gestion». Erigido, por consiguiente, en desarrollo legislativo
de un concepto constitucional, el articulo 21.3 LGob parece excluir el ejercicio de algunas com-
petencias no mencionadas en los otros apartados de dicha norma— v. gr., el nombramiento de
magistrados del Tribunal Constitucional (vid. art. 159.1 CE). Existen, pues, algunas diferencias
relevantes entre el gobierno derrocado por la mocion y el que se mantiene debido a su cardcter
constructivo, sin perjuicio de que quepa advertir importantes semejanzas, principalmente en
relacion con la funcion legislativa.

(46) BERTHOLD, L., op. cit., pag. 94.

(47) FRIESENHAHN, op. cit., pag. 69.

(48) Esta podria ser también simple, sin duda. No obstante, como se expuso en la Introduc-
cion, la experiencia historica ha creado un consenso relativamente extendido respecto a la conve-
niencia de una mayoria absoluta de derrocamiento.
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del gobierno mantenido merced al caracter constructivo de la mocion, resulta
mucho mas sencillo desalojar al primero.

2. Ademas, el gobierno cesante tiene sus horas contadas en tanto que la
Constitucion prevea la disolucion de las Camaras transcurrido un plazo sin
lograr la investidura de un nuevo candidato —como es el caso en Espafia en
virtud del art. 99.5 CE—. Mediante la mocion constructiva, por el contrario,
un gobierno puede ser mantenido artificialmente en minoria hasta el fin de la
Legislatura. La mocidn positiva alarga, pues, la situacion de fragilidad politica
propia de los gobiernos de gestion y ello, precisamente, porque no la concibe
como una situacion de interinidad.

Estas razones nos llevan a concluir que, aun siendo andlogamente débiles
—en ambos casos concurre incapacidad de legislar y de lograr la aprobacion
del Presupuesto—, la posicion del gobierno en funciones tras perder una mo-
cion de censura destructiva y la del gobierno mantenido por el cardcter positi-
vo de la mocién son sustancialmente distintas. El primero puede ser renovado
invistiendo a un candidato por mayoria simple y, transcurrido un plazo, nuevas
elecciones lo desalojarian del cargo. Por el contrario, el segundo puede mante-
nerse mientras no exista la preceptiva mayoria absoluta para la investidura de
un nuevo Presidente.

/) Otro argumento que se ha esgrimido frente al voto de censura «cons-
tructivo» es que «suena como algo positivo pero, psicologicamente, es mas bien
destructivo, dado que los disidentes en el gobierno tienen que conspirar a es-
paldas del Canciller con el fin de lograr una nueva mayoria» (49). Se trata de
algo que, en efecto, sucedio con la caida de Helmut Schmidt en 1982, cuando
los liberales presentes en el Gobierno lo abandonaron para formar una nueva
coalicion con los democristianos.

g) La objecion de mayor alcance, tal vez, que se esgrime contra la mo-
cion de censura constructiva es que rompe con un principio irrenunciable del
parlamentarismo, a saber, que el gobierno ha de contar con la confianza del
parlamento. Es esta idea, justamente, la que discuten los defensores de la figura,
para quienes el parlamentarismo contemporaneo —bien distinto del decimo-
nénico— exigiria un nuevo principio encarnado en la mocion constructiva. El
motivo seria claro: en el parlamentarismo que dio origen a la mocién de censura
es el Rey quien elige al gobierno mientras que, en el actual, tal cometido le
compete precisamente al Parlamento (50). Para Hans-Peter Schneider, la mocién
constructiva contiene, juntamente con el principio democratico, «el verdadero

(49) VON BEYME, K., op. cit., pag. 181.
(50) Vid. VIRGALA, E., op. cit., pags. 132-133.
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fundamento constitucional de la oposicion parlamentariay, cuya existencia se
justifica en el «encargo legal de la Constitucion de provocar un cambio de poder
politico» (51). Asi pues, con ser seria e historicamente fundada la objecion de
principio que se hace a la mocion de censura constructiva, la réplica, también
de principio e igualmente apoyada en la evolucion historica, merece igual consi-
deracion. Para refutarla no es suficiente reiterar que el parlamento «debe poder
proclamar en cualquier momento que el Gobierno ya no cuenta con su confian-
zay (52). Semejante contrarréplica no da respuesta a la tesis del cambio histdrico
ni responde a la cuestion crucial, esto es, si en el parlamentarismo actual, en
el que el encargo de formar gobierno esta encomendado al parlamento, ha de
admitirse como principio irrenunciable su capacidad de hacer caer al gobierno
cuando no puede crear uno nuevo.

En apariencia, la fesis del cambio historico —que, como acabamos de ver,
no carece de fundamento— justificaria mejor, de todos modos, la forma insti-
tucional de la mocion de censura que, adoptada por algunos Ldinder alemanes,
condicionaba su efectividad a la posterior investidura de un candidato en un pla-
zo determinado (53). Se trata de una solucioén que permite distinguir la mayoria
de derrocamiento de la mayoria para la investidura de un candidato. Sin embar-
go, resulta poco aconsejable politicamente, dado que convierte la mocion en un
acto juridicamente imperfecto. Si la mocion triunfante se declarase inefectiva a
posteriori, el gobierno inicialmente degradado quedaria tan debilitado politica-
mente que no tendria sentido mantenerlo (54).

Parece dificil solucionar el problema que tenemos entre manos acudiendo
simplemente a los principios del parlamentarismo. De un lado, el voto de cen-
sura constructivo se critica con base en el principio clasico de que e/ gobierno
ha de contar con la confianza parlamentaria, de otro, se justifica a partir de la
tesis de que, en el parlamentarismo actual —a diferencia de lo que sucede con
el que vio nacer la mocion de censura— el parlamento tiene, ademas, el encar-
go de formar gobierno. A mi juicio, la mera apelacion a principios abstractos
no es suficiente para inclinarse por la mocion constructiva o destructiva, sino

(51) SCHNEIDER, H.-P., «El Gobierno como parte del poder ejecutivo en la Republica Fe-
deral de Alemania», en AAVYV, El Gobierno en la Constitucion Espariola y en los Estatutos de
Autonomia, Barcelona, Diputacio de Barcelona, 1985, pags. 361-362.

(52) VIRGALA, E., op. cit., pag. 136.

(53) Vid. al respecto SCHNEIDER, H., «Kabinettsfrage und Gesetzgebungsnotstand nach dem
Bonner Grundgesetzy, cit., pags. 25-28.

(54) Como bien se ha dicho, «una vez que el Parlamento ha expresado su censura al Gobier-
no, ello no podra ser retrotraido e ignorado por el hecho de que la Camara no consiga nombrar un
nuevo Gobierno» [J. GARCIA COTARELO, en FERRANDO BADIA, J. (coord.), Regimenes politicos
actuales, Madrid, Tecnos, 2.* ed. 1995, pag. 284.
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que es preciso delimitar sus respectivas exigencias en funcion del sistema de
partidos:

1. Si el sistema de partidos es capaz de producir y renovar gobiernos es-
tables con facilidad, la mocidon de censura constructiva merma la responsabi-
lidad del Gobierno ante el Parlamento y no beneficia el régimen de gobierno
parlamentario (dado que no constituye un correlato necesario de la «vocacion
constructiva de la oposicioén parlamentaria», esto es, de su encargo de formar
gobiernos).

2. Si el sistema de partidos no es capaz de producir y renovar gobiernos
estables con facilidad, la mocion de censura destructiva merma la estabilidad
del Gobierno y convierte el régimen de gobierno parlamentario en régimen
de «desgobierno» parlamentario. En este segundo caso, la mocion de censura
constructiva supone un paliativo, dado que permite, por lo menos, que haya un
régimen de gobierno, aunque no sea tan parlamentario.

h) Antes de entrar en las conclusiones de este trabajo, parece convenien-
te referirse a un ultimo argumento de peso que se esgrime frente a la mocion
de censura constructiva, a saber, la excepcionalidad que supone en el Derecho
comparado. Nos encontramos, en efecto, ante una figura ausente de la mayoria
de regimenes parlamentarios. Ya nos hemos referido (vid. supra nota 8) a la ins-
titucion en el Reino Unido y en Italia (art. 94), donde la mocién no solamente
es destructiva sino que, ademas, su aprobacion requiere una simple mayoria de
apoyos frente a votos en contra. Hemos comprobado el limitado impacto que la
mocion de censura ha tenido en el primero de estos paises. Respecto al caso ita-
liano —que constituye el pais de nuestro entorno con mayor frecuencia de crisis
gubernamentales (55)—, lo cierto es que el numero de las directamente provo-
cadas por un voto negativo de la Camara es bastante escaso en relacion con el
numero de gabinetes que se han sucedido —si bien es verdad que muchas crisis
formalmente extraparlamentarias tuvieron un origen parlamentario (56). Para

(55) VON BEYME ha identificado 46 entre 1946 y 1990, frente a las 30 belgas, 19 francesas,
17 austriacas o 15 alemanas (vid. VON BEYME, op. cit., pag. 189).

(56) Pese ala gran inestabilidad gubernamental italiana, la gran mayoria de las crisis guber-
namentales tienen un origen extraparlamentario. Asi, de los aproximadamente 60 gobiernos que
ha tenido la Republica bajo la actual Constitucion, apenas seis han caido por una expresa votacion
de alguna de las Camaras: cuatro por la pérdida del voto inicial de confianza tras el nombramiento
(De Gasperi VIII, en julio de 1953; Fanfani I, febrero de 1954; Andreotti I, febrero de 1972, y Fan-
fani VI, abril de 1987), y dos por pérdida de una cuestion de confianza (Prodi I, octubre de 1998, y
Prodi I1, enero de 2008). De todos modos, es forzoso reconocer, como se ha indicado, que muchas
de las crisis formalmente extraparlamentarias tuvieron un origen parlamentario. Es el caso, por
ejemplo, de la caida del Gobierno Cossiga, el 27 de septiembre de 1980, provocada tras ganar
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no alargar en exceso la lista de paises donde rige la mocion negativa o destruc-
tiva, valga la cita de algunos proximos al nuestro como Francia (art. 49 CFr.),
Portugal (art. 194.2 CPort.) o Austria (art. 74.1 CAustr.). Entre las excepciones
a esta regla se encuentran, junto con Alemania y Espafa, algunos paises como
Bélgica (art. 46 CB¢élg.), Eslovenia (art. 116 CEsl.), Hungria (art. 21.1 CHung.)
o Israel (art. 28.b Ley Basica 2001).

V. CONCLUSION. {ES CONVENIENTE MANTENER LA MOCION
DE CENSURA CONSTRUCTIVA?

Tras el analisis realizado, tenemos suficientes elementos para cumplir el
propésito tltimo de este trabajo, a saber, emitir un juicio fundado sobre la con-
veniencia de mantener la mocién de censura constructiva. Como he indicado en
el apartado anterior, se trata de saber, en el fondo, si el principio de que «en la
actual democracia parlamentaria, el parlamento debe cumplir su encargo de
Jformar gobiernoy hace conveniente mitigar, mediante la mocidn constructiva, el
principio de que «el gobierno ha de contar con la confianza del Parlamentoy.

La eficacia practica de este dilema —mocion de censura constructiva o des-
tructiva— ha de medirse en primer lugar historicamente, y las tltimas décadas
muestran, como se ha visto, al menos dos situaciones en las que el voto destruc-
tivo habria podido tener un impacto relevante en la vida politica nacional —si-
tuaciones politicas a las que habria que sumar otras vividas en distintas Comu-
nidades Autonomas (57). Nuestra experiencia constitucional valida, pues, el
razonamiento de quienes «insisten en su eficacia para impedir el derrocamiento
de Gobiernos que el Parlamento no logra sustituir» aunque, al mismo tiempo,
testimonia las razones de «quienes, al atacarla, sefialan que este mantenimiento
del Gobierno por la simple razon de que no puede ser sustituido, no sirve para
dotarlo de las fuerzas de que carece y prolonga indefinidamente la vida de los
Gobiernos débiles» (58).

—en una votacion publica— la cuestion de confianza planteada sobre un proyecto de ley para la
conversion de un decreto-ley, y perder posteriormente la votacion —esta vez secreta— relativa a la
conversion del mencionado decreto-ley; o la dimision de Berlusconi, el 22 de diciembre de 1994,
tras la discusion de tres mociones de censura que, presentadas por la oposicion, ain no habian sido
votadas (vid. al respecto OLIVETTI, M., La questione di fiducia nel sistema parlamentare italiano,
Milan, Giuffre, 1996, pags. 142-143).

(57) Como se ha indicado, todas las CCAA han adoptado la mocioén constructiva estatal
(vid. nota 25).

(58) RUBIO LLORENTE, La forma del poder, vol. 11, cit., pag. 597.
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La justificacion de la prolongacion de gobiernos débiles, incapaces de le-
gislar, unicamente puede hallarse en la curacion de un mal mayor, lo cual habria
de consistir, en el caso que estamos estudiando, en evitar una inestabilidad gu-
bernamental cronica tal que cupiese calificarla como inestabilidad politica. Se
trata de una funcién que, desde mi punto de vista, la mocién de censura posi-
tiva o «constructiva» no ha cumplido hasta ahora en nuestra realidad politica
nacional. Insisto en referirme a nuestra realidad politica nacional, dado que el
juicio sobre la conveniencia de mantener la censura constructiva en las Comu-
nidades Auténomas requeriria un analisis individualizado de las circunstancias
politicas de cada una (59). E insisto también en decir hasta ahora, porque los
cambios politicos que se han producido en los ultimos tiempos en nuestro pais
justifican las incertidumbres respecto a la estabilidad de nuestro sistema bi-
partidista. Hasta el momento es valido lo que afirmé Herzog con referencia
a Alemania, a saber, que la mocion de censura constrictiva no se ha revelado
como «el gran factor estabilizador» del gobierno, tal y como fue presentada
por el Constituyente (60). Creo que seria imprudente, sin embargo, negar el
fraccionamiento que —a raiz de los cambios politicos recién aludidos— podria
generarse en el Congreso de los Diputados de verificarse electoralmente lo que
las encuestas vaticinan. Teniendo en cuenta el importante giro politico que ha
experimentado nuestro pais —principalmente a partir de las elecciones euro-
peas de mayo de 2014—, la mocion de censura constructiva podria demostrarse,
en el futuro, como una regla eficaz para impedir la inestabilidad politica (61).
Asi pues, la aplicacion de los principios desarrollados en este articulo a la

(59) Piénsese, por ejemplo, en la situacion politica de Navarra, que cuenta con un arco par-
lamentario complejo que dificulta la formacion de mayorias solidas de gobierno. En las elecciones
de mayo de 2011 el partido gobiernante, UPN, obtuvo 19 escafios; el PSN obtuvo 9; Bildu alcanzé
los 7; NaBai 7; el PPN obtuvo 4; IU 3, y Geroa Bai 1. Inicialmente, el Parlamento permitio la for-
macion de un Gobierno de coalicion UPN-PSN que sumaba 28/50 escafios en el Parlamento. Sin
embargo, tras la ruptura de la coalicion en junio de 2012 existe una situacion de debilidad guber-
namental que ha conducido a sucesivas prorrogas presupuestarias sucesivas. Muy probablemente,
la mocion destructiva desbloquearia esta lamentable situacion, aunque —dada la complejidad de
fuerzas politicas en Navarra— no cabe descartar que produjese al mismo tiempo una inestabilidad
gubernamental excesiva. En casos como este, no es descabellado conjeturar que la mocion destruc-
tiva podria hacer de las crisis gubernamentales una patologia cronica, lo que chocaria efectivamen-
te con la vocacion constructiva del parlamento.

(60) HERZzOG, R., «Art. 67», en MAUNZ/DURIG, Grundgesetz Kommentar, cit., § 14
(pag. 6).

(61) Agradezco las observaciones criticas que a este respecto realizo el profesor Aragon
Reyes en la discusion de este trabajo, adelantandose a acontecimientos politicos que no previ
entonces.
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nueva situacion politica aconseja, a mi juicio, esperar un tiempo antes de pro-
poner su supresion.

RESUMEN

En las postrimerias de la Republica de Weimar, la inestabilidad politica causada por
la incapacidad parlamentaria de otorgar a los gobiernos una confianza so6lida condujo
al replanteamiento de una institucion clasica del Parlamentarismo: la mocion de censu-
ra. A partir de aquellas primeras reflexiones, el articulo 67 de la Ley Fundamental de
Bonn establecio la llamada mocion de censura «constructivay, figura que fue posterior-
mente recogida en el articulo 113 de nuestra Constitucién. Desde entonces, esta forma
de entender el instituto —excepcional en el Derecho comparado— ha sido defendida
alegando los graves problemas politicos que puede evitar. No obstante, también ha sido
criticada debido a los graves obstaculos que interpone en el intento de derribar gobier-
nos débiles. Las paginas que siguen constituyen un estudio sobre las razones a favor y
en contra de la mocion de censura constructiva, asi como un juicio sobre la oportunidad
de mantenerla.

PALABRAS CLAVE: mocién de censura; mocion de censura constructiva; Parlamento;
parlamentarismo; control parlamentario; gobierno parlamentario; separacion de po-
deres; democracia; reforma constitucional.

ABSTRACT

At the end of the Weimar Republic, the political instability caused by the parlia-
mentary inefficiency to grant a solid confidence upon the different governments led to
the reconsideration of a classical parliamentary institution: the vote of no confidence.
Departing from those first reflections, Article 67 of the Bonn Basic Law established
the so-called «constructive» vote of no confidence, a figure that was later adopted by
Art. 113 of the Spanish Constitution. Since then, this way of understanding the institu-
tion —an exception among the different Constitutional systems— has been defended al-
leging the serious problems that may be avoided. Nevertheless, it has also been criticized
for the serious burdens that puts before the task of overthrowing weak governments. The
following pages seek to examine the reasons for and against the constructive vote of no
confidence and to reach a judgement upon the convenience of mantaining it.

KEY WORDS: vote of no confidence; constructive vote of no confidence; parliament;
parliamentarism; parliamentary control; parliamentary government; separation of
powers; democracy; constitutional reform.
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