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Resumen

En este articulo nos aproximamos a dos conceptos que en los dltimos afios han
marcado el devenir de las legislaturas de las Cortes Generales, la fragmentacién y la

Este trabajo forma parte de otro mds amplio en el que se estudian los efectos del
parlamentarismo fragmentado y polarizado sobre las funciones que desempenan las
Cortes Generales. Nuestro interés no se centra, pues, en el origen o las causas de la
fragmentacién o la polarizacién, que tomamos como variables independientes, sino
en sus consecuencias.

Financiacién para la Formacién del Profesorado Universitario procedente del Ministerio
de Universidades. Programa de Doctorado en Ciencias Juridicas y Sociales de la
Universidad de Malaga. El articulo es producto de parte del trabajo desarrollado durante
una estancia de investigacién en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, entre
abril y junio de 2021, financiada por una Ayuda del Plan Propio de Investigacidn,
Transferencia y Divulgacién Cientifica de la Universidad de Mélaga y por el Proyecto de
Investigacién DER2017-85659-C5-4-R (FEDER/Ministerio de Ciencia, Innovacién y
Universidades/Agencia Estatal de Investigacién) «Limites a la fragmentacién de los
Derechos Fundamentales en la Europa integrada y un contexto globalizado: sujetos,
ordenamientos, competencias, estdndares y territorios», IP Dr. Rafael Naranjo de la Cruz.


mailto:jcnieto@uma.es
https://doi.org/10.18042/cepc/rep.196.06

160 JOSE C. NIETO-JIMENEZ

polarizacién parlamentarias. En el contexto de quiebra del bipartidismo imperfecto
vigente en Espana desde los albores de la Transicidn, el objetivo principal del texto pasa
por corroborar la irrupcién del parlamentarismo fragmentado y polarizado en las
Cortes Generales espafiolas a partir de las elecciones generales de diciembre de 2015.
A tal fin, proponemos un concepto de fragmentacién parlamentaria basado en la rela-
cién de esta y los grupos parlamentarios, revisamos los temores y presunciones que
presidieron el disefio constitucional durante la Transicién y, en tltimo término, apli-
camos los indicadores previamente concretados tratando de identificar las legislaturas
en las que estdn presentes simultdneamente las notas de la fragmentacién y de la pola-
rizacién parlamentaria. Esto dltimo posibilitard concluir si el escenario de fragmenta-
cién e inestabilidad supuesto para el sistema parlamentario de los afios posteriores a la
entrada en vigor de la Constitucién de 1978 se ha correspondido o no con la realidad.
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parlamentario.

Abstract

The object of this article is to study to what extent the imperfect bipartidism
which characterized the Spanish parliamentary system since the transition to democ-
racy has changed to a new parliamentary scenario of fragmentation and polarization.
With that aim, parliamentary fragmentation and polarization in the Cortes Gener-
ales are measured applying a number of existing criteria in the literature that have
been here modified in order to focus on the central role played by parliamentary
groups in the Spanish Parliamentary System. The conclusion is reached that fear of
parliamentary polarized fragmentation which influenced the drafters of the Consti-
tution of 1978 and the Standing Orders of the Parliament passed shortly after, did
not really materialized until the 11* term of the Cortes Generales, almost forty years
later than expected.
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I.  INTRODUCCION

En las elecciones generales del 20 de diciembre de 2015 los dos mayores
partidos espanoles recibieron el 50,71 % de los votos emitidos, 22,47 puntos
por debajo de la media que habian alcanzado desde las elecciones de 1977
hasta entonces. Desde 2015 hasta las elecciones del 10 de noviembre de 2019
(las segundas de ese afo), los dos partidos mayoritarios han concentrado una
media del 50,13 % de los votos. Esas cifras reflejan la crisis del bipartidismo
imperfecto que habia venido rigiendo en Espafa desde los inicios de la Tran-
sicién. El primer escenario en el que esa nueva situacién ha mostrado sus
efectos ha sido el sistema parlamentario, que ha venido siendo calificado desde
entonces como «fragmentado» y «polarizado». Este articulo pretende confirmar
la irrupcién del parlamentarismo fragmentado y polarizado en las Cortes
Generales espanolas a partir de la XI legislatura, cuyas Cdmaras se constitu-
yeron el 13 de enero de 2016, y definir sus notas distintivas’.

> Con el fin de facilitar la situacién temporal de las legislaturas a las que con frecuencia se

aludird en el texto, se especifica que en el caso de la XI legislatura las elecciones generales
se celebraron el 20 de diciembre de 2015, constituyéndose las Cdmaras el 13 de enero
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El trabajo se divide en tres apartados: en el primero de ellos nos centra-
remos en los grupos parlamentarios como actores principales del sistema parla-
mentario y formularemos nuestra hipétesis sobre la relacién entre grupos
parlamentarios y el parlamentarismo fragmentado y polarizado, sefialando indi-
cadores con los que medir la fragmentacién y la polarizacién en el Parlamento.
En el segundo, revisaremos las normas que en la CE de 1978 y en los Regla-
mentos del Congreso de los Diputados y del Senado se incluyeron para contra-
rrestar el escenario de fragmentacion polarizada que temian los constituyentes
(alertados por el precedente de la Segunda Republica) y que sin embargo no
lleg6 a aparecer durante los primeros decenios de nuestro vigente régimen cons-
titucional. En el tercero, el mds extenso de todos, intentaremos comprobar si,
con los indicadores previamente precisados, es posible definir el grado de frag-
mentacién y polarizacién que se manifiesta en nuestras Cortes Generales.

II. CONCEPTUALIZACION DE LA FRAGMENTACION
Y POLARIZACION PARLAMENTARIAS

De acuerdo con lo expresado en la introduccién, tres son los objetivos que
pretenden alcanzarse en este apartado: ofrecer una visién general de los rasgos
caracteristicos de los grupos parlamentarios, derivar de su crucial importancia
en la vida parlamentaria una relacién con la fragmentacién y polarizacién parla-
mentarias y, por ultimo, definir estos términos y adelantar de qué manera se
procederd a su cuantificacién en el momento oportuno.

1. ACTORES PRINCIPALES: LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS,
UN PARLAMENTO DE GRUPOS

Circunscribiéndose nuestro trabajo a las Cortes Generales, debe mante-
nerse en mente que el Parlamento con el que vamos a trabajar es un
Parlamento de grupos, «los verdaderos protagonistas del parlamentarismo de
nuestro tiempo» (Santaolalla Lépez, 2019: 155).

de 2016; en el caso de la XII legislatura las elecciones generales tuvieron lugar el 26 de
junio de 2016, constituyéndose el Congreso y el Senado el 19 de julio de 2016; en el
caso de la XIII legislatura las elecciones generales tuvieron lugar el 28 de abril de 2019 y
la sesién constitutiva de las Cdmaras el 21 de mayo de 2019; en lo atinente a la XIV
legislatura, las elecciones generales se llevaron a cabo el 10 de noviembre de 2019,
celebrdndose la sesién constitutiva de las Cdmaras el 3 de diciembre del mismo afio. Una
informacién mds detallada de cada una de las legislaturas de las Cortes Generales desde
el afio 1977, en https://www.congreso.es/cem/historia.
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De tres preceptos del vigente Reglamento del Congreso de los Diputados se
puede concluir que por mor de la importancia crucial que los grupos tienen,
como a continuacion se verd, se torna en obligatoria la pertenencia a alguno de
ellos (Saiz Arnaiz, 1989: 124): art. 25.1 RC (incorporacién al Grupo Mixto de los
diputados no integrados en ninguno de los grupos parlamentarios constituidos
conforme a los requisitos materiales y formales de los arts. 23 y 24 RC); art. 26
RC (obligacién de incorporarse a algunos de los grupos constituidos —o, en su
caso, al Mixto— de aquellos diputados que adquieran su condicién a lo largo de
la legislatura); art. 27.2 RC (incorporacién automdtica al Grupo Mixto de los
diputados que pertenecieran a un grupo disuelto por reduccién de sus miembros).

En el caso de la Cdmara Alta, al igual que en el Congreso, la necesidad de
pertenecer a un grupo parlamentario se hace evidente a tenor de lo dispuesto
en el art. 30 RS que prevé la incorporacién automdtica al Grupo Mixto de
aquellos senadores no incorporados a alguno de los grupos constituidos
conforme a los criterios materiales y formales de los arts. 27 y 28 RS (art. 30.1
RS), y de los que dejen de pertenecer a un grupo de «denominacién especificar
y en el plazo de tres dias no se adscriban a otro ya constituido (art. 30.3 RS).

Predicada la necesidad de pertenecer a algin grupo parlamentario, nada
mds certero para demostrar el papel protagonista que estos desempenan en la
vida parlamentaria que nombrar alguna de las competencias que los reglamentos
les atribuyen, bien de forma compartida con otros sujetos parlamentarios, bien
de forma tnica y exclusiva. Con relacién a las primeras —algunas de las cuales
para su ejercicio requieren de la accién conjunta de mds de un grupo— solicitar
la reconsideracién de las decisiones de la Mesa (art. 31 RCy 36.2 RS), solicitar la
convocatoria de la Junta de Portavoces (art. 39 RC), solicitar la convocatoria de
una Comisién (art. 42.1 RC), proponer la creacién de una Comisién de Inves-
tigacion (art. 52.1 RC), solicitar la convocatoria del Pleno (art. 54 RC), solicitar
la convocatoria de la Diputacién Permanente (art. 56.4 RC), presentar proposi-
ciones de ley (art. 126.1 RCy 108.1 RS) o presentar interpelaciones y mociones
consecuencias de interpelacién (art. 180 y 184.2 RC).

Por lo que se refiere a las facultades y competencias que de manera exclu-
siva estdn llamados a desempenar los grupos parlamentarios (Saiz Arnaiz,
1989: 280) puede destacarse: la integracién a través de sus portavoces de la
Junta de Portavoces (art. 39.1 RCy 43.1 RS), la designacién de los miembros de
las Comisiones (art. 40.1 RCy 52 RS), la sustitucién de los miembros adscritos
a una Comisién por otros del mismo grupo (art. 40.2 RCy 62 RS), la desig-
nacién de los miembros de la Diputacién Permanente (art. 56.2 RC y 45.3
RS), la presentacién de enmiendas a la totalidad (art. 110.3 RC), la solicitud
de tramitar como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia un decreto
ley convalidado (art. 151.4 RC), o la presentacién de propuestas en caso de
prérroga del estado de alarma (art. 162.3 RC).
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De este breve repaso por algunas de las acciones que los reglamentos
parlamentarios atribuyen a los grupos parlamentarios puede sin lugar a duda
concluirse que estos son los verdaderos protagonistas de la vida parlamentaria,
desempenando un papel imprescindible tanto en el dmbito organizativo como
funcional de las Cdmaras. Este hecho ha llevado a la doctrina a constatar la
existencia de una grupocracia, a predicar la naturaleza grupocrdtica de los
reglamentos y, en fin, a concebir al Parlamento contemporineo como un
Parlamento de grupos. De esta opinién son Garcia-Escudero Mdrquez (2011:
216), Villarino Marzo (2018: 537) o Alzaga Villaamil (2020: 134). Asi mismo,
el Tribunal Constitucional no ha podido mostrarse ajeno a lo que es una
«realidad politica y parlamentaria indiscutibles. En este sentido, en su
Sentencia 361/20006, de 18 de diciembre, F]. 5, pone en valor que los grupos
«han venido desarrollando una actividad fundamental para el funcionamiento
de los trabajos de las Cdmaras legislativas, que no podrian darse en la actua-
lidad sin su existencia, y sin las importantes atribuciones que, contra lo que
sucedia en el pasado en unos Parlamentos que se basaban en las prerrogativas
del parlamentario individual, les atribuyen los Reglamentos de aquéllas».

2. LA FRAGMENTACION PARLAMENTARIA

Identificado el predominio de los grupos parlamentarios en el funciona-
miento de las Cdmaras con «uno de los rasgos caracteristicos del sistema parla-
mentario espafol» (Solé Tura y Aparicio Pérez, 1984: 150) cabe preguntarse
ahora cudl es la razén de ser o cudles son los factores determinantes de tal
grupocracia. El hecho de la grupocracia se explica por la consecucién a su través
de dos fines. Por un lado, lograr la funcionalidad y dinamismo del Parlamento
(Alba Navarro, 1982: 81; Villarino Marzo, 2018: 543). Por otro lado, reflejar
institucionalmente el pluralismo politico de la sociedad (Larios Paterna, 1995:
46; Garcia-Escudero Mdrquez, 2011: 240). Se entiende por tanto que un
Parlamento organizado en grupos va a alcanzar de forma éptima los fines
mencionados. Nos ocupamos ahora del primero de ellos.

La ecuacién que iguala un Parlamento organizado en grupos parlamen-
tarios con un Parlamento funcional y dindmico solo resulta si el nimero de
aquellos no es excesivamente elevado. Hace aqui su aparicién como riesgo la
fragmentacién parlamentaria, respecto de la que el nimero de grupos parla-
mentarios va a ser una de sus manifestaciones (Garcia-Escudero Marquez,
2019: 133; Delgado Sotillos, 2020: 279).

En una primera aproximacién, entendemos por situacién de parlamenta-
rismo fragmentado o fragmentacién parlamentaria a la caracterizada por la
concurrencia de los siguientes tres elementos: un excesivo nimero de grupos
parlamentarios; la ausencia de alguno de ellos que alcance por si solo la mayoria
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absoluta, y la coexistencia de determinadas especialidades en el proceso de
formacién de Gobierno.

El primero de ellos viene impuesto por la realidad grupocrdtica descrita.
Reafirmando la hipdtesis més arriba planteada, el fin al que sirve la organiza-
cién del Parlamento en grupos solo puede cumplirse si el nimero de los que
se constituyen no es excesivamente elevado. Ahora bien, no solo serd el
ndmero sino también la magnitud de los constituidos la que contribuya a
entender fragmentado el Parlamento. Por esta razdn, la cuantificacién del
primer eje propuesto no se limitard a tener en cuenta el nimero de grupos
parlamentarios constituidos por legislatura, sino que derivard de aplicar una
adaptacién del indice del ndmero efectivo de partidos (NEP) elaborado por
Laakso y Taagepera (1979) y de las interpretaciones que de sus resultados
puedan extraerse.

Relacionado con la composicién de los grupos parlamentarios consti-
tuidos en el Congreso y en el Senado, el segundo de los elementos definitorios
de una situacién de parlamentarismo fragmentado es la inexistencia de un
grupo que integre a la mayoria absoluta de diputados (176) o de senadores
(133, en la XIV legislatura).

En tercer lugar, sobre la base de que la primera y mds importante tarea
que compete al Congreso de los Diputados constituido tras la celebracién
de elecciones generales es la de investir a un presidente del Gobierno, el tltimo
elemento caracteristico de un escenario de fragmentacién parlamentaria lo
concretaremos en el andlisis de ciertos indicadores relacionados con el proceso
de formacién de Gobierno, a partir de los cuales, aventuramos, puede identi-
ficarse de forma clara una inédita situacién en la arena parlamentaria casi
cuarenta afios después de la entrada en vigor de la CE.

Una vez descritos los tres elementos cuya conjugacién, a nuestro juicio,
define a una situacién de fragmentacién parlamentaria y, dado que «la
garantia de la eficacia y prontitud en el trabajo parlamentario requiere que
la fragmentacién de las Cdmaras no sea excesiva» (Larios Paterna, 1995: 47),
puede deducirse que, en principio, una mayor fragmentacién parlamentaria
supone una menor funcionalidad y dinamismo del Parlamento.

3. LA POLARIZACION PARLAMENTARIA

Conceptualizada la fragmentacién parlamentaria como riesgo inherente a
la finalidad de dinamismo y funcionalidad que la grupocracia trata de alcanzar,
consideramos ahora el riesgo de que el pluralismo politico —del que los grupos
parlamentarios buscan ser reflejo institucional— presente elevados niveles de
polarizacién entre los sujetos llamados a expresarlo, los partidos politicos,
segiin el art. 6 CE. Considerada el rasgo cualitativo del sistema de partidos, la
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polarizacién hace referencia a la distancia ideoldgica existente entre los partidos
de un sistema determinado (Sartori, 2012: 177; Sdnchez de Dios, 2018: 121).

En la aproximacién conceptual que estamos realizando respecto de la
polarizacién debe hacerse referencia a su relacién con la fragmentacién antes
vista. De nuestra parte, ambas son tomadas como variables independientes. De
esta manera, es factible que se produzca una situacién de fragmentacién parla-
mentaria sin necesidad de que los lideres de esa multiplicidad de fuerzas poli-
ticas se sitden en los extremos o polos ideolégicos y viceversa. No es posible
predicar una relacién directamente proporcional ni automdtica entre ambas
variables (id.), sin perjuicio de su conexién por el hecho de ser considerada la
fragmentacion una de las causas de la polarizacién (Barreda, 2021: 198).

En este sentido, Sani y Sartori (1980: 35) nos aportan las claves precisas
no solo para entender respaldada la idea anterior de considerar como indepen-
dientes entre si a la fragmentacién y a la polarizacién, sino que sus argumentos
refuerzan la necesidad de ocuparnos de esta tltima y no limitar nuestro estudio
a la descripcién de un escenario de fragmentacién parlamentaria. Si cabe, mds
determinante resulta la polarizacién que la fragmentacién como variable
explicativa clave. Esto es, reconociendo implicitamente que ambas pueden
cobrar virtualidad por separado,

la fragmentacién dificulta el funcionamiento de la democracia si (y solo si)
expresa la existencia de polarizacién. Cuando no es asi, es decir, cuando un
sistema muestra bajos valores de polarizacién, segin nuestras medidas, una
democracia puede funcionar aun cuando su sistema de partidos esté fragmen-
tado [...]. La condicién importante es que la polarizacion determinante es la que
entra en el espacio de competicion partidista.

En resumen, no son la fragmentacién ni la polarizacién la que por sf mismas
conllevan una mayor o menor estabilidad en el sistema democrdtico e institu-
cional, es una situacién caracterizada por la existencia de fragmentacién y de pola-
rizacién al mismo tiempo la que puede considerarse como decisiva para la eficacia
de los Gobiernos conformados y para la eficiencia de la democracia (id.). De este
modo, a falta de realizar los cdlculos oportunos, es precisamente una situacién
novedosa de fragmentacién parlamentaria, a la que se le afade la circunstancia de
la polarizacién, la que aspiramos a identificar al final de este articulo.

Enunciada la situacién en la que estdn presentes tanto la fragmentacién
como la polarizacién, no podemos dejar de hacer referencia al concepto de
«pluralismo polarizado» alumbrado por Sartori (2012: 173), considerado un
riesgo politico de los sistemas de representacién proporcional (Caamafo,
2018: 18 y 19). Tras la lectura de las caracteristicas propias de esta situacién,
y reiterando que no es nuestra misién la de estudiar las causas y origen de la
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polarizacién, nos limitamos a constatar que en épocas pasadas aquella se relacio-
naba con la caida de la democracia o la inviabilidad del sistema (Linz, 1991: 56;
Sartori, 2012: 184). Sin embargo, el contexto en el que desplegamos nuestro
andlisis es ahora distinto. Desde nuestra perspectiva, la polarizacién no es hoy
vista como un riesgo para la pervivencia del sistema democrdtico mismo sino
para su mayor o menor gobernabilidad y calidad (Barreda, 2021: 199).
Esbozados los rasgos propios del concepto de polarizacién debemos
definir ahora de qué manera va a ser cuantificada. Enmarcada en nuestro
estudio en el dmbito parlamentario, el cdlculo de la polarizacién debe tener en
cuenta el nimero de escanos de cada una de las formaciones politicas repre-
sentadas en las Cortes Generales. En este sentido, dejamos ahora simplemente
apuntado que nos decantamos por el uso de la férmula de la polarizacién

ponderada de Taylor y Herman (1971).

I1l. LA INFLUENCIA DE LA TEMIDA FRAGMENTACION Y
POLARIZACION EN EL DISENO CONSTITUCIONAL
Y REGLAMENTARIO

Con anterioridad a enfocar desde un punto de vista prictico el andlisis de
la fragmentacién y polarizacién parlamentarias en Espafa durante la etapa
democrdtica, lo que se efectuard en el siguiente apartado, resulta preciso
repasar y dejar sentados, en términos generales, cudles eran los temores y
presunciones que con relacién a aquellas variables, sobre todo respecto de la
fragmentacién, imperaron y resultaron decisivos a lo largo del proceso consti-
tuyente iniciado en 1977 y de elaboracién de los reglamentos parlamentarios.

1. EL FANTASMA DE LA FRAGMENTACION DURANTE LA TRANSICION
Y EL ANTECEDENTE DE LA SEGUNDA REPUBLICA ESPANOLA

La Transicién se inicié con una auténtica eclosién de partidos politicos,
llegando a ser varios centenares los que se inscribieron en el registro instaurado
al efecto, una vez modificada la legislacién represiva del asociacionismo poli-
tico que habia caracterizado al franquismo. La plena libertad para constituir
partidos politicos fue sin duda uno de los principales elementos facilitadores de
la Transicién politica, pero su proliferacién pronto se revelé como una de las
dificultades de la consolidacién democrdtica (la distincién, en Rodriguez Diaz,
1989: 245 y ss.), propiciando la preocupacion por garantizar la gobernabilidad.
Esa preocupacién se materializ6 «en dos poderosos fantasmas que se alimentan
mutuamente y que aletean sobre todas las decisiones: El fantasma de la
fragmentacion de las Cdmaras y el fantasma de la atomizacién, debilidad e
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inconsistencia de los partidos politicos» (Ferndndez-Miranda Campoamor,
2010: 855). Centrdndonos en el primero de ellos, es comtinmente reconocido
el «miedo a la excesiva fragmentacién politica» (Garrote de Marcos, 2018: 111)
que el constituyente de 1978 tenia en aquel momento, temiendo «que la
llegada de la democracia comportase una inevitable situacion de inestabilidad
politica que, finalmente, la condujese al fracaso» (Caamafio, 2018: 18).

La vivencia histérica que mejor explica los temores de una excesiva frag-
mentacién que se auguraban con la entrada en vigor de la CE de 1978 es la de
la Segunda Reptblica y su caracteristico «sistema de extremo multipartidismo»,
presidido por la «inestabilidad y debilidad de los Gobiernos en sus relaciones
con el Parlamento» (Varela Diaz, 1978: 23) y la polarizacién (Ramirez, 2006:
289)%. De este periodo también debe destacarse que la Constitucién de 1931
«colocaba al ejecutivo en franca dependencia de las Cortes», concibiéndose
como una «Asamblea todopoderosa» (Ramirez, 2006: 294), tendente a mono-
polizar las decisiones, de modo que «los Gobiernos no estuvieron en condi-
ciones de ejercer, en sus relaciones con el Parlamento, la supremacia funcional
que les resulta propia en un régimen parlamentario» (Varela Diaz, 1978: 284).

2. LA INFLUENCIA DE LA SUPUESTA FRAGMENTACION PARLAMENTARIA
EN EL DISENO DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL

Asi las cosas, ante el presumido escenario fragmentado y polarizado’, en
la idea de evitar la reproduccién de la experiencia republicana, los artifices
de la CE de 1978 y de los vigentes reglamentos parlamentarios disefiaron un
sistema encaminado a intentar paliar la fragmentacién en las Cdmaras y
primar la estabilidad gubernamental. Siguiendo a Fernindez-Miranda
Campoamor (2010: 856), dicho sistema se encuentra integrado por medidas
de tres tipos: electorales, de organizacién y procedimiento de las Cdmaras y de
reforzamiento constitucional del presidente del Gobierno.

«En las Cortes de 1933 habia 32 partidos representados en el Parlamento y uno mds
todavia hubo en las elegidas en febrero de 1936. Un fendmeno en buena medida
responsable de la extrema inestabilidad gubernamental que caracterizé a este periodo:
durante estos apenas seis afios se formaron 19 Gobiernos con una duracién media que
no alcanzaba los tres meses y medio de vida» (Varela Suanzes-Carpegna, 2007: 41).

Presuncién que no solo estaba auspiciada por las experiencias histéricas previas, sino
también por la creencia de que «la sociedad espafiola era de una extraordinaria
complejidad ideolégica fruto de un hondo desgarramiento social», la «conviccién de
que las tensiones nacionalistas afiadirian inevitable complejidad a la derivada de la
confrontacién cldsica derecha-izquierda» y la «incertidumbre provocada por cuarenta
afios de vacio partidista y electoral» (Ferndndez-Miranda Campoamor, 2010: 856).
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Por lo que se refiere al sistema electoral, se opt6 por uno proporcional
corregido con vocacién de «favorecer la concentracién de la representacion,
para evitar la excesiva fragmentacién del parlamento y propiciar [...] la esta-
bilidad gubernamental y la consolidacién de un sistema de partidos fuerte
integrado por un niimero no excesivamente alto de formaciones bien cohesio-

nadas» (Sdnchez Mufoz, 2017: 242).

En materia de organizacién y funcionamiento de las Cdmaras pueden
destacarse, como muestra, las siguientes medidas: atribucién a las mayorias de
la capacidad decisoria no solo para la adopcién de las resoluciones, sino
también manifestada en los procedimientos, admisiones a trdmite, organiza-
cién de los trabajos o cupos de iniciativas; amplitud de las competencias depo-
sitadas en la Presidencia y Mesa de la Cdmara a tenor de lo dispuesto en los
reglamentos parlamentarios®; criterios para la constitucién de los grupos parla-
mentarios; primacia del Gobierno en los debates parlamentarios (art. 70.5 RC
y 84.4 RS); margen de actuacién del Gobierno en la conformacién del orden
del dia (art. 67.3 RCy 71.1 RS); protagonismo gubernamental en la funcién
legislativa, reparando, por ejemplo, en el instituto del decreto ley.

El tercer bloque de medidas responde a la voluntad de apuntalar juridi-
camente la posicién constitucional y de liderazgo del presidente del Gobierno.
En este sentido puede sefialarse la legitimacién personal del presidente en la
investidura parlamentaria (art. 99 CE); su competencia exclusiva, previa deli-
beracién del Consejo de Ministros, para plantear una cuestién de confianza
(art. 112 CE) o para proponer la disolucién del Congreso, del Senado o de
ambas Cdmaras (art. 115.1 CE), asi como la mocién de censura de caricter
constructivo (art. 113 CE), excluyéndose la exigencia de responsabilidad poli-
tica individual de cada uno de los ministros ante el Congreso, a diferencia de
lo que preveia la Constitucién de 1931.

IV. EL PARLAMENTARISMO FRAGMENTADO Y POLARIZADO EN ESPANA
DESDE LA ENTRADA EN VIGOR DE LA CONSTITUCION DE 1978

De acuerdo con los objetivos que en la introduccién del articulo nos
proponiamos alcanzar, y a tenor de lo expuesto en los apartados precedentes, en
este perseguimos constatar si, una vez armado juridicamente el ordenamiento
para la temida fragmentacién y demds circunstancias supuestas, el escenario
posconstituyente imaginado se ha correspondido o no con la realidad. De forma

¢ Hasta aqui algunos de los ejemplos a los que aluden Ferndndez-Miranda Campoamor

(2010: 856 y 857) y Gémez Corona (2021: 114).
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més concreta, y avanzando en algo los resultados, aspiramos a confirmar la
irrupcién de una novedosa situacién de parlamentarismo no solo fragmentado
sino también polarizado treinta y siete anos después de la entrada en vigor de la
CE de 1978, tratando de definir el grado de fragmentacién y polarizacién que
se manifiesta en las Cortes Generales.

1. LA FRAGMENTACION PARLAMENTARIA DESDE LA LEGISLATURA
CONSTITUYENTE HASTA LA XIV LEGISLATURA

Tal y como fue expuesto en el apartado segundo de este articulo, entendemos
por situacién de fragmentacién parlamentaria a la caracterizada por la concu-
rrencia de tres elementos: un excesivo nimero de grupos parlamentarios; la
ausencia de alguno de ellos que alcance por si solo la mayoria absoluta; y la coexis-
tencia de determinadas especialidades en el proceso de formacién de Gobierno.

En nuestra idea de que fragmentacién parlamentaria solo puede decirse
existente cuando se dan simultineamente los anteriores tres elementos, en las
lineas que siguen nos proponemos comprobar si estdn o no presentes en cada
una de las legislaturas del Congreso de los Diputados, desde la Constituyente
hasta la XIV. En el caso del Senado, la fragmentacién parlamentaria en cada
legislatura serd apreciada en funcién de la concurrencia, o no, del primer y
del segundo elemento, toda vez que la tarea de investir a un presidente del
Gobierno con la que se relaciona el tercer elemento corresponde en exclusiva

al Congreso de los Diputados ex art. 99 CE.

1.1. Primer elemento de la fragmentacién parlamentaria: excesivo nimero
efectivo de grupos parlamentarios

Con el objetivo dltimo de concluir en qué legislaturas se da el primer
elemento caracteristico de una situacién de parlamentarismo fragmentado apli-
caremos el indice del nimero efectivo de partidos (NEP) de Laakso y Taagepera
(1979), un indicador que «refleja el nimero de partidos imaginarios de igual
tamano que tendriamos en un electorado o Parlamento con el mismo grado de
fragmentacién del voto que el real» (Anduiza ez al.,, 2014: 19) y que permite
conocer cudntos partidos existen parlamentariamente teniendo en cuenta sus
tamanos relativos (Reniu i Vilamala, 2009: 1324). Sin embargo, en coherencia
con la naturaleza eminentemente parlamentaria de esta investigaci(')n, hemos de
efectuar una serie de adaptaciones en el cdlculo del indice, toda vez que a su
través lo que buscamos expresar es el nimero de grupos parlamentarios —no
partidos o formaciones politicas con representacién parlamentaria— existentes
en cada legislatura teniendo en cuenta sus respectivos tamanos relativos. De este
modo, a tenor de lo anterior podemos avanzar que no operaremos puramente
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con el indice del niimero efectivo de partidos parlamentarios, sino, mas concre-
tamente, con un indice del nimero efectivo de grupos parlamentarios en
términos andlogos al primero propuesto por Laakso y Taagepera.

Esta concepcidn estrictamente parlamentaria que guia el camino y la meto-
dologfa hasta la apreciacién del primer elemento de una situacién de parlamen-
tarismo fragmentado hace necesario renombrar al elemento, que identificaremos
desde este momento con un excesivo niimero efectivo de grupos parlamentarios’.

El indice del nimero efectivo de partidos de Laakso y Taagepera (en su
version electoral o parlamentaria) «se puede obtener de dos modos: mediante
el cdlculo de la inversa de la suma de los cuadrados de las proporciones de
votos (o de escanos), hallados para la fragmentacion (es decir, la inversa del
indice Hirschmann-Henfindalh), o mediante la resta a 1 de la fragmentacién
obtenida previamente y a continuacién se obtiene la inversa de esa operacién»
(Ruiz Rodriguez y Otero Felipe, 2013: 130). Optando por la segunda opcién
y siendo p; la proporcién de escafos (o de votos) obtenido por cada partido
politico y F'la fragmentacidn:

NEP = L _ 1

ot (1=F)

Fuente: adaptada de Laakso y Taagepera (1979: 3).

El modo de proceder de acuerdo con la férmula anterior seria el siguiente:
en primer lugar, «se convierten los escafios a proporciones de escafos [ p,] para
cada partido politico [...]. Para ello se divide el niimero de escafios conse-
guidos por el partido [...] entre el total de escanos de la Cdmara (350)». En
segundo lugar, «se hace la suma de las proporciones de escafios elevadas al
cuadrado [...]». Por tltimo, se le resta a 1 la suma resultante (Ruiz Rodriguez
y Otero Felipe, 2013: 138). De este modo se halla la 7 de la férmula anterior,
necesaria para obtener el NEP.

7 El término «efectivo», segtn las dos primeras acepciones que aporta el Diccionario de

la Real Academia Espariola, significa «real y verdadero» y «eficaz». Por su parte,
«eficacia» significa «capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera». Con la
denominacién que en cursiva proponemos para el primer elemento, hacemos
referencia al nimero de grupos parlamentarios que, atendiendo a su tamafio y mds alld
de los nominalmente constituidos, son eficaces; esto es, con verdadera capacidad para
lograr el efecto que se desea o se espera: funcionalidad y dinamismo del Parlamento al
tiempo que reflejar institucionalmente el pluralismo politico de la sociedad, a través
del ejercicio de las funciones constitucional y reglamentariamente atribuidas.
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Sin embargo, en virtud de lo avanzado, operamos en nuestra investigacién
con una adaptacién de este indice y, por tanto, de su proceso de conformacién. La
diferencia que en nuestro clculo introducimos se centra en no operar con partidos
politicos sino con grupos parlamentarios —de ahi que nos refiramos a un indice
del nimero efectivo de grupos parlamentarios—. De este modo, siguiendo en lo
esencial la explicacién de la férmula contenida en el pdrrafo anterior, para hallar
la F convertiremos los escafios a proporciones de escafios no para cada partido
politico que haya obtenido representacién parlamentaria sino para cada grupo
parlamentario constituido en la legislatura en cuestién. A tal fin dividiremos el
numero de escafios que integra cada grupo parlamentario entre el total de escafios
de la Cdmara. Tras ello, sin novedad respecto de la férmula originaria, realiza-
remos la suma de las proporciones de escafios elevadas al cuadrado, restdndole a 1
el resultado obtenido. De esta forma concluida F;, resolveremos g IF).

A)  Numero efectivo de grupos parlamentarios en el Congreso de los Diputados
desde la legislatura Constituyente hasta la XIV legislatura

Conforme al método que acabamos de proponer corresponde en este
momento ilustrar los resultados arrojados por la aplicacién del mismo para el

Congreso de los Diputados.

Griéfico 1. Nimero efectivo de grupos parlamentarios
en el Congreso de los Diputados
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos que ofrecen cada una de las Memorias de Legislatura
elaboradas por el Congreso de los Diputados®.

8

En el caso de la XIII y la XIV, respectivamente, a partir del BOCG, Congreso de los
Diputados, Serie D, nim. 9, de 17 de junio de 2019, pdg. 2 y BOCG, Congreso de
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A simple vista pueden extraerse algunas impresiones iniciales. En primer
lugar, centrando la atencién en la linea de color marrén que representa al
nimero efectivo de grupos parlamentarios puede observarse como este, desde
la legislatura Constituyente hasta la X legislatura, se mantiene mds o menos
lineal, sin cambios significativos. Sin embargo, a partir de la XI legislatura la
curva asciende por elevacién del niimero efectivo de grupos parlamentarios
sin que haya retornado, por el momento, a los niveles propios de las legisla-
turas anteriores a aquella.

En segundo lugar, fijindonos en la linea amarilla (que representa al
nimero de grupos parlamentarios constituidos en cada legislatura) puede
comprobarse como en varias de ellas se han conformado el mismo niimero de
grupos. Ocho grupos se constituyeron en la Constituyente, en la VIII, en la
XI y en la XIII. Con el mismo nimero de grupos constituidos, en la Consti-
tuyente y en la VIII el ndmero efectivo de grupos parlamentarios se sittia por
debajo de la media (3,15); esto es, en torno a dos (2,53 en la VIII) y tres
(3,11 en la Constituyente) grupos parlamentarios relevantes existen respecto
de todos los constituidos. Por el contrario, con ocho grupos igualmente cons-
tituidos, en las legislaturas XI y XIII el Numero Efectivo de ellos supera la
media, existiendo en torno a cuatro y cinco grupos parlamentarios impor-
tantes (4,33 en la XI y 4,78 en la XIII). Es decir, con el mismo nimero de
grupos parlamentarios constituidos, en la XI y XIII legislatura mds de la
mitad de ellos pueden ser considerados relevantes. El mismo anilisis se puede
realizar respecto de otras legislaturas con igual nimero de grupos reglamen-
tariamente constituidos. En la I'y en la XIV legislatura se constituyeron diez
grupos; en la I el Namero Efectivo de ellos (3,14) se sitda por debajo de la
media, mientras que en la XIV la supera con 4,60. Por otro lado, siete grupos
se constituyeron en las legislaturas IV, V, VI, VII, X y XII. Solo en el caso de
la XII el nimero efectivo de grupos parlamentarios supera al de la media,
alcanzdndose el mdximo de la serie de legislaturas anteriores con préctica-
mente cuatro (3,95) grupos relevantes de los siete constituidos. Por tltimo,
en laII, Il y IX legislatura fueron seis los grupos constituidos; concretdndose
respectivamente el nimero efectivo de grupos parlamentarios en 2,31; 2,78
y 2,33.

De lo expuesto hasta el momento puede concluirse que el ndmero de
grupos parlamentarios constituidos en cada una de las legislaturas oscila

los Diputados, Serie D, nim. 11, de 7 de enero de 2020. Datos de la legislatura XIV
actualizados a 1 de octubre de 2021. Las cifras del nimero efectivo de grupos
parlamentarios y de su media que se reflejan en el gréfico han sido redondeadas, para
mayor operatividad, de modo que expresen solo dos decimales.
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entre seis y diez. Situados en esa horquilla puede apreciarse que existe un
cambio de tendencia a partir de la XI legislatura (inclusive), traducido en
un incremento del nimero efectivo de grupos parlamentarios existente
en cada una de ellas, con resultados nunca vistos en la etapa anterior. La
comparacién entre los resultados de las legislaturas XI a XIV con los de las
anteriores —con el igual nimero de grupos parlamentarios constituidos—
asi lo demuestra.

En tercer lugar, cabe destacar que antes de la XI legislatura nunca el
namero efectivo de grupos parlamentarios habia superado a la mitad de la
cifra de los grupos constituidos en cada una de las legislaturas. Sin embargo,
desde la XI el nimero de grupos relevantes, con «efectiva» capacidad y peso
para ser determinantes, siempre representa a mds de la mitad de los consti-
tuidos.

A la luz de los resultados representados en el gréfico y de las considera-
ciones interpretativas anteriores, nos ocupamos ahora de concluir en qué
legislaturas puede entenderse presente el primer elemento de una situacién
de parlamentarismo fragmentado. A tal fin, prestamos atencién al término
«excesivo», que figura tanto en la denominacién del primer elemento que
nos ocupa como en el riesgo de «fragmentacién excesiva» al que tanto el
Tribunal Constitucional (Sentencia 193/1989, de 16 de noviembre, FJ. 4)
como el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (Sentencia de la Gran
Sala, de 8 de julio de 2008, en el caso Yumak y Sadak contra Turquia, pér.
125) se han referido. Para la Real Academia Espafola, «excesivo» significa
«que excede y sale de regla». En nuestro caso, esta regla es la media del
namero efectivo de grupos parlamentarios, cifrada en 3,15 y representada a
través de la linea verde en el grifico 1. A tenor de los resultados arrojados,
en empleo del indice que propusimos, el nimero efectivo de grupos parla-
mentarios de las legislaturas XI, XII, XIIT y XIV excede de la media (4,33;
3,95; 4,78 y 4,60 respectivamente). En estas legislaturas, puede asi decirse
que existe un excesivo nimero efectivo de grupos parlamentarios y que, por
tanto, concurre el primer elemento caracteristico de una situacién de frag-
mentacién parlamentaria.

B)  Numero efectivo de grupos parlamentarios en el Senado desde la legislatura
Constituyente hasta la XIV legislatura

Tras ocuparnos de la concurrencia del primer elemento consustancial a
una situacion de parlamentarismo fragmentado en cada una de las legislaturas
—desde la Constituyente hasta la XIV— del Congreso de los Diputados,
realizamos a continuacién el mismo andlisis, pero referente ahora a las legisla-
turas del Senado.
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Griéfico 2. Nimero efectivo de grupos parlamentarios en el Senado
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos ofrecidos por la pagina web del Senado’.

Con el interés de interpretar los datos representados en el grifico 2
debemos centrar la atencién en la linea de color marrén que representa al
namero efectivo de grupos parlamentarios. A simple vista puede observarse
como, salvo una disminucién algo mds brusca en la cifra de la I legislatura
(2,53) respecto de la correspondiente a la Constituyente (3,63), el ndmero
efectivo de grupos se ha mantenido practicamente lineal sin alteraciones signi-
ficativas y, en su mayoria, apegado a la media (2,66). No obstante, cabe
destacar que a partir de la XII legislatura el niimero efectivo de grupos parla-
mentarios se eleva sistemdticamente respecto de la anterior (2,99 en la XIV
frente a un 2,79 de la XIII, que a su vez supera al 2,72 de la XII). Ademds,
desde la legislatura XI (2,76) el dato del niimero efectivo de grupos parlamen-
tarios se sitila por encima de la media. A pesar de ello, esta superacién de la
media es minima, siendo solo algo mds relevante en el caso de la XIV (2,99
frente a una media de 2,66). De cualquier modo, los datos de estas tltimas

Actualizados a 1 de octubre de 2021. Los datos correspondientes a la I legislatura han
sido extraidos del Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, Serie I, ndm. 2, de 9 de
abril de 1979, pdg. 15. Meses mds tarde se incorporaron a la Cdmara diez senadores
de designacién autonémica. Siete fueron designados por el Parlamento de Cataluna;
integrdndose dos en el Grupo Parlamentario de Senadores Vascos, uno en el de Unién
de Centro Democritico, tres en el Grupo Catalunya, Democracia i Socialisme y uno
en el Mixto. BOCG, Senado, Serie 1, nimeros 57 y 58, de 4 y 14 de julio de 1980,
respectivamente. Los restantes tres senadores fueron designados por el Parlamento
Vasco; incorpordndose dos al Grupo de Senadores Vascos y uno al Grupo Socialista.
BOCG, Senado, Serie I, ntim. 101, de 17 de julio de 1981, pdg. 3059.
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legislaturas que superan a la cifra media quedan distanciados de la cifra de
la legislatura Constituyente que con 3,63 grupos relevantes no solo supera a la
media, sino que es la legislatura, de la serie histérica que analizamos, con un
mayor nimero efectivo de grupos parlamentarios.

Asi las cosas, a diferencia del caso del Congreso de los Diputados no
puede predicarse un cambio verdaderamente significativo en el nimero efec-
tivo de grupos parlamentarios desde la X1 legislatura. Ello sin perjuicio de que
los datos indiquen que, efectivamente, desde esta legislatura el referido
Numero Efectivo se encuentra en ascenso y por encima de la media —de
modo poco relevante—. De acuerdo con el modo de interpretar los datos y
formular las conclusiones que seguimos en el caso del Congreso de los Dipu-
tados, por los que respecta a la Cdmara Alta, el nimero efectivo de grupos
parlamentarios de las legislaturas Constituyente, XI, XII, XIII y XIV excede de
la media (3,63; 2,76; 2,725 2,79 y 2,99 respectivamente, frente a un 2,66
de media)'®. En estas legislaturas, puede asi decirse que existe un excesivo
numero efectivo de grupos parlamentarios y que, por tanto, concurre el primer
elemento caracteristico de una situacion de fragmentacién parlamentaria.

1.2. Segundo elemento de la fragmentacién parlamentaria: ausencia
de mayoria absoluta

El segundo de los elementos caracteristicos de una situacién de fragmenta-
cién parlamentaria, tal y como la concebimos, se concreta en la inexistencia de
un grupo parlamentario que por si solo integre a la mayorfa absoluta de los
diputados o senadores de la respectiva Cdmara. A los efectos de apreciar o no la
concurrencia de este elemento, y sin olvidar que en nuestra opinién la fragmen-
tacién parlamentaria se da efectivamente cuando concurren los tres elementos
—en el caso del Congreso— o los dos primeros —en el caso del Senado—
simultdneamente, cabe destacar que nuestro marco de anlisis se reduce a partir
de este momento a las legislaturas XI, XII, XIIT y XIV en el caso del Congreso y
a la Constituyente, XI, XII, XIII y XIV en el caso del Senado; por ser en las que
hemos detectado con cardcter previo la existencia del primer elemento.

Sobre la base de la importancia crucial que el principio mayoritario
disfruta en el funcionamiento del Parlamento (Garcia Morillo, 1991: 125)
y de los distintos tipos de mayoria que pueden identificarse', el segundo

Consideramos que la diferencia mds que minima entre el dato de la VIII legislatura
(2,67) y el de la media (2,60) es irrelevante a los efectos de nuestro andlisis.

Virgala Foruria, por ejemplo, distingue entre «<mayoria simple», «absoluta», «relativa»,
«cualificada» y «especial» (1996).
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rasgo distintivo de una situacién de fragmentacién parlamentaria lo relacio-
namos con la mayorfa absoluta; entendiéndose por esta «el tradicional
“mitad mds uno” o, mds técnicamente, aquel nimero entero que siga al
resultante de dividir por dos el nimero de miembros de la Cdmara» (Ribas
Maura, 1992: 44).

De un lado, esta mayoria es la exigida en cuestiones de singular rele-
vancia, tanto por la CE (aprobacién y reforma de los reglamentos de las
Cémaras; aprobacién, modificacién o derogacién de las leyes orgdnicas; otor-
gamiento de la investidura en primera votacién, entre otras) como por los
reglamentos de las Cdmaras (celebracién de sesiones no publicas; apreciacién
de la necesidad de dictar leyes de armonizacién; suspensién temporal en la
condicién de senador concedido un suplicatorio y firme el auto de procesa-
miento, entre otras).

De otro lado, no es algo novedoso el establecimiento de una relacién
entre la ausencia de mayorias absolutas y la fragmentacién parlamentaria
(Aragdén Reyes, 2017: 19; Garcifa-Escudero Mérquez, 2018: 70), posiciones
doctrinales a las que en una primera aproximacién nos adherimos, mdxime si
tenemos en cuenta que la mayoria absoluta es «mayoria “de consenso” o cuali-
ficada de las fuerzas politicas que representen un amplio espectro del Congreso
de los Diputados y, en consecuencia, de los ciudadanos» (Ribas Maura, 1992:
43). Precisamente a partir de este ultimo planteamiento, consideramos signi-
ficativo para la identificacién de una situacién de fragmentacién parlamen-
taria el hecho de que no exista un grupo que por si solo la alcance. Esta idea,
ademds, nos permite sefialar una diferencia con el denominador comtn que
encontramos en las aportaciones doctrinales que dejan ver una relacién entre
la ausencia de mayoria absoluta y fragmentacién parlamentaria. No negando
esta, como se ha dicho, la diferencia reside en el modo de concebir la cone-
xi6n. Mientras que de la lectura de las referencias bibliogréficas citadas se
inflere que existe fragmentacién parlamentaria porque ningtn partido ha
conseguido la mayoria absoluta de escanos —se reduce asi la fragmentacién
parlamentaria a un escenario de ausencia de mayorias absolutas—, en nuestra
opinién la no existencia de un grupo en la Cdmara con mayoria absoluta no
es determinante sino, meramente, un sitoma o indicio de una situacién de
Parlamento, mds o menos, fragmentado. Por ello, no relacionamos de forma
automdtica la ausencia de mayoria absoluta con la fragmentacién parlamen-
taria, situacién esta que concebimos como un fenémeno mds complejo
compuesto de los tres elementos que aqui se consideran.

Asi las cosas, por lo que respecta al Congreso de los Diputados, en las
legislaturas XI, XII, XIII y XIV ningtn grupo parlamentario alcanzé la
mayoria absoluta situada en 176 diputados, «el nimero mégico de diputados
necesario para garantizar un orden constitucional minimo e impedir su

Revista de Estudios Politicos, 196, abril/junio (2022), pp. 159-192



178 JOSE C. NIETO-JIMENEZ

bloqueo» (Rallo Lombarte, 2020: 52), ni tampoco una préxima a ella. En la
X1y en la XII el Grupo Parlamentario Popular en el Congreso integré a 119
y a 134 diputados respectivamente. Por su parte, en la XIII y en la XIV el
Grupo Parlamentario Socialista agrupé a 123 y a 120 diputados respectiva-
mente. Tal y como es aqui concebido, en las legislaturas XI, XII, XIII y XIV
del Congtreso de los Diputados concurre el segundo elemento caracteristico de
una situacién de fragmentacién parlamentaria'?.

Por lo que tiene que ver con el Senado, de las legislaturas objeto de
andlisis, tan solo en la legislatura Constituyente (en la que el Grupo Unién de
Centro Democritico contaba con 114 senadores de 247) y en la XIV legisla-
tura (en la que el Grupo Parlamentario Socialista, a 1 de octubre de 2021,
cuenta con 114 senadores de 265) no existié un grupo que por si solo agluti-
nase a la mayoria absoluta del Senado. Las legislaturas XI, XII y XIII, a dife-
rencia del Congreso de los Diputados, si contaron con un grupo parlamentario
con mayoria absoluta en la Cdmara. De este modo, el segundo elemento
caracteristico de una situacién de parlamentarismo fragmentado concurre en
las legislaturas Constituyente y XIV.

Para finalizar, en coherencia con lo que al principio de este punto dedi-
cado a la fragmentacién parlamentaria enunciamos, dada la inoperancia del
tercer elemento caracteristico de la fragmentacién parlamentaria respecto
del Senado, estamos en condiciones de concluir que por la concurrencia del
primer y del segundo elemento, en la Cdmara Alta de las Cortes Generales ha
existido una situacién de fragmentacién parlamentaria en la legislatura Cons-
tituyente y en la XIV legislatura.

2 A titulo informativo, las legislaturas del Congreso en las que un grupo alcanzé la

mayoria absoluta son la II (202 diputados, el Grupo Parlamentario Socialista del
Congteso), la I1I (184 diputados, el Grupo Parlamentario Socialista), la IV (el Grupo
Parlamentario Socialista del Congreso tenia 175 diputados, una vez que se resolvieron
los recursos electorales y se repitieron las elecciones en Melilla. El Grupo Socialista,
aunque no técnicamente, si disfruté de mayorfa absoluta de facto por la ausencia
durante toda la legislatura de los diputados de Herri Batasuna), la VII (183 diputados,
el Grupo Parlamentario Popular en el Congreso) y la X (185 diputados, el Grupo
Parlamentario Popular en el Congreso).

En la XI legislatura el Grupo Parlamentario Popular en el Senado contaba con 142
escanos de 265; en la XII legislatura el mismo grupo contaba con 147 senadores sobre
un total de 266; en la XIII legislatura el Grupo Parlamentario Socialista integraba a
139 senadores sobre un total de 262. Nétese que el hecho de que exista un grupo
parlamentario con mayoria absoluta es de lo mds frecuente en la Cdmara Alta. Ademads
de en la Constituyente y en la XIV, arriba mencionadas, solo en la V, VIII y IX
legislaturas no se ha dado el caso de un grupo con mayoria absoluta.
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1.3. Tercer elemento de la fragmentacién parlamentaria: especialidades
con relacién a la investidura del presidente del Gobierno

En nuestra tarea de identificar una novedosa situacién de parlamenta-
rismo fragmentado a partir de la XI legislatura, el procedimiento de investi-
dura del presidente del Gobierno ha de jugar un papel decisivo. Esta es
precisamente la primera misién de un Congreso recién constituido; siendo,
ademds, la formacién de Gobiernos en escenarios de fragmentacién parla-
mentaria «un aspecto de singular importancia para el funcionamiento del
sistema democrético» (Delgado Sotillos, 2020: 263). En consonancia con esta
relevancia, el tercer elemento caracteristico de una situacién de fragmentacién
parlamentaria lo hacemos descansar sobre determinados aspectos relacionados
con el procedimiento de investidura.

Por lo que respecta a la metodologia que aplicaremos, al igual que en el
elemento anterior, vamos a trabajar con las legislaturas en las que previamente
hemos constatado la presencia del primer y del segundo elemento. Esto es, las
legislaturas XI, XII, XIIT y XIV. Recordemos en este momento que el contexto
inédito que pretendemos reconocer viene dado por la concurrencia de los tres
elementos. No obstante lo dicho, para la identificacién del tercer elemento
serd preciso llevar a cabo un andlisis comparativo, que se realizard respecto de
aquellas legislaturas que presentan condiciones andlogas o comparten algunas
caracteristicas con las mencionadas mds arriba. Nos referimos a aquellas legis-
laturas en la que también puede apreciarse el segundo elemento, esto es, aque-
llas en las que no existié un grupo parlamentario con mayoria absoluta. Estas
son las I, V, VI, VIII y IX". En la siguiente tabla se reflejan y concretan aque-
llos aspectos a los que nos referfamos anteriormente como integradores del
tercer elemento.

" En la legislatura Constituyente tampoco existié un grupo con mayoria absoluta

pero no la tendremos en cuenta como término comparativo porque en ella no se
sustancié un procedimiento de investidura szricto sensu, que va a ser el nicleo del
elemento que ahora nos ocupa. Lo que se produjo fue una ratificacién por el rey
Don Juan Carlos, el 17 de junio de 1977, de quien habia sido nombrado presidente
del Gobierno el 3 de julio del afo anterior, Adolfo Sudrez. Téngase en cuenta
también que, como se expresé con ocasién del segundo elemento, la IV legislatura
la consideramos dentro de aquellas con mayoria absoluta, pues aunque el Grupo
Parlamentario Socialista del Congreso no la alcanzaba técnicamente si la disfruté de
Jacto durante toda la legislatura.

Revista de Estudios Politicos, 196, abril/junio (2022), pp. 159-192



JOSE C. NIETO-JIMENEZ

180

"OUE OWSIW [op OABW IP ¢ [@ BAIMINISUOY) UOISIS B[ asopuronpoid

(6,61 2p OzIew 2p ¢7) BIEWED) B[ 9P BULIAIUI UQDNINSU0D £ erroieredor] eun( e[ op UQIOBIQA[2D B[ 9P [ SO BIMIB[SISO | B[ UD
OIDTUT 3P BIP [ "UQION[OSIP B[ 2P [ Uy owod £ sopeandi(] So[ 9p 0s213U07) [9P BANNMINISUOY) UOISIS B 9P BIP [@ OIDIUT OWOD OPULWIO],
"UQIDI[E0d IP OUIAIGON) [e ueIuAsns anb sodnig sop sof & eauano ua uauan anb sof so[2 ap ofeqap £

a1uaprsard [2 90aua11ad anb [ odni3 |2 uswresTUN BIUSND US OPULTUL) SOIEP SO sowesa1dxa ayuswrerawid anb (ap 01dadsar «(ernie[sia]
ATX) ZoUdUuESg 0IpoJ P [op £ —eyodj ns & sorreruawe[red sodnis sof op uowIsOdwod B[ 9p £ BINPNISIAUT 9P UQIOLIOA B[ 9P OPEINST
1op mured e erdoid ugoeIoqe[s— Aofey] oueLIE[A 9P OUISIqOL) [9P SOIEP SO] ap UOI>d0X2 Y *(F87 :070T) SO[[10S opedje( 2p operdepy
"UQIDI[E0d 3P OUIAIGON) [e ueIuAsns anb sodnig sop sof & eauano uo uauan anb sof so[2 ap ofeqap £

a1uaprsard [2 90aua11ad anb [ odni |2 uswresTUN BIUSND US OpULTUL) SOIEP SO sowesa1dxa ayuswrerawid anb (ap 010adsar «(erniesia]
ATX) ZoUdUuES 0Ipo] 9P [op £ —eyodj ns & sorreruawe[red sodnis so[ op uowIsOdwod B[ 9p £ BINPNISIAUT 9P UQIOLIOA B[ 9P OPEINSAT
1°p mued e erdoxd ugoeIoqe[s— Aofey] oueLIe[A 9P OUISIqOL) [9P SOIEP SO 2p UOI>da0X2 Y *(F87 :070T) SO[[120S opedje( 2p operdepy
(€47 :0207) So[[1os oped[2(] 2p oprwio],

‘sorrerudwre[red sodnig soxownrd sop so[ uewns anb souedss ap afe1UDI0]

61

81

LT
91
ST

¢T6 €9 C ¥y 66T 99 VIdNRId  ANd ‘01O dOSd ‘181 £9T 1L°68 (HOS) zo[pzuod A
X ‘NdN AVd (@on)
8¢TI 9 ¥4 I’y <91 LT YANNDIS ‘ND ‘dD‘adN 981  ¥I¢ 9L O[108-0AED I
NdN ¥vd (@on)
8¢TI €% S1 8y 891 143 VIIAREd  VSd ‘dD ‘dd0N €81 ¥I°¢ 9L Zo1eng I
9% sopendiq o, sopundiq
(15efP) o10UINqOH empnssau ddDO <1(%)
BINPIISIA ! !
ermyepsiSo| Em p M > ur J— UQDPWIO]  UOPEIOA oprermoureyzed ofody 0ARddy  euejudwepred oudIqor) ermesiSoy
uopeInq | UeAoge PP do seIq oIdWNN UOENUIDUO))
anb 4499

%.w&%&ﬁwu\&%\&%& N\\Q.NMNNNQNN\&M%.»\; D] op 0JUIULI]I 423497 |opP meQNQN\kMNNQ.N outLos
o0u42190r) jop NNQNNND.N.‘RNNM\ vinpisaaul vj U0l SOpruoIIvioL sSoL0pviipul "1 BlqeJ,

Revista de Estudios Politicos, 196, abril/junio (2022), pp. 159-192



181

FRAGMENTACION Y POLARIZACION PARLAMENTARIAS EN LAS CORTES GENERALES...

"UQIDEI0A NﬁCSWOw u9 OWHOHO N N.:g._.uﬁmuxwﬁﬁ

N_ ‘OSeD 2189 uyq .OCHD_JOU —Uﬁ NMUGuﬁuMwuuhH N— 14 Oumﬁ_ﬁﬁwu owroo \AO.DWMM OUELIE]A B oAU u@ osndoid £a1 —U AOCN owrsTau ﬁuﬁu DHJSHUO

Uﬁ mN ~m .OM&OHO S ou muﬁﬁumuwuxrﬁm N~ »wUCOMUNuO\/ wOﬁ wd_ mw._.kuQD~wU ‘0SB 2189 uyq '910¢ Dﬁu O:S.— Dﬁu 6T —u OCHDMJOU Muﬁu NMUCQﬁMwMH& N~ 14

Ouwﬁu:uﬁmu owroo %O.?wm OUELIB]N Uﬁ eisondoid dﬁ Uﬁuwwﬁ Ngdﬁﬁwu\wﬁﬁ Uﬁ OHCMME:vMUOH& ﬁwﬁu oIut ~U BIUSND U3 9U311 3S IS UOQIOEI0A NH.HNSU

GGGH uﬁu OZIewr Uﬁ Yard ﬁu Nﬁwuﬁuﬁuu uorunarx NHME_H& ns u9 Owwuwcou

ﬁwﬁ BSOIN ._w_ 10d 01'1SU0d 39S OLUUL A .mOﬁNuSQ:u WR.M ud eniis os Ngjuﬁ—&%bﬁ B1S9 U9 N“::Omn_d N\—HO%NE m~ oanb O~ 10d awOun_EuME

wwm uod D%Suﬁumﬁou oS BIBWED) .ﬂ A—NMUGDﬁDHU ns u.muﬁbwu.:m— 14 GNW@Z ou eunseleq IIIOH uﬁu wmuuw—u wmﬁumuﬁn:ﬁu wOﬁ wm~ onb e Oﬁu—n—wn—

0T

WVINSNAD BDN ‘npig ‘sfwoidwory

aa ‘ANd LyOddd (H0Sd)
096 ¥/t 96 L°6T ¥8 9 NOIDOW  O¥d dN ‘HOSd 08T  $6°¢ 8779 ZoYPUES IIX
(;cerEnd) NdN ‘04O (dd)
096 €01  9¢ €8¢  ¥El 0€1  VANNDES DD D dd 0.1 6¢ 8779 Aofey 11X
a8 €y Tes epI[[ed IX
(HOSd)
SLTI - - €8y 691 9¢ VANNDAES dOSd 691 €€C 8T°C6 oredez XI
VHO DON4 00 (HOSd)
¥8¢T  ¥'S 61 8°9% 791 99 VIdARd ‘NI O¥d ‘dOSd €81 (394 £5°88 omedez 1A
00 (dd)
€6¢1 L 194 9%y 9¢1 29 VIIADId AN ‘0O dd ‘o181 €LT y€°C8 Teuzy IA
o sopendiq o, sopendiq
(se1p) ouqon ———— ddod (%)
eimeysido;  BINPNSAAUY sruoprsord UQIOBWIO]  UOIEBIOA P! d ofod 0Anddp  eureyuswepred ouidrqor) ermepsiSoy
uopemM e[ uedode PP A.HU se1rq ormuamEIRd ofody onWNN UQDENUDUO)
anb 4499

Revista de Estudios Politicos, 196, abril/junio (2022), pp. 159-192



JOSE C. NIETO-JIMENEZ

182

"OpIM[IUI ‘7707 9P OZIEW 3P G [P BISBH 4,

NU@WHMOJ@E_ uuﬁvdm j281¢] v—u wOﬁNuQNﬁN o mOﬁNEOu Oﬁ_m uey mOuN—U SO[ OﬁCNSU 2& [E BIOU U9 BIDUDIOJT N>ﬁuum—mu.~ B[ U0 ANM&OH& UOISEIOQE[ 7uUIN.|

eDN ‘ONg ‘stworduron)

ye o €%y <SI IS [P, “Sfed SEN (20Sd)
Ve8I Ly €ye 0TI <9 VANNDIS ‘ANd dN dOSd 91 09% 565 zoyours AIX
LTl 8L% S EPITed X
o sopendiq o, sopendiq
(se1p) ouqon empnsaaus ddod (%)
BINPRISIAUT ! !
eanye[siSo| ﬁ.w . oyuoprsod UQIOBWIO]  UOIEBIOA opvrusurepred odody 0Anddp  eureyuswepred ouidrqor) ermepsiSoy
uopeIm( e] uedode PP 4o serq oIWMNN UODENUIDUO))
anb 4499

Revista de Estudios Politicos, 196, abril/junio (2022), pp. 159-192



FRAGMENTACION Y POLARIZACION PARLAMENTARIAS EN LAS CORTES GENERALES... 183

Para comenzar, traemos a colacidn las cifras correspondientes al nimero
efectivo de grupos parlamentarios (primer elemento), que completamos en
este momento con el nivel de concentracién parlamentaria de cada una de las
legislaturas que nos ocupan; una concentracién parlamentaria que es conside-
rablemente menor en las cuatro tltimas legislaturas, respecto de las anteriores
con las que comparamos. Sobre la base de la desconcentracién parlamentaria
referida, puede comprobarse como a menor concentracién parlamentaria,
mayor es el nimero de grupos parlamentarios relevantes. Frente a la cifra de
dos o tres, en las tltimas legislaturas el nimero de grupos importantes se sittia en
torno a cuatro o cinco. La razén para ocuparnos de estos indicadores es que
ese incremento del nimero de grupos parlamentarios relevantes nos interesa en
este momento observarlo reflejado en el procedimiento de investidura; y es
que las consecuencias de la realidad expuesta «obligan a tomar en considera-
cién diversas férmulas para lograr la investidura del gobierno» (Delgado Soti-
llos, 2020: 279).

A partir de lo anterior, nos ocupamos ahora del nimero de formaciones
politicas con representacién en el Congreso de los Diputados que han sido nece-
sarias para sacar adelante las distintas votaciones de investidura®. De entrada, en
la legislatura XI se produce un hecho sin precedentes, la imposibilidad de
investir a un presidente del Gobierno en el plazo fijado por la CE, disolviéndose
las Cdmaras ex art. 99.5 CE. Este hecho se reitera en la XIII legislatura®.

Otro hecho inédito en el marco de las cuatro tltimas legislaturas es el
apoyo de ocho fuerzas politicas diferentes a la investidura que tiene lugar fruto
de la aprobacién de la mocién de censura a Mariano Rajoy y que convierte a
Pedro Sinchez en presidente del Gobierno. En comparacién con las legisla-
turas en las que la investidura sali6 adelante por mayoria absoluta, nunca antes

2 Como puede observarse en el texto, aludimos en esta parte de la redaccion dedicada

al tercer elemento de la fragmentacién parlamentaria a formaciones o partidos
politicos y no a grupos parlamentarios, por considerar mds apropiado trabajar con los
primeros en este punto al no existir, sobre todo en los Ultimos tiempos, una
correspondencia directa entre los partidos politicos que obtienen escafios y los
posteriores grupos parlamentarios que se constituyen. Es asf posible que estos tltimos
se encuentren conformados por diputados pertenecientes a formaciones politicas
diversas, cada una de las cuales mantiene su propio criterio de voto con relacién, en el
caso que nos ocupa, a la investidura presidencial. Una matizacién similar se formulard
al hilo del cdlculo de la polarizacién parlamentaria.
2 Art. 99.5 CE: «Si transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la primera votacién
de investidura, ningin candidato hubiere obtenido la confianza del Congteso, el Rey
disolverd ambas Cdmaras y convocard nuevas elecciones con el refrendo del Presidente
del Congreso».
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se habia alcanzado la cifra de ocho formaciones politicas que votaran a favor
del candidato a presidente del Gobierno finalmente investido como tal. La
cifra mds cercana apunta a seis formaciones politicas en la investidura de
Calvo-Sotelo (I legislatura) y Rodriguez Zapatero (VIII legislatura). La elevada
cifra de formaciones politicas que apuntalan la investidura, a la luz de los
datos, ha llegado para quedarse; en la XIV legislatura Pedro Sdnchez logra ser
investido presidente del Gobierno con el voto afirmativo también de ocho
formaciones politicas”, investidura a partir de la cual se conforma el primer
Gobierno de coalicién del periodo democritico.

Nos hemos referido ya, en relacién con los apoyos parlamentarios en la
votacién de investidura, al segundo Gobierno de la XII legislatura y al de
la XIV. Un comentario también merecen los datos relativos al Gobierno de
Rajoy de la primera parte de la XII legislatura, en la que cinco formaciones
politicas votan afirmativamente del candidato investido. A primera vista no es
una cifra extravagante respecto de las legislaturas anteriores con las que esta-
blecemos comparaciones. No obstante, teniendo en cuenta los precedentes en
los que cinco o mds formaciones han apoyado con su voto afirmativo al candi-
darto finalmente investido, puede concluirse que este niimero de formaciones
politicas siempre ha servido para otorgar al candidato la confianza de la
mayorfa absoluta de la Cdmara, ya sea en primera o en segunda votacién®. En
el caso del primer Gobierno de la XII legislatura, el voto favorable de cinco
formaciones politicas solo supone la mayoria simple del Congreso.

Con relacién a este tltimo aspecto de las mayorias, puede observarse en
la tabla como es comun en las cuatro tltimas legislaturas (salvando las que no
logran investir a un presidente y la investidura aparejada a la mocién de
censura por requerir para su aprobacién mayoria absoluta ex constitutione) que
las investiduras siempre salen adelante en segunda votacién (cuarta en el caso
de Rajoy) y por mayoria simple. El tnico precedente de este hecho lo encon-
tramos en la IX legislatura. No obstante, si nos fijamos en los datos de esta,
también el escenario es bien distinto para las cuatro Gltimas. Rodriguez Zapa-
tero logra ser investido con 169 votos a favor, provenientes de un solo grupo
parlamentario. Sin embargo, para conseguir ser investido por tan solo un voto

% Y la necesaria abstencién de ERC y EH Bildu.
%6 En este punto se hace preciso recordar que «el articulo 99.3 C.E. admite dos votaciones
para la investidura del presidente del Gobierno: una primera, en que se requiere
mayorfa absoluta y una segunda, a celebrar cuarenta y ocho horas después, en la que
solo se exige mayorfa simple. La primera revela la aspiracién de nuestros constituyentes
de lograr Gobiernos fuertes, respaldados por amplias mayorfas, contempldndose la
posibilidad de Gobiernos investidos por mayoria simple solo como solucién

subsidiaria» (Santaolalla Lépez, 2019: 377).
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mds, Mariano Rajoy requiere de cinco formaciones politicas. Mds significativo
incluso es lo que ocurre en la XIV legislatura, en la que Pedro Sdnchez es inves-
tido con dos votos afirmativos menos de lo que lo fue Rodriguez Zapatero
pero necesitando el si de ocho formaciones politicas.

En adicién a lo expuesto, en el marco de las cuatro tltimas, en las legis-
laturas en las que si se logra investir a un presidente del Gobierno, los dias que
se consumen intentando formar Gobierno también revisten un cardcter nove-
doso; alcanzando los ciento treinta en el caso de Mariano Rajoy, al borde de la
disolucién automadtica de las Cdmaras.

En ultimo lugar, al final de la tabla se reflejan algunos datos a partir de
los cuales puede concluirse la fortaleza o debilidad parlamentaria del Gobierno
(diputados que integran el grupo al que pertenece el presidente del Gobierno y
diputados que votan afirmativamente al candidato finalmente investido), asi
como el grado de estabilidad de la legislatura en cuestién (duracién de las
legislaturas).

Por lo que se refiere a la primera cuestidn, la apreciacién mds evidente es
la relativa a la debilidad parlamentaria del Gobierno de Pedro Sdnchez surgido
de la aprobacién de la mocién de censura. No solo es la primera ocasién en la
que el partido en el Gobierno no es el primer grupo parlamentario del
Congreso de los Diputados, sino que por su magnitud, el apoyo del grupo que
da sustento al Gobierno es exiguo (Delgado Sotillos, 2020: 282). Ya el
Gobierno de Mariano Rajoy, en la primera parte de la legislatura, estd respal-
dado por un grupo parlamentario de 134 diputados, la cifra mds baja hasta ese
momento respecto de las que son objeto de comparacién. Sin embargo, la
debilidad parlamentaria es mds evidente atin en la segunda parte de la legisla-
tura, en la que el grupo parlamentario que sustenta al Gobierno cuenta tan
solo con 84 diputados, un 25,7 % de los miembros de la Cdmara. Cifras sin
precedentes que llevan hasta otro escenario inédito: el nimero de diputados
de grupos distintos del Socialista que votan a favor de la mocién de censura
—y, por tanto, a favor del candidato a presidente incluido en ella— ademis
de representar las cifras mds elevadas de la serie que analizamos, es superior
(96 diputados y 27,4 %) al de miembros con los que cuenta el grupo que
respalda al Gobierno. La debilidad parlamentaria referida se materializ6 en
la disolucién de las Cdmaras tan solo nueve meses después del triunfo de la
mocién de censura (Gémez Lugo, 2021: 32).

Por lo que se refiere a la segunda cuestién, nos detenemos ahora en la
duracién de las legislaturas, expresada en la tltima columna de la tabla, toda
vez que «un alto grado de estabilidad se mide a través de la duracién de las
legislaturas»; considerdndose alta «cuando alcanzan o sobrepasan los ocho-
cientos dias de vida media», media cuando la duracién se sitta entre quinientos
y ochocientos dias, y baja cuando no superan los quinientos dias (Delgado
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Sotillos, 2020: 275). De este modo, puede calificarse de baja la estabilidad en
las legislaturas XI y XIII, y alta en el caso de la XII y XIV.

Con remisién al andlisis anterior para conocer en qué legislaturas
concretas concurren, podemos concluir que en el marco de las legislaturas
XI-XIV estdn presentes las siguientes particularidades integradoras del tercer
elemento de una situacién de fragmentacién parlamentaria: menor concen-
tracién parlamentaria, apoyo sin precedentes al candidato a presidente del
Gobierno finalmente investido de hasta ocho formaciones politicas, imposibi-
lidad de investir a un presidente del Gobierno en el plazo constitucionalmente
establecido, elevado niimero de dias para la formacién de Gobierno, investi-
dura otorgada en segunda votacién y por mayoria simple, debilidad parla-
mentaria de los Gobiernos que se logran formar y baja estabilidad de la
legislatura.

En definitiva, a la luz de la conclusién anterior y de las que en su
momento se formularon respecto del primer y del segundo elemento, podemos
sostener que desde la XI legislatura (casi cuarenta anos después de la entrada
en vigor de la CE) hasta la actual XIV existe en el Congreso de los Diputados
una novedosa situacién de fragmentacién parlamentaria, tal y como esta ha
sido concebida por nuestra parte y por las razones esgrimidas®.

2.  EL NIVEL DE POLARIZACION EN LAS LEGISLATURAS CON
FRAGMENTACION PARLAMENTARIA

En el tltimo punto pretendemos culminar la tarea que al inicio del arti-
culo nos propusimos, identificar razonadamente la existencia de una inédita
situacién de fragmentacién y polarizacién parlamentarias en las Cortes Gene-
rales, a partir de su XI legislatura. En el sentido del objetivo marcado, se ha

¥ La identificacién de la etapa que se inicia en la XI legislatura con una situacién de

fragmentacién parlamentaria, empledndose esta u otra similar expresién, es
ampliamente respaldada por la doctrina. De esta opinién son, entre otros, Rama
Caamano (2016: 262), Aragén Reyes (2017: 17), De Lazaro Redruello (2018: 132),
Garcia-Escudero Mdrquez (2019: 135), Delgado Sotillos (2020: 277) o Tudela
Aranda (2020: 177). En términos generales puede decirse que el reconocimiento por
la doctrina de una situacién novedosa de fragmentacién parlamentaria desde las
elecciones del afio 2015 es consustancial a la superaciéon de una etapa de bipartidismo
imperfecto, en cuyo transcurso destaca la importancia estratégica de partidos
nacionalistas de 4mbito autonémico para la formacién de Gobiernos y la estabilidad
de las legislaturas, tal y como sostienen De Montalvo Jiiskeldinen (2015: 22) y
Carrasco Durdn (2020: 295 y 296). Una amplia caracterizacién de este periodo la
realiza Blanco Valdés (2017).

Revista de Estudios Politicos, 196, abril/junio (2022), pp. 159-192



FRAGMENTACION Y POLARIZACION PARLAMENTARIAS EN LAS CORTES GENERALES... 187

afirmado la existencia de un escenario de fragmentacién parlamentaria en el
Congreso de los Diputados en las legislaturas X1, XII, XIII y XIV; y en la XIV
del Senado. De este modo, resta por concluir si en las referidas legislaturas
puede entenderse presente, ademds, la nota de la polarizacién parlamentaria.

En linea con lo anterior, ya dejamos apuntada nuestra intencién de
emplear la f6rmula de la polarizacién ponderada de Taylor y Herman. Con
ella nos valemos de un modo de fijar la polarizacién consistente «en medir
las distancias ideolégicas ponderando el peso de los partidos, en votos o en
escaios. Con ello se evita el posible sesgo que introduce en la medicién
sencilla de polarizacién la existencia de partidos muy extremos pero de poca
importancia para el sistema politico» (Ruiz Rodriguez y Otero Felipe, 2013:
94). Por tanto, nos aseguramos con su cdlculo que nos estamos ocupando de
una polarizacién estrictamente parlamentaria pues vamos a tener en cuenta
a las formaciones politicas que obtienen representacién parlamentaria en
cada una de las legislaturas objeto de atencién y su peso especifico —a tenor
de su nimero de escafios— en el arco parlamentario. A continuacién se
reproduce la férmula utilizada para el cdlculo de la polarizacién parlamen-
taria ponderada.

Polarizacién ponderada: Pp = £, pi (%, - %)
o bien: Pp = Lj, pi|i; - &,

Donde:

P es la proporcién de escafios que obtiene cada partido sobre el total de 1.

i, es el promedio ideolégico del partido j.

%, es el promedio ponderado por la proporcién de escafios (sobre 1) de las posicio-

nes de todos los partidos en dicha escala: (T, pi)+ (£, ppl+...

Fuente: Ruiz Rodriguez y Otero Felipe (2013: 94).

De manera previa a exponer los resultados de la cuantificacién efectuada
realizamos dos apreciaciones, relacionadas, en primer lugar, con los elementos
de la férmula que acaba de ser expuesta y, en segundo lugar, con la interpreta-
cién de aquellos.

En primer término, es preciso sefialar que en esta parte del trabajo dedi-
cada a la polarizacién tenemos en cuenta a partidos politicos y no a grupos
parlamentarios. Esta decision se justifica por la falta de correspondencia que en
la actualidad existe entre unos y otros. En este sentido, ademds de en el Grupo
Mixto, puede pensarse, por ejemplo, en el Grupo Parlamentario Plural de la
XIV legislatura que alberga en su seno a representantes de hasta cinco forma-
ciones politicas ideolégicamente dispares entre si. Por ello, no es posible apro-
ximarse con certidumbre a la ubicacién ideoldgica global de determinados
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grupos parlamentarios puesto que algunos de ellos se encuentran integrados
por parlamentarios pertenecientes a diferentes partidos politicos ni siquiera
afines ideolégicamente entre si.

Tenida en cuenta la matizacién efectuada, la férmula de la polarizacién
parlamentaria ponderada que empleamos descansa en dos elementos princi-
palmente, la ubicacién ideoldgica de cada formacién politica representada en
la respectiva Cdmara y el niimero de escafios con que cuentan en ella. Por lo
que se refiere a la ubicacién ideolégica de cada fuerza politica con representa-
cién parlamentaria en cada una de las legislaturas en las que nos centramos (de
la XTI a la XIV del Congreso y la XIV del Senado), se ha extraido de cada uno
de los barémetros postelectorales elaborados por el Centro de Investigaciones
Socioldgicas tras las elecciones generales de 2015, 2016 y los dos procesos de
2019%. Por lo que respecta a los escanos, su nimero procede, en el caso del
Congteso, de los datos ofrecidos por el Ministerio del Interior, y de la pagina
web de la Cdmara, en el caso del Senado, donde se tiene en cuenta tanto el
numero de senadores electos como los designados por las Asambleas Legisla-
tivas de las comunidades auténomas®.

A partir de lo anterior habria que proceder, por este orden, al cdlculo de
la proporcién de escanos de cada partido, dividiendo para ello su nimero
de escanos entre 350 en el caso del Congreso y 263 en el del Senado®; del
promedio ideoldgico ponderado, a través de la suma de las cifras para cada
partido resultantes de multiplicar su ubicacién ideoldgica por su proporcién
de escanos; de la diferencia entre la ubicacién ideolégica de cada partido y el
total del promedio ideolégico ponderado, elevado al cuadrado; para, al fin,

% En el caso de la legislatura XIV del Senado, ademds de la fuente de datos citada en el

texto, aclaramos que la ubicacién ideolégica de Geroa Bai se extrae del <Macrobarémetro
de octubre 2019. Preelectoral elecciones generales 2019. Comunidad Foral de
Navarra» del Centro de Investigaciones Socioldgicas, Estudio nim. 3263_1500,
pregunta 19; la ubicacién ideolégica de Més per Mallorca y del Partido Aragonés es la
que directamente han consignado los senadores de ambas formaciones politicas
(Senador Vidal Matas y Senador Sdnchez-Garnica) preguntados al efecto y a los que
agradecemos su colaboracién; la ubicacién ideoldgica de Adelante Andalucia se deriva
de la media entre la ubicacién ideolégica de Podemos y de Izquierda Unida a partir de
los datos del «Barémetro postelectoral elecciones autonémicas 2018. Comunidad
Auténoma de Andalucia» del Centro de Investigaciones Socioldgicas, Estudio ndm.
3230, pregunta 31.

2 Datos actualizados a 1 de octubre de 2021.

% Se toma como ndmero de senadores el de 263 al no al tener en cuenta a los dos que
en mitad de la legislatura dejan de pertenecer al partido Ciudadanos pero se mantienen
en el Grupo Mixto.
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respecto de cada partido, multiplicar el nimero despejado en el paso anterior,
por su proporcién de escafios, de cuyo sumatorio resulta la polarizacién parla-
mentaria ponderada de la legislatura objeto de andlisis.

En segundo término, cabe destacar que «en términos prdcticos, si la
medicién de las ubicaciones de los partidos es sobre el continuo 1 a 10; se
puede pensar que una polarizacién superior a 3 es una polarizacién muy
elevada; hasta 3 es una polarizacién moderada; y en torno a 1,5 es una polari-
zacién bajar. Ademds, por lo que se refiere a la interpretacién de los resultados,
circunscribiéndolo al 4mbito parlamentario, «cuanto mayor sea el valor de la
polarizacién mayor serd la distancia entre los partidos que componen el
sistema» (Ruiz Rodriguez y Otero Felipe, 2013: 92). Desde este punto de vista
la polarizacién es una cuestién problemdtica en un Parlamento fragmentado,
que obliga a recabar consensos entre distintas formaciones politicas para, por
ejemplo, aprobar las medidas necesarias en situaciones de emergencia. De este
modo, la consecuencia mds directa de un alto nivel de polarizacién o de una
amplia distancia entre las formaciones representadas en el Parlamento, es la
dificultad, cuando no incapacidad, para dejar atrds esas longitudes ideolédgicas
y converger en un punto central del que emane una voluntad de la Cdmara lo
suficientemente amplia y representativa, debiendo recordarse que «al ser la
forma bdsica de creacién de la voluntad estatal en los regimenes democrdticos
un procedimiento dialéctico, basado en la discusién parlamentaria, debe
producirse siempre, como resultado, una voluntad que no es sino fruto del
consenso entre las fuerzas actuantes» (Rodriguez Diaz, 1987: 180).

A partir de la férmula a la que nos venimos refiriendo hemos calculado
el grado de polarizacién para las legislaturas XI (5,39), XII (5,70), XIII (5,06)
y XIV (5,84) del Congreso de los Diputados y para la XIV del Senado (3,75).
Los resultados evidencian un muy elevado nivel de polarizacién en cada una
de las legislaturas del Congreso de los Diputados analizadas. En el caso del
Senado también existe un alto nivel de polarizacién, pero algo mds de dos
puntos por debajo del grado de polarizacién que en la misma XIV legislatura
existe en el Congreso.

En atencidn a estos tltimos datos relativos a la polarizacién parlamen-
taria y a los que con anterioridad se expusieron respecto de la fragmentacién
parlamentaria, entendemos alcanzado el propésito de cuantificar y confirmar
la impresion generalizada de que el fenémeno de la fragmentacién y la polari-
zacién se encuentra instalado en las Cortes Generales espafiolas desde las
ultimas legislaturas, siendo posible residenciar su surgimiento en el caso del
Congreso en la XI legislatura, manteniéndose, al menos, hasta la XIV; mien-
tras que en el caso del Senado la irrupcién simultdnea de la fragmentacién y
la polarizacién no se produce hasta la XIV legislatura. Tal y como se advirtié
al inicio del articulo, las consecuencias constitucionales que este escenario
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inédito en la composicién de las Cdmaras despliega en las funciones que
desempenan cada una de ellas son merecedoras de un posterior y mds amplio
estudio.
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