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Resumen

La fragmentacién y polarizacién de los sistemas de partidos en Europa estd difi-
cultando cada vez mds la construccién de mayorias de gobierno. En Espana, la crisis
de 2016 ha demostrado que puede ser imposible formar un Ejecutivo al comienzo de
la legislatura y que esa situacién puede continuar tras unas nuevas elecciones. Parece
claro que nuestro sistema electoral ya no incentiva la concentracién del voto, y que
nuestro régimen parlamentario no estd preparado para asimilar ciertos resultados
electorales, lo que facilita la reproduccién de bloqueos y largos periodos de interini-
dad. Todo ello comporta un serio riesgo de deslegitimacion del sistema politico. Este
trabajo analiza los errores de la regulacion constitucional y los distintos factores que
contribuyen a producir tales pardlisis institucionales. También estudia, de cara a una
futura reforma de la Constitucidn, las férmulas existentes en el derecho comparado
que garantizarian la designacién de un presidente del Gobierno tras unas elecciones
generales.
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Abstract

The fragmentation and polarization of party systems in Europe is increasingly
hindering the construction of government majorities. In Spain, the 2016 crisis has
shown that it may be impossible to form an executive at the beginning of the legisla-
ture and that this situation may continue after a new election. It seems clear that our
electoral system no longer encourages the concentration of the vote, and that our par-
liamentary regime is not prepared to assimilate certain electoral results, which facili-
tates the reproduction of blockades and long interim periods. All this entails a serious
risk of delegitimation of the political system. This paper analyzes the errors of the
constitutional regulation and the different factors that contribute to produce such
institutional paralysis. It also studies, in prevision of a future constitutional reform,
the existing formulas in comparative law that would guarantee the appointment of a
President of the Government after a general election.

Keywords

Investiture; Government formation; President of the Governmeng; parliamen-
tary monarchy; parliamentarism; automatic dissolution.
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I.  INTRODUCCION

De acuerdo con las concepciones cldsicas del parlamentarismo, el Ejecu-
tivo es, en este sistema, la expresién de una mayoria parlamentaria, cuyo res-
paldo necesita para sobrevivir. Sin embargo, tal «mayoria de gobierno» es un
fenémeno sociopolitico esencialmente contingente. Es posible que un con-
texto dado simplemente no exista nada parecido a una mayoria ideolégica-
mente coherente, estable y cohesionada, capaz de erigir y sostener a un
Gobierno. A veces solo es factible un Ejecutivo minoritario meramente tole-
rado por una Cdmara fragmentada. Y en ocasiones ni siquiera puede contarse
con esa tolerancia, cuando a la fragmentacién se le suma una gran distancia
ideolégica entre partidos y profundas discrepancias no reconducibles al eje
izquierda-derecha.

No pocos paises europeos presentan actualmente un panorama seme-
jante, tras la consolidacién de importantes partidos de distinto signo que
estan excluidos de la participacién en el Gobierno, ya sea porque no son con-
siderados socios legitimos por otros grupos, porque plantean exigencias inasu-
mibles para otras fuerzas, o bien porque se trata de movimientos antisistema
que rechazan coaligarse. En esas circunstancias, la formacién de Gobierno en
los regimenes parlamentarios se estd convirtiendo en un proceso cada vez més
arduo, incierto y largo (hasta 541 dias en Bélgica en 2010-2011). En algunos
paises es ya casi imposible aglutinar mayorias alternativas que pivoten sobre el
centroizquierda o sobre el centroderecha, y la gran coalicién parece ser la
Unica alianza mayoritaria factible, como sucede en Alemania.

En determinados casos puede ser politicamente inviable articular cual-
quier coalicién mayoritaria, con el riesgo de que Unicamente se generen
«mayorias negativas» irreductibles, que solo coinciden en rechazar cualquier

Revista de Estudios Politicos, 182, octubre/diciembre (2018), pp. 129-157



132 GUILLERMO DE LAZARO REDRUELLO

opcién de gobierno. Esta situacién puede presentarse sin llegar a las dramdti-
cas condiciones politicas que se dieron cita en la Republica de Weimar. En
realidad basta con que el sistema de partidos no sea estrictamente bipolar y
que la formacién de toda mayoria numérica pase por la unién de partidos
mutuamente excluyentes. Donde eso sucede, la inestabilidad puede volverse
endémica.

A ese escenario se asemeja Espafia tras las elecciones de 2015, que inau-
guraron un nuevo sistema de partidos mds fragmentado y polarizado, aunque
menos bipolar. Esta simple variacién en la distribucién de fuerzas condujo a
la crisis de 2016: diez meses de bloqueo institucional por imposibilidad de
formar Gobierno, con una legislatura fallida de por medio. En un afio de inte-
rinidad nuestra vida constitucional sufrié cambios poco halagiienos: el antes
discreto rol ceremonial del rey pas6 a centrar la atencién politica y medidtica,
la designacién de un presidente de Gobierno se ha convertido en un resultado
dudoso, con la posibilidad de «repeticién de elecciones» siempre encima de la
mesa, y sin que la consumacién de ese riesgo permita descartar una sucesiva
llamada a las urnas por idéntico motivo. Como colofén, ya ni siquiera se da
por seguro que siempre vaya a existir al menos un candidato a la presidencia
del Gobierno.

Esta experiencia pone de manifiesto que el disefio constitucional no es
neutro ni ajeno a la composicién del Congreso, sino que su funcionalidad
depende intimamente del sistema de partidos. Asistimos a la visible incompa-
tibilidad entre unas reglas que exigen mayorias a favor para acceder al Gobierno
y unos Parlamentos abigarrados que solo producen mayorias en contra. El
peligro de deslegitimacién politica que esa situacién entrafa solo puede ser
conjurado con reformas que aseguren el normal funcionamiento del régimen
parlamentario bajo cualquier correlacién de fuerzas.

II.  UNAS VALORACIONES DOCTRINALES DESMENTIDAS POR LOS
HECHOS

Hasta 2015 predominaron visiones del sistema parlamentario espafol
muy apegadas a las circunstancias politicas del momento, que tendfan a extraer
de la praxis precedente conclusiones generales que, en realidad, solo tenfan
validez bajo cierto sistema de partidos. Ello dio lugar a la difusién de valora-
ciones académicas bastante ingenuas y complacientes, que daban por hecho
que la regulacién constitucional aseguraba una perenne sucesién de Gobier-
nos estables.

Pero como reconoce Revenga, la crisis de 2016 ha «alterado profunda-
mente la percepcidon que tenfamos hasta ahora del funcionamiento de nuestro
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sistema parlamentario» (2017: 99). Pese a ello, el mismo autor se resiste a ver
«en el art. 99 la causa préxima ni la remota de lo que ha ocurrido» (2017:
116). También Arnaldo Alcubilla considera que «no puede sustentarse de
manera alguna que el articulo 99 sea el responsable de la crisis, politica, pues
no cabe achacarle culpabilidad a un precepto de alcance procedimental»
(2017: 304). De igual opinién es Satristegui, quien estima que dicho pre-
cepto «ha superado la dificil prueba a que ha sido sometido alo largo de 2016»
(2017: 104).

Sin embargo, no parece controvertible que la dificultad para alumbrar
Gobiernos, tanto a nivel nacional como autonémico, se ha convertido en
uno de los principales problemas de nuestra vida constitucional. Para
poder abordar con fundamento su resolucién debemos examinar las valo-
raciones doctrinales vertidas durante décadas sobre las reglas que discipli-
nan la formacién de Gobierno y contrastarlas con la experiencia reciente.
Solo de esta manera se podrd determinar en qué medida los elementos
esenciales de la regulacién constitucional —el papel del rey, la investidura
por mayoria simple y la cldusula de disolucién automdtica— propiciaron

la crisis de 2016.
1. EL AMBIGUO PAPEL POLITICO DEL REY

Hasta ahora, el sentido de la intervencién del monarca habia sido el
aspecto mds polémico del art. 99 CE. Pricticamente, la doctrina solo fue
undnime en considerar que el Rey debe proponer candidatos viables; mds
alld de eso, existia una profunda divisién a la hora de precisar qué papel
politico habia de desempenar el monarca en este terreno. Algunos autores
recelaban de posibles injerencias del rey en el proceso politico, pretendian
evitar las «intervenciones reales decisivas» (Torres Muro, 1995: 153) y
advertian del riesgo de contaminacién politica de la Corona (Belda, 2003:
351). Por el contrario, amplios sectores doctrinales vieron en el monarca
un actor privilegiado para concitar el acuerdo de las fuerzas politicas, y
esperaron de él no solo la evacuacién de un trdmite formal —la presenta-
cién de candidatos—, sino también la consecucién de resultados politicos
—Ila conformacién de una mayoria de gobierno— en ejercicio de su fun-
cidn arbitral.

Entre estos tltimos destacaba De Otto, que pensaba que «un cuerpo
colegial amplio puede tener mayores dificultades que un érgano uninominal
a la hora de generar candidaturas, y el derecho de presentacién del Rey
parece responder a esta circunstancia real» (1980: 155). El mismo autor sos-
tenia que, en caso de funcionamiento defectuoso del sistema, «el papel del
Jefe de Estado consiste en [...] decidir en la medida en que la Cdmara no se
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encuentra en situacién de hacerlo» (1980: 156). También Porras Ramirez,
consideraba que, en ausencia de mayorias claras, el monarca debia favorecer
«mediante sus requerimientos arbitrales [...] el entendimiento entre las dis-
tintas formaciones politicas minoritarias [...] en torno a la persona del can-
didato mejor situado» (1997: 202). Bar Cendén entendia que el rey debia
jugar un «papel decisivo en la solucién de la crisis» (1998: 263), el de «sin-
tetizador de las diferentes ofertas politicas, forzando la posibilidad de
acuerdo entre ellas» (1998: 282). En la misma linea se manifestaban, entre
otros, Freixes (1991: 101 y ss.), Revenga (1988: 143) o Ferndndez-Fontecha
y Pérez de Armindn (1987: 368).

Esta propensién doctrinal a sobredimensionar el margen de maniobra y
las capacidades cognitivas y persuasivas del rey tenfa como consecuencia pro-
bable que cualquier fracaso en la formacién de gobierno se imputaria a la
Corona. Las observaciones de Lépez Guerra (1997: 159) a este respecto eran
muy elocuentes: «el fracaso parlamentario del candidato [...] [m]ostrard tam-
bién que el Rey no ha sabido evaluar las posibilidades reales, o las aspiraciones
del Congteso de los Diputados». Y si tuviera que llegarse a la disolucién de las
Cortes, quedaria de manifiesto «la incapacidad o falta de voluntad del Rey de
proponer un candidato aceptable en un plazo tan dilatado», lo que «supondria
un severo revés para la posicién del Monarca.

En 2016 se vieron defraudadas muchas de las expectativas académicas
sobre la «funcién arbitral» del rey, pero si las lecturas expansivas de su
papel quedaron desmentidas por los hechos no fue por dejadez del
monarca, sino porque sus premisas eran quiméricas. El jefe del Estado no
puede suplir la inaccién de los partidos porque, lejos de tener un poder
independiente y discrecional, el ejercicio de sus competencias puede verse
enteramente mediatizado por las estrategias partidistas. Tampoco puede
impulsar soluciones de consenso sin destruir a la vez el principio de neutra-
lidad de la Corona. Es asimismo ilusorio que el monarca esté particular-
mente bien situado para generar candidaturas con visos de triunfar. Su
capacidad para obtener informacién sobre las posibilidades de cada opcién
de gobierno no es mayor, sino mucho menor, que la de quienes le infor-
man sobre este particular en la fase de consultas, los dirigentes de los par-
tidos.

En contra de lo tantas veces afirmado, la intervencidn regia en el proceso
de designacién presidencial no estd motivada por su supuesta funcionalidad
politica, sino por su componente simbdlico: el art. 99 CE es solo una conce-
sién estética a la tradicién. Y esta deferencia constitucional hacia la Corona,
en vez de permitir a su titular fungir de 4rbitro y moderador, le sittia en una
posicién incoémoda y comprometida cuando se presenta un escenario de frag-
mentacion y polarizacién partidista.
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2. LA REGLA DE LA MAYORIA SIMPLE

Hasta ahora, la posibilidad de obtener la confianza por mds votos a favor que
en contra en segunda votacién era considerada un «mecanismo flexible» (Vintrd,
2006: 303), en comparacién con la mayorfa absoluta exigida en primera votacién.
Pero este requisito inicial no pasa de ser un desiderdtum (Aguiar de Luque, 1980:
77) que solamente retrasa el otorgamiento de la confianza. La regla relevante es la
que se aplica finalmente, la mayoria simple. En la doctrina espafola estaba amplia-
mente difundida una imagen voluntarista de esta regla, a la que se veia como una
mayoria «escasamente exigente» (Porras Ramirez, 2017: 234), que pricticamente
aseguraba la formacién de Gobierno. Bar Cendén (1983: 160) afirmaba que el
art. 99 «tiende a facilitar la designacién de un nuevo Presidente». Solé Tura (1980:
42) consideraba que el «problema» de este precepto es que «permite la formacién
de un gobierno en minorfa con cierta facilidad». Gonzdlez Herndndez (2003-
2004: 534) sostenia que el constituyente «buscé a toda costa la formacién de
Gobierno». Revenga iba miés lejos y aseguraba que la regla de la mayorfa simple
«facilita [...] @l mdximo el acceso del candidato a la presidencia del Gobierno,
hasta el punto de que dificilmente se hard necesaria la tramitacién de nuevas pro-
puestas» (1987: 220, cursivas mias). A Martinez Sospedra (1978: 208) la posibili-
dad de «que ninglin candidato reuniera ni tan siquiera una mayoria simple» le
parecia un supuesto tan remoto que, decia, «no se sabe muy bien cudl puede ser».

Sin duda, permitir la investidura por mayoria simple es una solucién mds
flexible que requerir siempre mayoria absoluta, pero no por eso aquella es una
regla poco exigente. Dificilmente puede decirse tal cosa de la que es la regla gene-
ral, aplicable por defecto, en nuestro derecho parlamentario actual e histérico.
Menos cierto atin es que facilite «al madximo» el acceso al gobierno. Esto tltimo
solo podria predicarse de una regla que siempre generase un vencedor. Que llegue
a ser imposible investir a cualquier candidato demuestra que la mayoria simple
puede suponer un obstdculo insuperable en determinadas situaciones. Tampoco
es cierto que allane la formacién de los Gobiernos minoritarios. La mayoria simple
no posibilita por si misma la creacién de Ejecutivos de este tipo; con ella solo
podrin formarse Gobiernos en minorfa cuando se cuente con la benevolencia de
una mayoria de la Cdmara, expresada en una cantidad suficiente de abstenciones.
Concretamente, para que una minoria de votos favorables devenga en «mayoria
simple», es necesario que el niimero de abstenciones sea igual o superior al doble
de la diferencia entre esa cantidad de votos y la mayoria absoluta'. Si las abstencio-
nes resultan ser menos de las necesarias, no hay Gobierno minoritario posible.

' Si la Cdmara tiene un niimero par de miembros, basta con que las abstenciones

equivalgan al doble de la diferencia menos uno.
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Por eso es enganosa la idea de que la mayoria simple es siempre mds fécil
de alcanzar que la mayoria absoluta. Solo es asi en un sentido estrictamente
formal, pero politicamente depende de cudl sea la distribucién de fuerzas.
Serdn las circunstancias politicas del momento las que determinen si para un
candidato con 160 apoyos iniciales es mds factible lograr otros 16 «sies» o 31
abstenciones. Suponer més asequible lo segundo es gratuito, ya que, por regla
general, la abstencién no se regala; si es decisiva, intentard intercambiarse por
la mayor cantidad de contraprestaciones posible. Ademis, las formaciones
opuestas al aspirante, aunque no puedan ofrecer una alternativa de gobierno
viable, sienten como necesidad imperiosa la emisién de un voto en contra,
que es un acto de autoafirmacién de la identidad partidista y un simbolo de
fidelidad a sus compromisos electorales. De hecho, votar en contra es la tnica
forma de no comprometerse con el Gobierno de una fuerza rival, pues una
abstencién clave, que convierta a una minoria en mayoria, serd interpretada
por la opinién publica como un voto a favor vergonzante o solapado. Por eso
tampoco son esperables las abstenciones «técnicas» para evitar nuevas eleccio-
nes. En suma, la abstencién puede ser tan onerosa como un voto a favor, y la
«mera» mayoria simple, casi tan inalcanzable como la mayoria absoluta.

3. LA DISOLUCION AUTOMATICA

La cldusula de disolucién automitica de las Cortes por imposibilidad de
nombrar presidente ha solido interpretarse como un «mecanismo de presién
psicolégica sobre los diputados» (Ferndndez Segado, 1992: 696), para lograr
«que se forme cuanto antes un Gobierno posible» (De Esteban y Gonzé-
lez-Trevijano, 1994: 283). Y se crey6 que serfa de muy improbable aplicacién,
porque «es dificil que no se otorgue la confianza [...] contando con la ame-
naza de una disolucién» (Espin Templado, 1983: 190). También fue frecuente
ver en esta medida una «sancién» a «unos Diputados que no han sabido hacer
primar el interés general de la nacién sobre sus intereses partidistas» (Piqueras
Bautista, 1987: 1952), ademds de un medio para que el cuerpo electoral arbi-
trara una nueva mayoria. Sobre esto tltimo es palpable mayor escepticismo.
Para algunos se trataba de «un buen mecanismo que puede [...] producir en
via electoral nuevas mayorfas» (Bar Cendén, 1989: 174) y que «pone fin a lo
que podria ser una situacién de inestabilidad permanente» (Calvo, 1978:
238), pero otros reconocieron que podria ser «indtil a efectos de posibilitar la
formacién de una mayoria parlamentaria homogénea, ya que en tan corto
espacio es muy dificil que varie la opinién del cuerpo electoral» (Santaolalla,
2001: 1558), y advirtieron de que quizd tuviera la nociva consecuencia de
«haberse ahondado en las diferencias partidarias durante la campana electoral»
(Alzaga, 1978: 629).
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La caracterizacién de la disolucién automdtica como instrumento de
presién para formar Gobierno es heredera de la teoria cldsica de la disolucién
discrecional como medio para lograr la estabilidad gubernamental, que presu-
mia que la mera existencia de ese mecanismo disuadiria a los diputados de
censurar al Gobierno. Asi resumfa Hauriou esta visién: «La Cdmara sabe que,
si amenaza con derribar el Consejo de Ministros, corre el riesgo de ser disuelta.
Cada uno reflexiona, muchas crisis ministeriales se evitan y se obtiene la esta-
bilidad gubernamental» (1929: 459). Esta construccién teérica presupone
que todos los partidos desean evitar nuevas elecciones por miedo a un revés
electoral. Pero ese temor solo serfa compartido si nadie pudiera intuir el resul-
tado de esos posibles comicios, algo que quizd sucedia cuando se puso en cir-
culacién esta teorfa, hace mds de un siglo, momento en que la demoscopia
aun no habia dado sus primeros pasos. Sin embargo, hoy en dia los sondeos
de opinién permiten anticipar con bastante precisién la probable némina de
favorecidos y perjudicados por una eventual llamada a las urnas. Por ello, los
partidos que se vean capaces de rentabilizar un nuevo proceso electoral ten-
drdn un perverso incentivo para mantener posturas inamovibles. Es mds,
incluso los partidos contrarios a la disolucién carecerdn de estimulos para
negociar si aquella fuere el escenario mds probable. Con esos ingredientes, no
puede extranar que la sesién de investidura pueda convertirse en el primer
acto de la siguiente campana electoral.

La idea de que la disolucién es una sancién a los parlamentarios cae por
su propio peso cuando se contempla que algunos grupos pueden tener gran
interés en ser sancionados y que el electorado no necesariamente castigard a los
partidos mds intransigentes, que quizd sean percibidos por muchos como
los mds leales a sus principios. Al fin y al cabo, ninguna fuerza politica es cul-
pable de la imposibilidad de formar Gobierno en general; cada grupo sola-
mente es responsable de obstaculizar la victoria parlamentaria de alguno de los
aspirantes a ocupar la Moncloa. Por eso, desde la perspectiva de cualquier for-
macion, los responsables del fracaso serdn siempre otros partidos, sea por exigir
demasiado, por no ceder lo suficiente o por no querer negociar. Asi las cosas,
dificilmente podria tener efectos «sancionadores» una convocatoria electoral
que sobreviene como resultado inevitable de una incapacidad colectiva de los
diputados. Al pretender «responsabilizar a todos los protagonistas de la vida
politica, desde el lider politico mds preeminente hasta el dltimo diputado»
(Alzaga, 1978: 629), lo que en realidad consigue la disolucién automdtica es
diluir 1a responsabilidad del fracaso a lo largo y ancho del arco parlamentario.

Lo anterior también deja en entredicho la supuesta aptitud de la disolu-
cién automdtica para generar mayorias. Esta idea deriva de otra teoria clésica
sobre la disolucién, la que interpreta este dispositivo como una suerte de arbi-
traje popular para resolver conflictos entre poderes. En palabras de Duguit
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(2005: 147), el cuerpo electoral es «el soberano llamado a juzgar el conflicto»,
«ante cuyo inapelable veredicto todos los cuerpos del Estado deben inclinarse
y someterse». Pero que el pueblo emita un «inapelable veredicto» en forma de
una mayoria clara no es una consecuencia forzosa de la disolucién, solo una
posibilidad. Y bastante improbable, pues «en los sistemas proporcionales el
sistema de partidos no suele variar demasiado de eleccién a eleccién» (Bar
Cendén, 1989: 37). Unas nuevas elecciones dan la oportunidad al electorado
para que «deshaga, si puede y quiere, el impasse creado por los partidos»
(Molas y Pitarch, 1987: 26). Y lo previsible es que el grueso de los electores
quiera repetir papeleta por las razones ya apuntadas y porque no estamos ante
una segunda vuelta que obligue a concentrar los sufragios en pocas opciones.

En resumen, la disoluciéon automadtica no es realmente una «sancién» a
los diputados, ni un eficaz mecanismo de presién psicolégica, ni un expe-
diente efectivo para clarificar mayorfas. Su aplicacién, lejos de ser esporddica,
puede convertirse en rutinaria si el electorado insiste en dispersar sus sufragios
entre partidos mutuamente incompatibles. Tampoco es cierto que la disolu-
cién automdtica rompa «una situacién de interinidad [...] que podria alar-
garse indefinidamente» (Bar Cendén, 1983: 159); pues esta puede perdurar a
lo largo de varias legislaturas frustradas, mediando varias disoluciones auto-
miticas consecutivas. Este tltimo escenario no se contemplé como posibili-
dad real hasta 2016, cuando se tomé conciencia de que en el corto lapso de un
afio podrian encajar sin problemas tres elecciones generales. Entonces hizo
fortuna la expresién repeticion de elecciones, término técnicamente incorrecto
pero muy expresivo, que evoca la contingencia que propiamente podria lla-
marse asi —la convocatoria subsiguiente a la anulacién contenciosa de una
votacién por irregularidades invalidantes—. Como advirtié Revenga (1988:
312), la disolucién automitica «supone de hecho anular la validez del sufragio
de cada elector y la de todo un proceso electoral». Si la opinién publica llegara
a tal conclusién, la legitimidad del sistema constitucional podria verse seria-
mente comprometida.

lll. LAS PREMISAS EQUIVOCADAS DE LA REGULACION
CONSTITUCIONAL

De las reglas constitucionales sobre la formacién de Gobierno pueden
inferirse tres premisas equivocadas. En primer lugar, la estimacién optimista
de que siempre serd posible un Gobierno mayoritario —al menos de mayoria
simple— o, si extranamente no lo fuere en una concreta legislatura, bastaria
con acudir de nuevo al cuerpo electoral para obtener unos resultados suscep-
tibles de transformarse en mayoria de gobierno. En segundo lugar, la creencia
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simplista de que lograr una mayoria en la votacién de investidura significa dis-
poner de una base de apoyo suficiente. Y finalmente, la suposicién pesimista
de que un Congreso incapaz de designar presidente por mayoria simple tam-
poco podrd ejercer el resto de sus funciones, por lo que deben desecharse las
legislaturas en las que ningtin aspirante logre un saldo favorable de votos afir-
mativos.

La primera premisa es errénea porque casi cualquier sistema electoral
puede dar lugar a una distribucién de fuerzas que impida formar mayorias
coherentes, y es mds probable que eso suceda bajo un sistema proporcional
que bajo uno mayoritario. Salvo que el sistema electoral genere mecdnica-
mente mayorias absolutas monocolores, nada obliga a que los resultados elec-
torales guarden una minima congruencia en su orientacion, por mucho que se
repitan las elecciones. Asumir esa realidad obligaria a reconocer que, en deter-
minadas circunstancias, el inico Gobierno posible es minoritario, porque la
alternativa no es uno mayoritario sino la ausencia de Gobierno.

Es igualmente equivocada la suposicién de que obtener un respaldo
mayoritario en la investidura «asegura que quien sea elegido cuente [...] con
una mayoria suficiente [...] para poder gobernar» (Bar Cendén, 1983: 139).
Es previsible que lo primero no conlleve lo segundo cuando, siendo necesarias
mids de dos formaciones para sumar una mayoria, la agregacién de votos no se
logre mediante una negociacién multilateral entre todos los partidos implica-
dos, sino a través de varias negociaciones bilaterales entre el grupo del candi-
dato y otras fuerzas menores, como es habitual en Espafa. Cuando asi se
procede, es posible que cada una de estas repudie las promesas hechas por el
presidenciable a los demds grupos que le apoyan. Esto puede deparar el para-
ddjico resultado de que las iniciativas gubernamentales que pretendan aplicar
el programa de gobierno sean rechazadas por el mismo Congreso que lo rati-
ficé mayoritariamente en la investidura. Por lo demds, como sabemos, la con-
flanza parlamentaria puede haberse logrado gracias a una abstencién «técnica»
e in extremis de un partido rival que inmediatamente pasa a la oposicién. Aun-
que ese sea un supuesto excepcional que dificilmente se repetird, también evi-
dencia que la «mayorfa» que se manifiesta en la investidura puede desaparecer
tan pronto como termina la votacién.

Por ultimo, es igualmente falsa la idea de que la inexistencia de mayorias
positivas para la investidura implica que tampoco las habria para cualquier
otro asunto. En realidad, es «mds factible conseguir acuerdos a lo largo de la
legislatura sobre temas concretos que un acuerdo de investidura» (Gémez
Sénchez, 2016: 96). Hay varias razones que lo explican. En primer lugar,
mientras que el respaldo a un proyecto de ley solo compromete con ese texto,
emitir un «si» en la sesién de investidura es escenificar un compromiso global
con un programa y un candidato de otra formacién, algo que quizd algunos
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partidos minoritarios no estarian dispuestos a hacer, o solo lo harian con con-
diciones inasumibles para sus posibles socios. En segundo lugar, a la hora de
negociar la investidura de un candidato, puede ser inviable satisfacer al mismo
tiempo las exigencias programdticas irrenunciables de varios grupos necesa-
rios, mientras que la formacién de mayorias ad hoc para asuntos especificos es
mids hacedera porque reduce los posibles puntos de conflicto entre partidos.
En tercer lugar, es determinante el hecho de que los partidos que imposibili-
tan la formacién de Gobierno tengan preferencias divergentes sobre legisla-
cién y gasto, lo que puede permitir a un Ejecutivo en minorfa apoyarse en
unas u otras fuerzas en funcién de los temas. Por esa razén puede ser mds fdcil
conseguir el respaldo de un partido a los presupuestos que su abstencién para
la investidura, pues un acuerdo de gobierno estd constituido por compromisos
de cuyo cumplimiento la formacién bisagra puede dudar, mientras que unos
presupuestos permiten visualizar compensaciones mds tangibles y seguras.

En definitiva, la investidura es un momento propicio para que se pro-
duzcan mayorias negativas que, sin embargo, podrian desaparecer en otras
votaciones. Por eso, el disefio constitucional comete un error al prejuzgar la
viabilidad de cada opcién de gobierno a partir del resultado de una votacién
que quizd nadie sea capaz de superar en una legislatura dada. El art. 99 CE
incurre asi en el absurdo de preferir la ausencia de Gobierno a la formacién de
un Ejecutivo minoritario. Que un presidente en minoria logre o no vadear la
legislatura dependerd del contexto politico de cada momento, no de cudl haya
sido el resultado de su votacién de investidura. El derecho constitucional
deberia dar a las imprevisibles circunstancias politicas una respuesta mds flexi-
ble que la liquidacién sistemadtica de las legislaturas en las que no brotara una
mayoria neta a favor de un candidato. Mds prudente serfa asegurar la forma-
cién de Gobiernos minoritarios en ausencia de mayorias, de modo que fueran
los agentes politicos los que valorasen empiricamente, en cada caso, la viabili-

dad del Gobierno y de la legislatura.

Como apunté Espin Templado (1983: 189), de no permitirse la forma-
cién de Gobiernos minoritarios, «podria producirse un grave bloqueo del sis-
tema politico en la hipétesis, en modo alguno extraordinaria, de que ningiin
partido alcance la mayoria absoluta de escanos, ni los partidos ideolégica-
mente préximos lleguen a un acuerdo de gobierno por las razones de orden
politico que sean», y «si unas nuevas elecciones no alterasen la relacién de
fuerzas, podria darse la absurda situacién de estar constitucionalmente impe-
dida la formacién de un Gobierno minoritario, que quizd pudiera ser débil,
pero que en cualquier caso serfa siempre mejor que un mpasse politico de
incalculables consecuencias». Asi defendia este autor la posibilidad constitu-
cional de Ejecutivos designados por mayoria simple, frente a quienes estima-
ban que deberia exigirse mayoria absoluta en todo caso. Curiosamente, esas
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mismas palabras pueden utilizarse hoy para criticar la investidura por mayoria
simple, y para defender reformas que aseguren la designacién de un presidente
cualquiera que sea la distribucién de escafios y eviten asi una pardlisis crénica.

IV. LA INSUFICIENCIA DE LAS RECIENTES PROPUESTAS DE REFORMA

A pesar de lo hasta ahora expuesto, buena parte de la doctrina sigue
teniendo por acertada la regulacién constitucional, al menos en términos
generales. Aunque desde 2016 han proliferado propuestas de reforma de este
precepto, en la mayoria de los casos se postulan ajustes menores. Lo que sugie-
ren quienes promueven un cambio limitado del art. 99 CE es sustituir la pri-
mera investidura fallida como dies @ quo para la disolucién automadtica por
otra referencia temporal, ya sea la jornada electoral (Herndndez Bravo de
Laguna, 2016), la constitucién de las Cdmaras (Blanco Valdés, 2017: 93 y
Mateos y de Cabo, 2017: 179), el inicio de la primera ronda de consultas
regias (Diaz Revorio, 2017: 268) o la finalizacién de estas (Solozdbal Echava-
rria, 2017: 60); siendo las dos tltimas opciones mds correctas técnicamente
que las primeras®.

La finalidad de estas propuestas es reconocida de una u otra forma por
sus propios autores: tratan de hacer frente a una posible falta de candidatos.
«No resulta conveniente seguir manteniendo una regulacién que parte de una
presuncién en la que [sic], al menos, un candidato a la presidencia del Gobierno
se haya tenido que someter a la sesién de investidura», afirma Mateos y de
Cabo (2017: 178). Ese es, segin Blanco Valdés (2017: 94), «el problema que
se deberfa resolver» en una futura revisién constitucional. E intentan resol-
verlo fijando un hecho cierto como término inicial para la disolucién automad-
tica, de forma que la primera votacién fallida dejaria de ser imprescindible e,
implicitamente, la investidura pasaria a ser un procedimiento opcional. Cier-
tos autores incluso explicitan este cardcter, al defender que se faculte expresa-
mente al rey para no nominar candidato, pudiendo en su lugar «constatar la
imposibilidad» de hacerlo (Navas Castillo, 2017: 541 y Teruel Lozano, 2017:
28), lo que seria una disposicién sin precedentes en el derecho comparado.

Tomar la fecha de las elecciones o la de la constitucién del Parlamento como dies a quo
supone olvidar que no toda votacién de investidura tiene lugar tras un proceso
electoral. Los vigentes estatutos de autonomia de Asturias (art.32.1), de Navarra (art.
29.4) y de Aragén (art. 48.3) se decantan por estas opciones, con lo que la cldusula de
disolucién automdtica serd inaplicable en estas comunidades si la imposibilidad de
formar Gobierno acontece mediada la legislatura.
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Tanto afin doctrinal por dar tratamiento juridico a la hipétesis de que
ningtn presidenciable quisiera ser candidato a la presidencia indica que atin no
se ha comprendido bien lo que denotaria ese supuesto. Si en una legislatura
no hubiera candidatos seria porque la sola lectura de los resultados electorales
harfa evidente la imposibilidad de articular cualquier mayoria y, por ende, la
esterilidad de iniciar negociaciones encaminadas a ese fin. En consecuencia,
la negativa de los aspirantes a ser nominados no es mds que un posible efecto
secundario de la incompatibilidad manifiesta entre cualesquiera fuerzas poli-
ticas que pudieran sumar una mayorfa numérica. Y una buena reforma no
debe paliar el sintoma —Ila falta de candidatos—, sino tratar directamente la
perturbacién que lo origina —la imposibilidad de conformar mayorfas—.

La inexistencia de candidatos no es una laguna constitucional que deba
ser colmada, sino una situacién patolégica con gran potencial deslegitimador
que el ordenamiento deberia erradicar en vez asimilar. Remendar el art. 99 con
un parche consistente en acelerar la disolucién de las Cdmaras recién consti-
tuidas significarfa avalar la abdicacién de responsabilidades e incorporar el fra-
caso de las instituciones a la rutina constitucional. Y ademds serfa un zurcido
inttil que no evitarfa que en cada nueva legislatura persistieran las mayorias
negativas. ;No serfa mds razonable garantizar que tuviera lugar una votacién
de investidura exitosa y no una nueva disolucién? Cuando se tiene presente
todo lo anterior, es dificil no concluir que el art. 99 CE reclama un replantea-
miento completo.

Si se reconoce que el ejercicio de esta competencia puede poner en apu-
ros al monarca, ;no serfa mds coherente descargar definitivamente al rey de
esta pesada mision, en vez de exonerarle de ella circunstancialmente, en fun-
cién de los resultados electorales? Asi lo creen Ruiz Robledo (2016), Giménez
Gluck (2017: 321) y Alvarez Conde (2017: 304), que han propuesto enco-
mendar al presidente del Congreso las funciones del rey, siguiendo el modelo
predominante a nivel autonémico, a fin de evitar que se le ponga «a prueba
[...] tras cada eleccién sin un ganador claro» y se le someta «a presionesy [...]
a juicios politicos sobre su actuacién» (Ruiz Robledo, 2016). Otros se resisten a
que el monarca sea privado de esta competencia porque consideran que serfia
«perder un engarce historicista del edificio constitucional» (Solozdbal Echava-
rria, 2017: 53) y que «ya no podria decirse ni siquiera eso tan consustancial a
la monarquia parlamentaria de que “el rey hace mds de lo que parece hacer”»
(Aragén Reyes, 2017: 22).

Pero la Corona es en si misma un «engarce historicista» y su preservacion
aconseja no endosar a su titular obligaciones simbdlicas que, sin embargo,
pueden fécilmente desgastar el simbolismo de la institucién. Cuando los
resultados electorales someten al rey al amargo trance de proponer candidatos
condenados a la derrota y, meses después, levantar acta de defuncién de la
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legislatura, es dificil que alguien pueda pensar que la aportacién del monarca
al proceso politico sea fundamental para el buen funcionamiento de las insti-
tuciones. Acierta Solozdbal (2017: 53) cuando afirma que «resulta procedente
la regulacién constitucional que contempla la intervencién del jefe del Estado
en el nombramiento del presidente del Gobierno». Lo que ya no es apropiado
es que esa intervencion regia vaya mds alld del acto de nombramiento, y se
extienda también al impulso del proceso de seleccién, que es una operacién
estrictamente politica. Tal grado de participacién regia en el proceso politico
no puede justificarse racionalmente apelando a la neutralidad de la Corona.
Precisamente por ser una institucién que debe permanecer ajena a la con-
tienda politica, tiene poco sentido encomendarle una tarea que constituye el
quehacer nato de los partidos politicos: postular a quienes personifican una
alternativa de gobierno frente a las demds. Para respetar su funcién simbdlica,
basta con que el rey expida el decreto de nombramiento del presidente y esté
presente en su toma de posesion.

Por tanto, la idea de alterar el sujeto proponente va bien encaminada. No
obstante, limitarse a subrogar al presidente del Congreso en las funciones
regias solo serviria para preservar al monarca de una implicacién involuntaria
en la politica partidista, pero no evitaria que se produjeran futuras crisis como
la de 2016. Prueba de ello es que en 2015 se vivieron en varias comunidades
reiteradas investiduras fallidas que ya presagiaban lo que iba a suceder a nivel
nacional el ano siguiente, y en nada afecté que el derecho de nominacién
correspondiera al presidente del Parlamento. Tal sustitucién ni siquiera conju-
raria el temido escenario de la falta de candidatos, como demuestra el sonado
caso de la Asamblea de Madrid en 2003. Si, en Gltima instancia, lo que deter-
mina el éxito y la misma existencia de las candidaturas es la composicién de la
Cémara, el presidente del Congreso no puede hacer al respecto més de lo que
hace el rey.

Siendo asi las cosas, lo l6gico serfa trasladar a las propias fuerzas politicas
la responsabilidad de proponer candidatos. Pero si se mantiene el requisito de la
mayoria simple, este cambio tampoco servird para evitar futuras pardlisis ins-
titucionales. Los resultados electorales pueden impedir la constitucién de un
Gobierno mayoritario, pero no impiden por si mismos la designacién de pre-
sidente. Es la exigencia de que los «sies» superen a los «<noes» en la investidura
lo que ocasiona que la imposibilidad de formar una mayoria coherente desem-
boque en la imposibilidad de formar cualquier Gobierno; y esta tltima cir-
cunstancia, a su vez, es la que podria provocar la negativa de todos los
presidenciables a ser nominados y la consiguiente incapacidad del rey para
ejercer sus funciones. En suma, el requisito de la mayoria simple es el princi-
pal obstdculo a la formacién de Gobierno y la fuente de las demds disfuncio-
nalidades. Por eso, la solucién no consiste en limitarse a proteger a la Corona

Revista de Estudios Politicos, 182, octubre/diciembre (2018), pp. 129-157



144 GUILLERMO DE LAZARO REDRUELLO

frente a eventuales crisis como la de 2016, sino en evitar que estas tengan
lugar, y asi salvaguardar la legitimidad del sistema constitucional en su con-
junto. Y para tal fin, el cambio del sujeto impulsor de las candidaturas es
menos importante que alterar la regla de decisién; esto altimo es lo decisivo.
Serfa precipitado concluir que ninguna regulacién constitucional puede
resolver todos los supuestos de hecho posibles, pues en realidad solamente es
necesario prever y remediar dos situaciones: la persistencia de mayorias de
rechazo y la posibilidad de que mds de un candidato retina los requisitos que
dan acceso a la presidencia. Para ello seria preciso adoptar un procedimiento de
investidura que, respetando el principio mayoritario, evite que se manifiesten
eventuales mayorfas negativas y produzca indefectiblemente la designacién de
un presidente del Gobierno. La tinica forma de cumplir todas esas condiciones
pasa por sustituir la regla de la mayoria simple por la de la mayoria relativa.

V. MAYORIA SIMPLE VERSUS MAYORIA RELATIVA

Las expresiones «mayorfa simple» y «mayoria relativa» tienden a usarse
como sinénimos sin serlo. Mayoria simple y mayoria relativa son reglas de
decisién diferentes, que suponen tipos de voto y formatos de votacion distin-
tos. La mayoria simple implica un voto de aceptacién o rechazo —s7 0 no—y
votaciones separadas de cada propuesta, resultando aprobada cualquiera que
obtenga mds votos a favor que en contra. La mayoria relativa supone un voto
nominativo —es decir, consistente en la expresién del nombre de un candi-
dato— y la votacién conjunta y simultinea de las distintas propuestas, siendo
aprobada aquella que consiga mayor nimero de adhesiones. En resumen, la
mayorfa simple comporta un voto de ratificacién, mientras que la mayoria
relativa entrafia una verdadera eleccién.

La diferencia prictica entre ambas reglas es crucial. Bajo la regla de la
mayoria relativa las abstenciones son politica y juridicamente neutras —deno-
tan indiferencia o idéntico rechazo a todos los candidatos, y no afectan al
resultado final—, mientras que con la regla de la mayoria simple las abstencio-
nes rebajan el umbral de la victoria y, por tanto, pueden considerarse consti-
tutivas de la mayorfa. La consecuencia de ello es que la exigencia de mayoria
simple convierte la designacién del jefe de Gobierno en un hecho incierto, al
depender exclusivamente de una contingente concurrencia de voluntades. Por
contra, con el requisito de mayoria relativa, la eleccién de presidente es un
resultado seguro que la propia regla de decision garantiza. Es ficil nadie logre
mds «sies» que «noes» por acumulacién de vetos cruzados entre partidos, pero
siempre habrd alguien con mayor nimero de adhesiones, salvo en caso de
empate —que es tanto mds improbable cuanto mas numerosa sea la Cdmara—.
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Y ni siquiera es necesario que haya varios candidatos para la aplicacién de esta
regla: si hay uno solo, este serd, por definicidn, el que coseche el mayor niimero
de votos. En suma, la regla que facilita «al mdximo» la investidura y evita suce-
sivas votaciones no es la mayoria simple, sino la mayoria relativa.

La eleccién por mayoria relativa es el modelo de investidura vigente en
Asturias y en el Pais Vasco. En el extranjero estd establecida en Finlandia,
Andorra o Japén. Y lo que es mds significativo: también en Alemania. No es
casualidad que el pais que inventé la mocién de censura constructiva prevea
asimismo en su Ley Fundamental, como dltimo recurso, la eleccién del canci-
ller por mayoria relativa®. Se trata de dos dispositivos que responden a la
misma légica procesal: el formato de eleccién configura una «investidura
constructiva, ya que la inica manera de pronunciarse contra una opcién de
gobierno es hacerlo a favor de otra. Pero la razén que retine estos dos mecanis-
mos en el mismo texto constitucional es la necesaria coherencia teleoldgica.
En efecto, la censura constructiva solo tiene sentido combinada con la elec-
cién del jefe de Gobierno por mayoria relativa, pues un artificio que casi ase-
gura la inamovilidad del Gobierno ya formado sirve de poco si no estd
garantizada en primer lugar la propia formacién de Gobierno.

Pese a sus ventajas y a su congruencia con nuestro disefio institucional,
entre nosotros esta forma de investidura ha recibido hasta ahora escasos elo-
gios y bastantes criticas, la mayoria de las cuales suponen una impugnacién
total. Para Pendds (1988: 100), con la presencia de varios candidatos, «el
debate y votacién de investidura pueden llegar a complicarse hasta limites
insospechados». En la misma linea, Marco (1997: 182) sehala que el debate
puede convertirse «en una especie de “fuego cruzado”™ entre candidatos.
Porres Azkona (1983: 960) objeta que con este sistema «el voto puede disper-
sarse de tal manera, entre los distintos candidatos, que puede resultar desig-
nado [...] un candidato con apoyo tan reducido que le haga incapaz de
superar una mocién de censura a los pocos dias». Por su parte, Vidal Prado
(1996: 108) asevera que «este sistema no garantiza la formacién de gobiernos
estables» y puede generar «una situacién de bloqueo e inestabilidad, en la cual
un Gobierno que no puede aprobar sus leyes se ve obligado a gestionar las
leyes que le aprueba la oposicién».

Véase el art. 63.4 LFB. Las traducciones de la Ley Fundamental de Bonn al espafol
suelen transcribir erréneamente este precepto de la siguiente manera: «Serd elegido
quien obtenga la mayoria simple de votos». Pero lo que dice el texto original es: «Serd
elegido quien obtenga el mayor nimero de votos». Esto conduce a habituales
confusiones en la doctrina espafola, que tiende a interpretar el modelo alemdn de
investidura como mds rigido que el del art. 99 CE, cuando en realidad es mds flexible.
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Estos inconvenientes son secundarios al lado de sus ventajas o bien no
son inconvenientes en absoluto. Es dificil sostener que la investidura se ve
complicada con un procedimiento que resuelve la formacién de Gobierno en
pocos dias, eliminando la tediosa obligacién de celebrar sucesivas consultas,
debates y votaciones. El «fuego cruzado entre candidatos» no es algo muy dis-
tinto a lo que sucede en los debates de investidura con un solo candidato, en
los que los lideres opuestos al aspirante confrontan sus respectivos proyectos
con el plasmado en el programa de gobierno. Y poco importaria que la esce-
nografia de una sesién con varios candidatos quedara deslucida, cuando a
cambio se obtiene la rdpida y segura eleccién de un presidente.

Afirmar que la eleccién por mayoria relativa facilita la dispersién del voto
o que no garantiza Gobiernos estables es confundir las consecuencias con las
causas. La fragmentacién parlamentaria es una cuestién de hecho previa y
ajena a la regulacién constitucional. No es un procedimiento de investidura lo
que genera Gobiernos con pocos apoyos, sino el sistema de partidos, y en
ultima instancia, el voto de los ciudadanos. Cada Gobierno tendrd la cantidad
de apoyos que sea posible en cada momento. Que un procedimiento de inves-
tidura solo permita formar Gobiernos mayoritarios lo que en realidad significa es
que cuando no exista una mayoria no se podrd formar Gobierno. La posibili-
dad de que se rechacen iniciativas gubernamentales o de que se aprueben las
presentadas por la oposicién no es un dramdtico escenario de bloqueo e ines-
tabilidad, sino una situacion de relativa normalidad, en la que existen un Par-
lamento y un Gobierno en plenitud de funciones.

Especial atencién merecen los argumentos de Bastida Freijedo, el mayor
critico de este sistema. Este autor empieza por negar que la eleccién por mayo-
rfa relativa sea un tipo de investidura, término que ¢l reserva para los sistemas
de ratificacién. Entiende que el objeto de la eleccién por mayoria relativa «no
es establecer formalmente entre Parlamento y Presidente una relacién de con-
fianza» (1993: 16), y que «con la votacién conjunta por mayoria relativa la
confianza es presunta [...] por el contrario, con la votacién (separada o indi-
vidualizada) por mayoria simple la confianza es expresa» (2001: 58).

Identificar «investidura» con «ratificacién» es mezclar dos planos con-
ceptuales distintos. Ratificacién y eleccién son meros formatos de votacidn,
utilizables en diversos procedimientos, mientras que la investidura es un
tipo de procedimiento que se define por su objeto —el otorgamiento de la
confianza parlamentaria— y que no supone ni excluye un tipo de votacién
o una regla de decisién. Es destacable que la expresién «investidura» como
votacién inicial de confianza tiene escasa difusion en el extranjero —en el
resto de Europa, solo lo emplea actualmente la Constitucién rumana—; lo
mids habitual en el derecho comparado es llamar «eleccién» a esta operacién,
con independencia de cémo se configure técnicamente. Asi sucede en
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algunas comunidades auténomas, cuyos estatutos hablan de la «eleccién del
Presidente», aunque configuren su designacién como un voto de ratifica-
cién. En otras palabras, el nombre no hace a la cosa. Pero es indudable que
tanto una eleccién como una ratificacién sirven para «investir de la con-
fianza parlamentaria» —es decir, para otorgarla— y lo hacen con los mismos
efectos juridicos. Una y otra solo se diferencian en la mayor o menor dificul-
tad para entablar la relacién fiduciaria.

Bastida Freijedo es especialmente incisivo en su critica al «modelo puro»
de eleccidn, aquel en el que «haya un candidato o haya varios, la forma de
votacién es siempre la misma» (1993: 18). Sin embargo, es mds indulgente
con el «modelo hibrido», en el que se realiza una eleccién por mayoria relativa
si hay varios candidatos, pero de haber uno solo se transforma en una ratifica-
cién por mayoria simple. Afirma que el modelo puro es incoherente, porque
hace inevitable que un candidato tnico llegue a presidente, ya que solo es
posible votar por él o abstenerse, por lo que hipotéticamente podria ser desig-
nado con su solitario voto (1993: 18).

Lo que Bastida llama «modelo hibrido» no es otra cosa que la prevision
de dos modelos de investidura diferentes, que se aplican alternativamente en
funcién del nimero de candidatos, solucién insélita en el derecho compa-
rado. Y lo incoherente es que los requisitos de acceso a un cargo varien en fun-
cién de la cantidad de aspirantes presentados, pues las reglas deben ser siempre
las mismas para todos. Ademds, el «modelo hibrido» facilita el obstruccio-
nismo de mayorfas negativas casi en la misma medida que el sistema del art.
99 CE. Con un «modelo hibrido», los partidos previsiblemente perdedores e
incompatibles entre si podrian alterar circunstancialmente las reglas del juego
mediante el expediente de no presentar o retirar a sus candidatos, impidiendo
asi la formacién de Gobierno, justo lo que la regla invariable del mayor
numero de votos trata de evitar.

Por lo demds, no es problemdtico que un candidato tinico sea inevitable-
mente investido. Ello solo sucederia cuando los demds presidenciables consta-
tasen que no tienen ninguna posibilidad de resultar elegidos. De modo que la
hipétesis de que el candidato tnico pudiera ser investido con su solo voto es
irreal, porque en tal situacién se habrian presentado con seguridad dos o mis
candidatos, y habria resultado investido alguien con mayor nimero de apo-
yos. Lo que el supuesto de la candidatura dnica permite presumir es que la
Cémara considera —puede decirse que undnimemente— que hay una sola
persona legitimada para asumir la presidencia.

De la similar opinién que Bastida son Presno Linera y Satrustegui, quie-
nes critican este modelo de investidura con argumentos normativos sobre los
derechos de los diputados. Para el primero (2016), la exclusién del voto en
contra «cercen[a] la libertad de los parlamentarios y menoscab[a] [...] la
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voluntad expresada en las urnas». Para el segundo, supone «una seria restric-
cién de la libertad de los representantes, hasta el punto que su constituciona-
lidad podria suscitar dudas (;qué pasaria con el voto de un diputado que
quisiera rechazar expresamente a todos los candidatos propuestos?)» (2017:
101). Estos argumentos resultarfan sorprendentes si se aplicasen analégica-
mente al derecho electoral. ;Acaso vulnera la libertad de los ciudadanos que
nuestra legislacién electoral no contemple el «voto substractivor» —el voto
contra una candidatura—? Si los propios electores no disfrutan de ese dere-
cho, ;c6mo puede verse menoscabada su voluntad porque sus electos tampoco
lo tengan en este caso? Si la libertad de voto de los parlamentarios compren-
diera un derecho a «rechazar» candidatos a un cargo, habria que considerar
inconstitucionales los procedimientos de eleccién de las presidencias y de las
mesas de las Cdmaras y de sus comisiones, de los miembros del CGP], del Tri-
bunal Constitucional o del Tribunal de Cuentas. Pero los parlamentarios no
pueden tener un incondicionado «derecho a rechazar», porque eso significaria
que tienen derecho a exigir un determinado procedimiento de votacién. El
ordenamiento no tiene por qué posibilitar que la voluntad de los diputados se
exprese en la forma y con los efectos que cada uno de ellos desee —de hecho,
eso no serfa siquiera realizable—. La norma solo tiene la obligacién de permi-
tir la expresién de posiciones alternativas, requisito que satisface el formato de
eleccién, pues habilita a los partidos para manifestar su opcién politica a tra-
vés de un candidato y un programa propios. Si un grupo no hace uso de esa
facultad, no puede reclamar en nombre de su libertad ideolégica el derecho a
«rechazar» al Gnico candidato, porque la ausencia de alternativas de voto
deriva de su propia inaccién.

Sobre las consecuencias politicas del sistema puro de eleccidn, Bastida
(2016) estima que «no incita al partido con mds escafios a buscar apoyos para
tener una mayoria de gobierno, ya que sabe que su candidato serd presidente
al no poder los diputados votar en su contra. El sistema estd disefiado precisa-
mente para [...] evitar al candidato de la lista con mds escafos tener que pac-
tar la Presidencia del Gobierno». Pero eso solo sucederd cuando no existan
otros partidos afines entre s{ que sumen mds diputados que la primera fuerza;
de haberlos, esta tendria que buscar apoyos externos para poder superar a esa
coalicién. También puede argumentarse, en sentido contrario, que el sistema
de eleccién incentiva la moderacién de las formaciones minoritarias, mientras
que el sistema de ratificacién estimula que adopten posturas maximalistas, ya
que pueden reiterar su voto en contra de todos los candidatos hasta que alguno
de ellos asuma todas sus exigencias. Es mds, los sistemas de ratificacién facili-
tan a tales grupos la tarea de legitimar ante sus votantes su intransigencia en
las negociaciones. La razén es clara: para los partidos menores es relativamente
facil defender un «no» momentineo contra el candidato de una fuerza afin,
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por no haber hecho suficientes concesiones programdticas, mientras que difi-
cilmente pueden justificar su abstencién en una eleccién decisiva entre el aspi-
rante del partido mds préximo ideolégicamente y el de una formacién opuesta,
pues esto indicarfa que le merecen la misma opinién ambos proyectos, pos-
tura seguramente inaceptable para gran parte de su electorado.

En definitiva, configurar la investidura como una eleccién por mayoria
relativa obligaria a los diputados a hacer una contribucién positiva a la forma-
cién de Gobierno, lo que no solo tendrfa la virtud de llenar ripidamente
vacios de poder y vencer el obstruccionismo de mayorias negativas, sino tam-
bién, previsiblemente, la de incitar comportamientos responsables y coopera-
tivos en las formaciones parlamentarias.

VI.  DISOLUCION AUTOMATICA VERSUS DESIGNACION
AUTOMATICA

Para el supuesto de imposibilidad de investir a un presidente existe una
opcién mds razonable que la disolucién automdtica del Parlamento: la lla-
mada «designacién automdtica», «investidura automdtica» o «<nombramiento
ex lege». Se trata de una cldusula que dispone que, si la Cdmara no lograra
designar presidente de Gobierno, se nombrard como tal al candidato del par-
tido con mds diputados. Este procedimiento supletorio de designacién estuvo
vigente en Navarra hasta 2001 y en Andalucia hasta 2007. En la actualidad la
tnica comunidad que lo mantiene es Castilla-La Mancha. Una variante del
mismo —el nombramiento del candidato del partido con mayor nimero de
sufragios populares— se aplica en la eleccidn de alcaldes (art. 196.c LOREG).

Esta cldusula ha recibido un sinfin de severos ataques doctrinales desde
el doble frente de la teoria constitucional y de la conveniencia politica. Desde el
punto de vista tedrico, se impugna por atentar contra el nicleo del parlamen-
tarismo, al entender que su aplicacién conllevaria la inexistencia de relacién
fiduciaria entre Gobierno y Parlamento. De esta opinién son Pendds (1988:
97), Ruiz-Rico (1997: 535), Torres del Moral (2003-2004: 566), Cdmara
Villar (1990: 135) o Montilla Martos (2003: 7). Esta posicién confunde con-
fianza con investidura, o da por supuesto que aquella necesita de esta. En rea-
lidad, la investidura es un elemento accidental y meramente instrumental en
el parlamentarismo, que no se contempla en todos los regimenes parlamenta-
rios, ni es necesaria para verificar la relacién fiduciaria, para lo que basta que
exista la mocién de censura.

Mejor formulada parece la objecién Pérez Royo, que considera inconsti-
tucional esta disposicién porque impone el nombramiento de un candidato
«contra el que se pronuncia expresamente la mayoria de la Asamblea» (1986:
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16), anulando asi una declaracién de voluntad de la Cimara. No obstante,
este argumento es un tanto formalista y no contempla el funcionamiento real
de las instituciones. Si se tiene en cuenta este, la aplicacién del dispositivo
comentado aparece mds bien como una manifestacién indirecta de la volun-
tad del Parlamento: dado que los diputados conocen de antemano la conse-
cuencia de no investir a algiin candidato, al negarse a otorgar su confianza
estdn aceptado tdcitamente la designacién del aspirante del primer partido.

En cuanto a las criticas que cuestionan su utilidad politica, vienen a
coincidir sustancialmente con las que se hacen al modelo de investidura
mediante eleccidn. A juicio de Lépez-Medel (1997: 840), «bajo la apariencia
de una mayor estabilidad y racionalidad del gasto electoral, lo tnico que
puede generarse es [...] una inestabilidad prolongada». Para Montero Gibert
y Morales Arroyo (1985-1986: 95), el Gobierno asi formado seria «susceptible
de [...] dimitir o ser derribado en un plazo de tiempo previsiblemente breve».
En opinién de M. L. Balaguer Callejon (1989: 276 y ss.), la aplicacién de este
mecanismo producirfa «resultados previsiblemente mds disfuncionales» y
generaria una situacién «mucho menos deseable que la que pueda derivarse de
una nueva convocatoria electoral.

Culpar a la designacién automadtica de la debilidad del Ejecutivo supone
olvidar que la aplicacién de esta cldusula es consecuencia, no causa, de la
ausencia de una mayoria de gobierno. Y como recuerda Lépez Guerra (1988:
22), también la investidura por mayoria simple «hace posible (y aun altamente
posible) la formacién y el mantenimiento de un Gobierno cuya orientacién
politica no sea compartida por la mayoria de la Cdmara». De modo que, si el
problema es que puedan coexistir un Legislativo y un Ejecutivo enfrentados,
es irrelevante que la Cdmara haya aprobado o no el nombramiento del presi-
dente. El resultado de una votacién de investidura no pasa de ser un dato his-
térico o biogréfico, que por si solo no asegura ni niega la viabilidad politica del
Gobierno. Los recelos sobre la estabilidad de un Ejecutivo asi designado son
injustificados, pues, como apunta Pulido Quecedo (1992: 291), «la imposibi-
lidad de obtener una mayoria siquiera simple es el mejor indicio de la también
imposibilidad de hacer triunfar en breve plazo una mocién de censura.

En vista de lo anterior, ;es realmente mds disfuncional y menos deseable
el nombramiento ex /ege del lider del primer partido que una nueva convoca-
toria electoral? Si contemplamos la peor hipétesis imaginable —que las mayo-
rfas negativas sean constantes— dificilmente llegaremos a esa conclusién. En
tal circunstancia, el nombramiento automitico se convertiria en la forma
ordinaria de designar presidentes. Enfrentada con el mismo escenario, la diso-
lucién automdtica provocarfa una cadena incesante de elecciones semestrales.
La designacién automadtica al menos da una salida al bloqueo, mientras que el
recurso al electorado puede eternizarlo.
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Con frecuencia se pone el caso navarro como ejemplo de las disfunciona-
lidades que se achacan a este dispositivo, al que se llegé a culpar de ser «el prin-
cipal generador de una permanente crisis institucional en Navarra» (Allué Buiza,
2001: 226). Durante los casi veinte afios que estuvo en vigor, se expidieron seis
decretos de nombramiento de presidente foral, de los cuales cuatro fueron en
aplicacién de esta cldusula de desbloqueo. Si algo demuestra tan frecuente
empleo de un procedimiento subsidiario de designacién es que lo verdadera-
mente disfuncional era el sistema de investidura por mayoria simple vigente en
esa comunidad. Fue precisamente este impopular mecanismo el que evité «una
permanente crisis institucional» en la Comunidad Foral, e hizo posible un
régimen parlamentario con sistema proporcional en una sociedad tan ideol6gi-
camente fragmentada como la navarra, que durante lustros fue incapaz de arro-
jar unos resultados electorales susceptibles de transformarse en un Gobierno
mayoritario. Sin nombramiento automdtico o solucién andloga, la repeticién de
elecciones habria sido rutinaria por la persistencia de mayorias negativas. Lo que
la experiencia navarra muestra es que los drboles no dejaron ver el bosque.

Sin embargo, algunos aseguran que no son las mayorias negativas las que
conducen a aplicar la designacién automdtica, sino que es este procedimiento
lo provoca la falta de mayorfas. Segin Cdmara Villar (1990: 136), el nombra-
miento automdtico «lejos de facilitar la negociacion la dificulta, permitiendo
[...] posturas de intransigencia [...] por el contrario, la perspectiva de la diso-
lucién forzaria a los grupos politicos a negociar». Este razonamiento presu-
pone que todos los partidos temen la amenaza de nuevos comicios cuando, en
realidad, ese horizonte puede crear la expectativa de mejorar resultados. Por
eso los efectos esperables son justo los contrarios: la disolucién por falta de
investidura fomenta la intransigencia de las formaciones que se vean como
probables beneficiarias de un sucesivo proceso electoral. En cambio, el nom-
bramiento automdtico crea incentivos para la formacién de una mayoria con-
traria a la primera fuerza y, cuando ello no es posible, fomenta que se moderen
las exigencias de las formaciones bisagra, que saben que el primer partido
puede conseguir el gobierno sin su apoyo.

La designacién automadtica no estd exenta de inconvenientes, pero estos
se derivan principalmente de su engarce con el modelo de investidura. Esta
cldusula tiene un dificil encaje en el modelo de ratificacién, mientras que se
ajusta perfectamente al modelo de eleccién, como reconoce el mayor critico
de este, Bastida Freijedo (1993: 28). Y precisamente las tres comunidades que
adoptaron la designacién automdtica tenfan un modelo de ratificacion, lo
que explica parte de los problemas habidos en Navarra —el resto se debe a una
redaccién legislativa defectuosa—. En cambio, a nivel municipal, la combina-
cién de eleccién y designacién automdtica del alcalde no ha ocasionado nin-
guna complicacién resefiable.
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Uno de los inconvenientes de la combinacién de investidura por mayoria
simple y designacién automdtica subsidiaria es que genera un sesgo sistemd-
tico a favor del partido mds votado —que puede ser siempre el mismo—, y no
necesariamente otorga el gobierno a la opcién con miés respaldo parlamenta-
rio, cosa que si hace el modelo de eleccién. Por eso el nombramiento automd-
tico es una mala alternativa a la eleccién, pero un buen complemento de esta.
Si se combina con la eleccién por mayoria relativa, la designacién automdtica
apenas se aplicard, pues serd solo una regla para dirimir empates, andloga a
la que establece el art. 88.2 del Reglamento del Congreso para desempatar
votaciones en comisién mediante el criterio del voto ponderado. Con ello se
soluciona la objecién de Pérez Royo, ya que con este arreglo nunca se nom-
brard a un candidato contra el que se haya pronunciado la asamblea.

VI. CONCLUSION

Las soluciones examinadas en este trabajo son discutibles, pero el pro-
blema que pretenden resolver no lo es. Si durante més de tres décadas se pudo
formar Gobierno sin dificultades resefiables fue por una afortunada coinci-
dencia: que el cuerpo electoral —estimulado por la ley idem— tuvo a bien
concentrar sus votos en dos grandes partidos y en pequefas formaciones bisa-
gra dispuestas a pactar con alguno de ellos. Esas son las condiciones sociopo-
liticas 6ptimas para la aplicacién del art. 99 CE; cuando nos alejamos de ellas,
el bloqueo estd servido.

Pese a los intentos de eximir a este precepto de toda responsabilidad por
la crisis de 2016, es indudable que otra regulacién constitucional la habria evi-
tado. Ello evidencia que la imposibilidad de formar Gobierno no es culpa ni
de las fuerzas politicas, que no se coaligan en niimero suficiente, ni de los ciu-
dadanos, que dispersan sus votos entre formaciones incompatibles. La ausen-
cia de acuerdos para constituir un Gobierno mayoritario es un problema
politico, pero que la norma suprema no dé solucién a esa contingencia es un
problema constitucional. De hecho, la «incapacidad del Congreso para inves-
tir a un presidente» no es mds que la incapacidad de las reglas vigentes para
asimilar ciertos resultados electorales y transformarlos en Gobierno.

Las irreductibles voluntades de los agentes politicos son imponderables
que escapan al control del derecho, pero el derecho no estd inerme frente a
ellas. El ordenamiento puede encauzarlas mejor o peor, puede crear incentivos
adecuados, ineficaces o contraproducentes, puede establecer cautelas o pres-
cindir de ellas; todo ello influye en el resultado final. La persistencia de Parla-
mentos fragmentados sin mayorias claras plantea la siguiente disyuntiva:
¢debe un sistema constitucional fiar su funcionamiento bdsico a una incierta
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concurrencia de voluntades en una Cdmara cuya composicién es asimismo
aleatoria o, por el contrario, debe prevenirse de posibles obstrucciones, vacios
de poder y callejones sin salida?

Para asegurar el normal funcionamiento de un régimen parlamentario
solo hay dos caminos: la fabricacién de mayorias homogéneas via sistema elec-
toral, o bien un procedimiento de investidura que garantice la formacién de
Gobierno, aunque sea en minoria. Es coherente defender lo primero si se
entiende que el parlamentarismo no puede funcionar sin mayorias estables. Es
coherente defender lo segundo si se estima que el sistema proporcional es una
conquista irrenunciable. Cualquiera de estas dos opciones serfa més 16gica que
las potenciales secuelas del szatu quo constitucional, aunque hoy por hoy, solo la
segunda alternativa parece politicamente inviable. En todo caso, lo que no es
légico es defender un modelo de investidura como el vigente y, al mismo
tiempo, pretender mantener o incluso incrementar la proporcionalidad, com-
binacién que puede conducir a que ningin candidato sea capaz de superar el
listén de la mayoria simple.

Las objeciones que se pueden hacer a los sistemas analizados también son
objetables. Evitar una repeticion de elecciones puede que no nos libre de un ade-
lanto electoral poco tiempo después. Pero ;qué riesgo es preferible asumir? ;La
posibilidad de legislaturas de un afio (art. 115.3 CE) o la concatenacién de
legislaturas fallidas y elecciones semestrales? Es cierto que garantizar la forma-
cién de Gobierno no asegura la gobernabilidad, pero ;debemos renunciar a lo
primero solo porque lo segundo sea dudoso? Incluso un Ejecutivo inoperante,
cuyas iniciativas se rechacen mecdnicamente, serfa un escenario preferible a la
imposibilidad de formar Gobierno, pues aquel solo se deslegitimaria a si
mismo, mientras que esta situacién podria deslegitimar a todo el sistema.
Realmente, «;hay Gobierno peor que no tener Gobierno?» (Garcia Escudero
y Garcia Martinez, 1998: 164).
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