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I. INTRODUCCION

No es necesario recordar el cambio en el sistema de partidos en nuestro pafs
que se inicia en 2011, se confirma con las elecciones europeas de 2014 y desemboca
en la nueva configuracién del Congreso de los Diputados a partir de las elecciones
de 2015, que se va acentuando para luego reducirse: de cuatro partidos grandes y
medianos de dmbito nacional, pasamos a 5 en 2019, de nuevo cuatro en 2023.

Una sola cifra para empezar: en las elecciones generales de 2008, PP y PSOE
se repartieron 21 millones y medio de votos; en 2011, entre los dos no llegan a
18 millones, y en 2016 son 13.300.000. En las elecciones de abril de 2019, diez
afios después de las primeras citadas, con una alta participacién, son 5 los parti-
dos de dmbito nacional que suman 22 millones y medio de votos; PP y PSOE
juntos no llegan a 12 millones. En las segundas elecciones de 2019, con una par-
ticipacién algo menor (baja de 71,76% a 69,87 %), esta cifra se mantiene, aunque
hacen falta seis partidos para llegar a 20 millones y medio de votos y son dieci-
nueve las candidaturas que obtienen escafio en el Congreso de los Diputados. En
julio de 2023, aunque se aprecia la subida de los dos partidos grandes, que
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alcanzan juntos casi 16 millones de votos, son cuatro que prorrogan el biblo-
quismo (PP, PSOE, VOX y SUMAR) los que suman 22 millones y 322 escaflos.

El Parlamento fragmentado ha provocado grandes cambios en la organiza-
ci6én y el funcionamiento de las Cdmaras', pero también ha tenido efectos mds
profundos, que atafien a las instituciones politicas y a las relaciones que mante-
nfan entre si. En este contexto ha de abordarse el examen de la incidencia que la
fragmentacién politica ha tenido sobre la relacién de confianza entre el Congreso
de los Diputados y el Gobierno? y los instrumentos sobre los que gravita aquella:
la investidura y la mocién de censura.

En efecto, el nuevo multipartidismo da lugar a una fragmentacién parlamen-
taria (en el Congreso, el Senado es otro costal, pues sigue produciéndose la acen-
tuacién del movimiento pendular, como ha podido comprobarse en 2023, en que
el PP alcanza la mayoria absoluta) con efectos evidentes y trascendentes que giran
en torno a la relacién de confianza del Congreso con el Presidente del Gobierno, en
la que se producen situaciones inéditas y la aplicacién por primera vez de precep-
tos constitucionales: dificultades para llegar a la investidura, con la consecuencia
de largos periodos de gobierno en funciones; y la aprobacién de la primera mocién
de censura en cuarenta afios de democracia constitucional. Son estos los dos aspec-
tos que vamos a examinar por separado para llegar a conclusiones.

II. LA DIFICULTAD PARA LLEGAR A LA INVESTIDURA Y LA
PROLONGACION DEL GOBIERNO EN FUNCIONES

Lo que hasta entonces se habfa desarrollado ordenadamente, en los mds de
treinta y cinco aflos de vigencia de la Constitucién de 1978, en cuanto a la suce-
sién de los actos a) fin de legislatura por disolucién anticipada, b) elecciones y c)
investidura de un gobierno de uno de los dos grandes partidos PP y PSOE, por
mayorfa absoluta o suficiente para gobernar en solitario o apoydndose en pactos
de legislatura con las minorfas nacionalistas, se ha roto, dando lugar a problemas
inéditos, resueltos con nuevas interpretaciones de la Constitucién o con innova-
ciones en la prictica constitucional.

Expongamos primero los hechos por orden cronolégico para después resumir
el resultado.

1 He dedicado varios trabajos a la incidencia de la fragmentacién politica sobre las Cortes Generales
(Garcia-Escudero Mdrquez, 2017, 2018, 2019), sobre la base de los cuales se ha elaborado y actualizado el
presente estudio, en el marco del Proyecto de investigacién Coordinado PID2019-104414gb-C31 “Disefio
Constitucional y Calidad Democritica” (DICOCADE), Subproyecto 1 “Control y Responsabilidad Politica en
el Estado Constitucional con especial referencia al parlamento en el contexto multinivel” (CORE). Una pri-
mera versién fue expuesta como ponencia en las II Jornadas parlamentarias celebradas en el Congreso de los
Diputados los dias 30 y 31 de enero de 2023 sobre “El Parlamento fragmentado y la forma de gobierno”.
Véase también Nieto-Jiménez (2022).

2 Una visién mds amplia presenta Garcia-Escudero Mdrquez (2020a).
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1. 2015-2016: XI y XII legislaturas

1.1. No investidura: la fallida XI legislatura

El resultado de las elecciones generales de diciembre de 2015 evidencia la
incapacidad para gobernar en solitario de PP o PSOE: el primero cuenta con 123-
122 escaifios (segin que se tomen los nameros de las listas electorales o del grupo
parlamentario, caso Gémez de la Serna), el segundo con 90.

Las alianzas posibles para formar gobierno, salvo que se alcanzara una Grosse
Koalition a la alemana’®, precisaban de la integracién de uno de los nuevos partidos
o coaliciones (Podemos, 69 escafios, y Ciudadanos, 40 escafios), que en conse-
cuencia se incorporan a un grupo de cuatro imprescindibles, frente al anterior
bipartidismo mds o menos imperfecto). Sin la abstencién de alguno de los cuatro,
la alianza de otros dos que no sean los de mayor niimero de escafios tampoco per-
mitirfa llegar a la investidura.

Con las elecciones de 20 de diciembre de 2015 se abre un periodo largo de
gobierno en funciones, cuyo desenlace, tras tres rondas de consultas del Rey, se
produce a primeros de mayo de 2016, sin que hasta entonces se supiera a ciencia
cierta en cada momento cudl iba a ser tal desenlace (investidura o elecciones), en
funcién del estado de la negociacién o posiciones de los partidos.

En este periodo se suceden varias situaciones inéditas:

a) en la primera ronda de consultas del Rey (18-22 enero 2016), el lider de
la lista m4s votada renuncia a someterse a la investidura o, en los términos
del comunicado de la Casa Real, declina ser candidato como el Rey le
habfa ofrecido?®. Destacamos la relevancia de este primer comunicado, que
inauguraria lo que podemos calificar de nueva convencién constitucional.
En adelante, los comunicados de la Casa de SM El Rey permitirdn seguir
los vericuetos del proceso de propuesta de candidato a Presidente

b) se produce por primera vez en nuestra historia constitucional una segunda
ronda de consultas (27 enero-2 febrero), tras la que el Rey propone como
candidato al lider de la segunda lista mds votada (Partido Socialista,
Pedro Sdnchez), que se ofrece para intentar ser investido (intentar porque

3 Unandlisis cratolégico de los efectos previsibles de una Grosse Koalition en Espafia, mirando a Irlanda
y Alemania, en Ruiz Robledo (2016): serfa un pésimo negocio para el PSOE, que perderia mucho electorado
en beneficio de Podemos.

4 Comunicado de la Casa de S.M. el Rey de 22 de enero de 2016. “... En el transcurso de la Gltima con-
sulta, celebrada con Don Mariano Rajoy Brey, Su Majestad el Rey le ha ofrecido ser candidato a la Presidencia
del Gobierno. Don Mariano Rajoy Brey ha agradecido a Su Majestad el Rey dicho ofrecimiento, que ha decli-
nado. 3. Su Majestad el Rey ha informado al Sefior Presidente del Congreso de los Diputados, Don Patxi
Lépez Alvarez, de la decisién de Don Mariano Rajoy Brey...”.
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todavia no cuenta con los apoyos necesarios y por si solo dispone apenas
de algo mds de la cuarta parte de miembros del Congreso de los Diputa-
dos)

¢) no entraré en las vicisitudes politicas de las negociaciones a dos o tres
bandas, con pactos y rupturas, que comienzan con un hecho tan inusual
como que el tercer partido ofrezca en directo un pacto en el que se atri-
buye una vicepresidencia y varios ministerios, antes de que el propio can-
didato conozca tal oferta

d) también por primera vez en nuestra democracia constitucional, el candi-
dato no resulta investido en primera (por mayorfa absoluta) ni en segunda
votacién (por mayoria simple, transcurridas 48 horas)’. La primera vota-
cién marca el inicio del plazo de dos meses para la disolucién de las
Cdmaras, ex art. 99.5 de la Constitucién: el plazo terminaria el 2 de
mayo, en el deseo de celebrar elecciones el 26 de junio.

e) el Rey renuncia a abrir nuevas consultas de modo inmediato y as{ se lo
comunica al Presidente del Congreso para su traslado a los grupos politi-
cos con representacién parlamentaria°.

El fracaso de la investidura supone el inicio de nuevas negociaciones por el
candidato anterior, esta vez en serio, pues ningin partido —salvo el PSOE, obvia-
mente- parecia dispuesto desde el principio a que la primera propuesta del Rey
culminara en la investidura.

Tras el cierre de un pacto a dos insuficiente entre PSOE y Ciudadanos, y la
ruptura de negociaciones de un pacto a tres casi antes de comenzar, con declara-
ciones acusatorias por las distintas partes, la Casa Real (12 de abril) informa de la
convocatoria para la Gltima semana de abril de dos dfas de consultas, que permi-
tieran en su caso proponer un candidato que pudiera ser investido; en otro caso,
anuncia que el Rey no propondria nuevo candidato: si las consultas concluyesen
sin una propuesta de candidato, el Rey procederia en el momento oportuno a
disolver las Cdmaras y convocar elecciones’.

5 Resultados primera votacién, 2 marzo 2016: 130 a favor (PSOE, Ciudadanos), 219 en contra (resto,
salvo 1 abstencién de Coalicién Canaria. Segunda votacién, 4 marzo 2016: 131 a favor (PSOE, Ciudadanos y
CCanaria), 219 en contra.

6 Comunicado de la Casa de S.M. el Rey de 7 de marzo de 2016, tras la audiencia al Presidente del
Congreso que le trasladé oficialmente el resultado del debate de investidura celebrado entre los dfas 1 y 4 de
marzo: “... Su Majestad ha comunicado al Sefior Presidente del Congreso su decisién de no iniciar, por el
momento, nuevas consultas con los representantes designados por los Grupos politicos con representacién
parlamentaria, de manera que las formaciones politicas puedan llevar a cabo las actuaciones que consideren
conveniente a los efectos de lo previsto en el articulo 99 de la Constitucién...”.

7 Comunicado de la Casa de S.M. el Rey de 12.04.2016 “... La finalidad de las consultas es constatar
si, de la disposicién que le trasladen los representantes de los grupos politicos con representacién parlamen-
taria, S.M. el Rey puede proponer un candidato a la Presidencia del Gobierno que cuente con los apoyos nece-
sarios para que el Congreso de los Diputados, en su caso, le otorgue su confianza; o, en ausencia de una
propuesta de candidato, proceder a la disolucién de ambas Cdmaras y a la convocatoria de nuevas elecciones
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La declaracién del Rey con quince dias de antelacién se interpreté como una
llamada a los partidos politicos, con tiempo suficiente, para que persiguieran los
pactos que permitirian evitar las elecciones, a la vez que el anuncio anticipado de
que si de las consultas a celebrar no se percibiera la posibilidad de investidura, S.
M. no propondria un nuevo candidato, saliendo asf al paso de las criticas de inac-
tividad que pudieran formuldrsele en ese Gltimo momento.

Como es sabido, el desenlace de este intrincado argumento se produce una
vez celebrada una tercera y tltima ronda de consultas los dfas 25 y 26 de abril. El
Rey, constatado que no existe un candidato con los apoyos necesarios para ser
investido, comunica al Presidente del Congreso que no formulard nueva pro-
puesta® y el dia 3 de mayo procede a la disolucién de las Cdmaras en aplicacién
del articulo 99.5 de la Constitucién y a la convocatoria de elecciones para el dia
26 de junio’.

Continta as{ un largo periodo de gobierno en funciones que alcanzarfa 314
dias, entre las elecciones celebradas el 20 de diciembre de 2015 (X1 legislatura)
y la investidura de Mariano Rajoy ya en la XII legislatura, el 29 de octubre de
2016, al borde de la expiracién del plazo de dos meses desde la primera votacién
que habria supuesto unas terceras elecciones en un afio’.

generales en el momento que constitucionalmente corresponda y con el refrendo del Presidente del Con-
greso... En el caso de que las consultas concluyeran con una propuesta de candidato a la Presidencia del
Gobierno, el St. Presidente del Congreso, con arreglo al Reglamento de la Cdmara, procederia a convocar el
Pleno del Congreso de los Diputados para el debate de investidura. Si las consultas concluyesen sin una pro-
puesta de candidato, S.M. el Rey procederia, en los términos previstos en el articulo 99.5 de la Constitucién,
a la disolucién de las Cdmaras y a la convocatoria de nuevas elecciones generales con el refrendo del Presidente
del Congreso”.

8 Comunicado de la Casa de S.M. el Rey de 26 de abril de 2016. “...Su Majestad el Rey, tras valorar
la informacién que le han trasladado los representantes designados por los grupos politicos con representacién
parlamentaria que han comparecido en las consultas, ha constatado que no existe un candidato que cuente con
los apoyos necesarios para que el Congreso de los Diputados, en su caso, le otorgue su confianza. En ese sen-
tido y de acuerdo con lo expuesto el pasado 12 de abril en la convocatoria de estas consultas, Su Majestad el
Rey ha comunicado al Sr. Presidente del Congreso, Don Patxi Lépez Alvarez, que no formula una propuesta
de candidato a la Presidencia del Gobierno. Todo ello a los efectos de lo previsto en el articulo 99 de la
Constitucién.”

9 Real Decreto 184/2016, de 3 de mayo, de disolucién del Congreso de los Diputados y del Senado y
de convocatoria de elecciones, publicado en el BOE n° 107, del mismo 3 de mayo. Por primera vez no se ha
aplicado el art. 42 LOREG que, referido a las elecciones anticipadas o por expiracién del mandato de las Cor-
tes Generales, Asambleas autonémicas y corporaciones locales, prevé la publicacién del decreto de convocato-
ria al dia siguiente de su expedicién, entrando en vigor el mismo dfa de su publicacién y celebrindose las
elecciones el dia quincuagésimo cuarto posterior. Bien es verdad que el citado articulo no contempla la diso-
lucién del art. 99.5 CE, a la que se refiere el art. 167. 4 LOREG sélo en relacién con el refrendo del Presidente
del Congreso, pero una interpretacion sistemitica y analdgica habria debido llevar a la conclusién que la expe-
dicién del Real Decreto de disolucién y su publicacién debfan producirse también en este supuesto en dias
sucesivos, como dispone con cardcter cuasi general el art. 42. Serfa la LO 2/2016, de 31 de octubre, de modi-
ficacién de la LOREG para el supuesto de convocatoria automdtica de elecciones en virtud de lo dispuesto en
el art. 99.5 CE, la que solucionaria esta cuestién en sentido aplicado por el RD citado (nueva disposicién adi-
cional 7.1 LOREG).

10 El desarrollo de la XI y los inicios de la XII legislatura hasta llegar a la investidura pueden verse en
Garcia-Escudero Mérquez (2017), asi como en Giménez Sinchez (2017): 215 ss.
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1.2. Investidura tras segundas elecciones: la XII legislatura

La XII legislatura se abre con un panorama parlamentario futo de las eleccio-
nes de 26 de junio de 2016 que continta siendo incierto. Pese al ascenso del Par-
tido Popular, sus escafios (137), sumados a los de Ciudadanos (32) y al de
Coalicién Canaria, no llegan a la mayoria absoluta necesaria para que su candi-
dato resulte investido en primera votacién, ni en una segunda si no cuenta con al
menos la abstencién de 11 miembros del Congreso''.

Aqui también se repiten las rondas de consultas, mds separadas en el tiempo
y por una investidura fallida.

— La primera ronda de consultas tiene lugar un mes después de las eleccio-
nes, los dias 26 a 28 de julio de 2016. Tras ellas, el Rey propone como
candidato a la Presidencia del Gobierno a Mariano Rajoy, presidente del
Partido Popular.

— Aunque en un principio se suscitan algunas dudas sobre si el candidato se
someterd a la investidura, la sesién tiene finalmente lugar los dias 30 de
agosto a 2 de septiembre, sin que se obtenga la mayoria requerida para la
investidura ni en primera ni en segunda votacién'?.

Entre el intento fallido de investidura' y la segunda ronda de consultas, ya
con el fantasma de unas terceras elecciones en el aire!* si el Partido Socialista per-
sistfa en la postura de no abstenerse en segunda votacién, se produce la dimisién
del Secretario General del PSOE Pedro Sdnchez y el nombramiento de una Comi-
si6n Gestora. Reunido el Comité Federal el 23 de octubre de 2016 aprobé una

11 Resultados de las elecciones al Congreso: PP 137 escafios; PSOE 85; Unidos Podemos 71 ; C’s 32;
ERC-Catsi 9; CDC 8; PNV 5; EH BILDU 2; CCA-PBC 1.

12 Primera votacién de investidura 31 de agosto de 2016: 170 votos a favor (PP, C’s, CCa), 180 en
contra, 0 abstenciones. Este resultado se repite el 2 de septiembre en la segunda votacién.

13 El paréntesis se alarga también por la celebracién el 25 de septiembre de las elecciones autonémicas
en Pafs Vasco y Galicia, cuyos resultados tendrdn bastante que ver en los acontecimientos politicos que se des-
encadenan a continuacion.

14 Las cuales, debido a la fecha de la primera votacién de investidura que determina la disolucién a los
dos meses si no se ha investido a ningdn candidato, tendrian lugar el 25 de diciembre, dfa de Navidad. Para
hacer frente a esta eventualidad, el 3 de octubre el Grupo Parlamentario Popular presenta una Proposicién de
Ley Orgénica de reforma de la LOREG, que serfa tomada en consideracién el 18 de octubre y tramitada por
lectura Gnica y urgencia en ambas Cdmaras, siendo aprobada por el Senado el 25 de octubre sin introducir
modificaciones en el texto remitido por el Congreso de los Diputados (Ley Orgénica 2/2016, de 31 de octu-
bre, de modificacién de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, para el
supuesto de convocatoria automdtica de elecciones en virtud de lo dispuesto en el apartado 5 del articulo 99
de la Constitucién). La Ley responde al objetivo de acortar el periodo electoral en una semana, de 54 a 47 dfas,
para evitar la desafortunada pero buscada coincidencia de fechas antes sefialada.
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resolucién fijando la posicién politica del Grupo en la sesién de investidura®,
consistente en el voto negativo en la primera votacién y abstencién en la segunda.

Con este cambio de posicién, el Rey celebra consultas (previamente anuncia-
das para el dfa siguiente de la reunién del Comité Federal del PSOE') los dfas 24
y 25 de octubre, y propone nuevamente candidato a Mariano Rajoy, que es inves-
tido finalmente Presidente en segunda votacién el 29 de octubre de 2016", al
borde de los dos meses desde la primera votacién de investidura, celebrada el 31
de agosto, cuyo transcurso hubiera supuesto una nueva disolucién por aplicacién
del articulo 99.5 CE.

1.3. El Gobierno en funciones

En el largo periodo de gobierno en funciones, distinguimos dos etapas: en la
primera, correspondiente a la fallida XTI legislatura, ademds de la paralizacién de
distintas funciones de las Cdmaras, entre ellas la legislativa, asistimos a inciden-
tes y conflictos resueltos por el Tribunal Constitucional en cuanto al control
sobre el Gobierno en funciones, cuestién en torno a la cual se produjo la mayor
polémica, también con situaciones inéditas, como plantones de Ministros a con-
vocatoria de comisiones'® que al final de la XI legislatura conducen a la presenta-

15 Carta del Portavoz del Grupo, Antonio Hernando, publicada el dfa 26 de octubre en eldiario.es y
otros medios.

16 Comunicado de la Casa de S.M. el Rey de 11de octubre de 2016: “...La finalidad de las consultas es
constatar si, de la disposicién que le trasladen los representantes de los grupos politicos con representacion
patlamentaria, S.M. el Rey puede proponer un candidato a la Presidencia del Gobierno que cuente con los
apoyos necesarios para que el Congreso de los Diputados, en su caso, le otorgue su confianza; o, en ausencia
de una propuesta de candidato, proceder a la disolucién de ambas Cdmaras y a la convocatoria de nuevas elec-
ciones generales en el momento que constitucionalmente corresponda y con el refrendo de la Presidenta del
Congreso... En el caso de que las consultas concluyeran con una propuesta de candidato a la Presidencia del
Gobierno, la Sefiora Presidenta del Congreso, con arreglo al Reglamento de la Cdmara, procederia a convocar
el Pleno del Congreso de los Diputados para el debate de investidura... Si las consultas concluyesen sin una
propuesta de candidato, S.M. el Rey procederia, en los términos previstos en el articulo 99.5 de la Constitu-
cién, a la disolucién de las Cdmaras y a la convocatoria de nuevas elecciones generales con el refrendo de la
Presidenta del Congreso”.

17 Resultados primera votacién, 27 octubre de 2016: 170 a favor, 180 en contra, O abstenciones, igual
que en la primera investidura fallida. Segunda votacién, 29 octubre, con 349 votos emitidos (Pedro Sinchez
habfa renunciado esa misma mafiana a su escafio): 170 a favor, 111 en contra, 68 abstenciones (PSOE). Rom-
pieron la disciplina de voto 15 diputados socialistas, entre ellos los 7 del PSC. La carta de 7 diciembre 2016
en que se comunica la imposicién de una multa de 600 euros a los 15 diputados discolos en ABC, 18 diciem-
bre 2016.

18 EI 10 de marzo de 2016, el Secretario de Estado de Relaciones con las Cortes envia al Presidente del
Congreso un escrito en relacién con la inclusién de la comparecencia del Ministro de Defensa en funciones en
el orden del dfa de una sesién de la Comisién de Defensa, a celebrar el 17 de marzo, sefialando que es criterio
del Gobierno, avalado por el informe que se adjunta, que la Cdmara no puede someter al Gobierno en funcio-
nes a iniciativas de control —entre las que se encuentra la comparecencia-, en la medida en que no existe rela-
cién de conflanza entre un Gobierno en funciones y el Congreso de los Diputados; y que en caso de discrepancia
con el criterio del Gobierno, se dispondria de las oportunas vias jurisdiccionales para resolverlo. A este escrito
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cién de un conflicto entre 6rganos constitucionales por el Congreso de los
Diputados'; el siguiente paso serfa la ausencia del Gobierno en sesiones plenarias
de control®. La STC 124/2018, de 14 de noviembre de 2018 resuelve el conflicto
entre 6rganos constitucionales promovido por el Congreso de los Diputados en
relacién con el rechazo de comparecencia urgente del Ministro de Defensa en fun-
ciones para informar sobre los asuntos tratados y los acuerdos adoptados en la reu-
nién de ministros de defensa de la OTAN, concluyendo que el hecho de que el
Gobierno esté en funciones no impide la funcién de control de las Cimaras, ya
que en la medida en que el Gobierno sigue desarrollando actividad, esta no puede
quedar exenta del control de las Cortes Generales conforme a los articulos 1 y 66
CE, sin perjuicio de que la funcién de control habrd de adecuarse a la propia
situacién del Gobierno en funciones (EFJ 9).

Tras las elecciones de 2016, ya en la XII legislatura, encontramos dos dife-
rencias principales respecto del primer periodo de gobierno en funciones:

— se tramitan dos proposiciones de ley durante el periodo de gobierno en
funciones, que culminan en su aprobacién como leyes?!, la segunda
precisamente para acortar el nuevo proceso electoral en la eventualidad de
una nueva aplicacién del articulo 99.5 CE#.

responde el Presidente del Congreso de los Diputados el 14 de marzo en carta a la que a su vez replica la Vice-
presidenta del Gobierno el 16 de marzo. Finalmente, el Ministro no asiste a la sesién de la Comisién, como
tampoco ningin otro miembro del Gobierno, Estos datos pueden encontrarse detallados al inicio de la Pro-
puesta de conflicto de atribuciones citado en la nota siguiente.

19 La propuesta es formulada por todos los grupos parlamentarios, salvo el Grupo Popular. BOCG
Congreso n° 50, 11 abril 2016, pdg. 78 y ss. El debate y votacién se celebra el 6 de abril, con el siguiente
resultado: votos a favor, 218; en contra, 113, abstenciones 4 (Diario de Sesiones Congreso n° 7, 6 abril 2016,
pag. 75).

20 Previos escritos del Secretario de Estado de Relaciones con las Cortes en relacién con el orden del dia
aprobado por la Junta de Portavoces para el Pleno del dfa 20 de abril comunicando que el criterio del Gobierno
es que la Cdmara no puede someter al Gobierno en funciones a iniciativas de control, en la medida en que no
existe una relacién de confianza entre un Gobierno en funciones y el Congreso de los Diputados; y en relacién
con la calificacién y admisién a trdmite de preguntas para su inclusién en el orden del dfa de la citada sesién
plenaria, reiterando que, en coherencia con el criterio expresado anteriormente, los miembros del Gobierno en
funciones entienden que no deben atender las preguntas incluidas en el orden del dfa. En la XII legislatura, la
Junta de Portavoces del Congreso aprueba un orden del dia del Pleno que incluye comparecencias del Ministro
de Economfa y Competitividad que no llegan a tramitarse: la Presidenta da cuenta del escrito del Gobierno
comunicando a la Cdmara que no atenderd la comparecencia solicitada por mantener el criterio de la anterior
legislatura, en virtud del cual considera que la Cdmara no puede someter al Gobierno en funciones a iniciativas
de control, mientras no se resuelva por el Tribunal Constitucional el conflicto planteado por el Congreso contra
el Gobierno en funciones (Diario de sesiones Congreso n°® 2, 27 septiembre 2016).

21 Ley Orgédnica 1/2016, de 31 de octubre, de reforma de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y Ley Orgédnica 2/2016, antes citada (ambas en BOE 1
de noviembre). Las proposiciones de ley del Grupo Parlamentario Popular fueron tomadas en consideracion el
18 de octubre, la primera por 258 votos a favor, 18 en contra y 66 abstenciones, la segunda por 340 votos a
favor, la unanimidad de los votos emitidos.

22 Asimismo, se aprueba en votacién de totalidad la misma propuesta de reforma de Estatuto de Auto-
nomfa que en la legislatura anterior: Propuesta de reforma de la disposicién adicional primera del Estatuto de
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— el conflicto entre Congreso y Gobierno se plantea esta vez, ademds de en
materia de control, en relacién con la disconformidad del Gobierno con la
tramitacién de proposiciones de ley que suponen aumento de ingresos o
disminucién de gastos

El Gobierno manifiesta su disconformidad con la tramitacién de distintas
proposiciones de ley parlamentarias y autonémicas®. La Mesa deja pendiente la
tramitacién de estos escritos del Gobierno hasta después de la investidura, salvo
de dos de ellas*’, que admite a trimite de toma en consideracién el 18 de octubre
por considerar que el criterio del Gobierno no justifica de forma objetiva y sufi-
ciente que las mismas impliquen aumento de créditos o disminucién de ingresos
del presupuesto en vigor?. Este hecho ha de ponerse en relacién en relacién con

Autonomia de la Comunidad Valenciana, aprobada la votacién de totalidad el 4 octubre 2016 por 298 votos
a favor y 38 abstenciones.

23 Proposiciones de Ley sobre la suspensién del calendario de la implantacién de la Ley Orgénica
8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa (Orgdnica), sobre la universalizacién del
derecho a la asistencia sanitaria pablica, de proteccién de los consumidores vulnerables y contra la pobreza
energética, de supresién de tasas judiciales, de modificacién del articulo 42.1 del Estatuto de los Trabajadores
para garantizar la igualdad en las condiciones laborales de los trabajadores subcontratados, presentadas todas
ellas por el Grupo Parlamentario Socialista. Proposicion de Ley de medidas urgentes de fomento del autocon-
sumo eléctrico, presentada por el Grupo Parlamentario Ciudadanos. Proposicién de Ley de modificacién de la
Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién, presentada por el
Parlamento de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears. Proposicién de Ley sobre generacién de energfa
eléctrica renovable para autoconsumo, presentada por la Asamblea Regional de Murcia. Proposicion de Ley
Orgénica de transferencia de la titularidad y competencias de la AP-9 a la Comunidad Auténoma de Galicia,
presentada por el Parlamento de la Comunidad Auténoma de Galicia. Proposicién de Ley sobre la creacién de
un fondo de compensacién a las victimas del amianto, presentada por el Parlamento de la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco.

24 Proposicién de Ley orgénica sobre la paralizacién del calendario de la implantacién de la LOMCE
(Ley Orgénica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa) y para la derogacién de las
disposiciones adoptadas en su desarrollo (GMixto-PDC), y Proposicién de Ley de modificacién del articulo
42.1 del Estatuto de los Trabajadores para garantizar la igualdad en las condiciones laborales de los trabaja-
dores subcontratados (GS).

25 Frente a la ausencia de previsién en el RC, el articulo 151.6 RS atribuye al Presidente del Senado la
resolucién de las controversias sobre la calificacién de las proposiciones de ley y enmiendas y los incidentes
que puedan surgir. A este respecto, antes de la fijacién de nueva doctrina constitucional, habia de tenerse en
cuenta la STC 223/2006, en recursos de inconstitucionalidad sobre una modificacién del Reglamento de la
Asamblea de Extremadura, que declara que el Gobierno estd facultado con toda libertad para oponerse a las
iniciativas que pretendan modificar los presupuestos, sin que puedan los 6rganos parlamentarios emitir un
juicio sobre el cardcter de manifiestamente infundada o no de tal oposicién, puesto que al introducirse una
norma que los habilita para realizar dicha tarea se estd claramente trasladando la potestad de decidir del
Gobierno a la Asamblea de la Comunidad Auténoma, alterando asi el equilibrio de poderes. La critica de esta
sentencia en Garcia-Escudero Mdrquez (2006). Véase también, con una doctrina no tan clara, puesto que la
Mesa en ese caso se aline6 con el Gobierno y el TC se limita a considerar razonable su postura, la STC
242/20006, en el recurso de amparo presentado por diputados del Grupo Popular del Parlamento Vasco. En
esta sentencia, no obstante, se realiza una clarificadora distincién entre el criterio del Gobierno sobre propo-
siciones de ley y la conformidad con la tramitacién de las que entrafien aumento de gasto o disminucién de
ingresos (EJ 3).
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el hecho, consecuencia de la fragmentacién parlamentaria, de que el Grupo que
apoya al Gobierno no cuenta con mayoria en la Mesa del Congreso.

Una vez producida la investidura y nombrados los miembros del Gobierno, el
Consejo de Ministros, en su reunién de 18 de noviembre de 2016, aprueba el envio
de dos requerimientos para que se revoquen estos acuerdos de la Mesa del Congreso,
que considera suponen una asuncién contraria a Derecho de la competencia que al
Ejecutivo corresponde, como tramite previo al eventual planteamiento de un con-
flicto entre 6rganos constitucionales ante el Tribunal Constitucional®.

Planteados los conflictos, darfan lugar a las SSTC 34/2018 y 44/2018, a las
que hay que sumar las 94/2018, 139/2018 y 17/2019, dictadas en sendos recur-
sos de amparo. En estas sentencias se contiene la doctrina siguiente: la disconfor-
midad del Gobierno ha de referirse al presupuesto en vigor y no a presupuestos
futuros; el Gobierno podrd oponerse s6lo en aquellos casos en los cuales la medida
propuesta, enmienda o proposicién, incida directamente en el citado presupuesto;
la motivacién del Gobierno debe expresar tal incidencia, precisando las concretas
partidas presupuestarias que se verfan afectadas.

2. 2019-2020: XIII y XIV legislaturas

Concluida la XII legislatura marcada por la aprobacién de la mocién de cen-
sura que la divide en dos, tras la disolucién anticipada de 4 de marzo de 2019, a
una agitada campafia electoral suceden las elecciones de 28 de abril, con un resul-
tado que revalida al Presidente del Gobierno surgido de la mocién de censura, en
cuanto su partido casi duplica en escafios al siguiente en el Congreso y lo consigue
en el Senado”, a lo que contribuye en gran medida la divisién de la derecha en tres
opciones. Se confirma también el fin del bipartidismo y la consiguiente fragmen-
tacién del Congreso, Cdmara en la que llegan a formarse siete grupos parlamenta-
rios, ademds del Mixto®: como se ha sefialado, hacfa diez afios, PP y PSOE se
repartian 21 millones y medio de votos”. En 2019, con una alta participacién

26 http://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2016/refc20161118.aspx
(consulta 12 enero de 2023): “...El Congreso tiene un mes para contestar desde su recepcién, tras el cual
podria darse inicio a un conflicto entre érganos constitucionales ante el Tribunal Constitucional”. La propo-
sicién de ley relativa a la modificacién del Estatuto de los trabajadores habia sido tomada en consideracién el
15 de noviembre por 208 votos a favor, 133 en contra y 2 abstenciones.

27 Congreso: PSOE, 123 escafios; PP, 66 (1 con Foro); Cs, 57; UP y coaliciones, 42; Vox, 24; ERC, 15;
JuntsxCat-JUNTS, 7; PNV, 6; EH Bildu, 4; CCa-PNC, 2; NA+, 2; Compromis, 1; PRC, 1. Senado: PSOE,
121; PP, 56; ERC, 11; PNV, 9; CS, 4; Na+, 3; JuntsxCat-JUNTS, 2; ASG, 1; EH Bildu, 1.

28 Integrado, tras recursos y acuerdos de la Mesa, por 18 miembros: 7 JuntsxCat, 4 EH Bildu, 2 Nava-
rra Suma, 2 CCa, 1 Compromis, 1 PRC y Oriol Junqueras (ERC).

29 La suma de los votos de PSOE y PP en las elecciones generales de 2008 alcanzé 21.567.345
(20.661.654 en 2004). El descenso se inicia en 2011: 17.804.573 votos. En 2016, serfan 13.385.082
(55.64%); en 2019, con una participacién mayor, 11.836.778 (45,38%). Fuente: Ministerio del Interior. En
los resultados publicados por la JEC (BOE 30 mayo 2019) la suma alcanza 11.886.795.
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(75,75% frente a 66,48% en 2016), son cinco los partidos de &mbito nacional que
suman 22 millones y medio de votantes y 312 escafios (89%) en el Congreso.

La fragmentacién del Congreso y la falta de acuerdos suficientes, en particu-
lar la negativa de Ciudadanos a formar una mayorfa absoluta con el PSOE, pro-
voca una nueva investidura fallida: en las sesiones de 23 y 25 de julio, no se
obtiene la mayorfa necesaria para investir a Pedro Sdnchez, candidato propuesto
por el Rey, como Presidente del Gobierno®.

Tras el traslado del resultado por la Presidenta del Congreso, la Casa Real
emite un comunicado el 26 de julio®" en el que expresa su decisién de no iniciar
por el momento nuevas consultas, “de manera que las formaciones politicas pue-
dan llevar a cabo las actuaciones que consideren conveniente a los efectos de lo
previsto en el articulo 99 de la Constitucién” sin perjuicio de mantener contacto
permanente con la Presidenta y de celebrar aquellas antes de que expire el plazo
previsto en el articulo 99. 5. El 12 de septiembre se emitirfa un nuevo comuni-
cado sobre la decisién de celebrar nuevas consultas los dias 16 y 17 de
septiembre®® y finalmente otro el 17 de septiembre, después del resultado de

30 Primera votacién de investidura, 23 de julio de 2019: votos emitidos 346 (4 estaban suspendidos
por hallarse en prisién), a favor del candidato 124 (PSOE y PRC), en contra 170 (PP, Cs, VOX, ERC, Junts,
CCA, Navarra+, la portavoz de UP Irene Montero), abstenciones 52 (resto de UP, PNV; EHBildu, Compro-
mis). Segunda votacién de investidura, 25 de julio de 2019: con igual nimero de votos emitidos, el candidato
obtiene los mismos votos a favor y 155 en contra, computdndose 67 abstenciones (ERC y la portavoz de UP
cambian su voto contrario a la abstencién).

31 Comunicado de la Casa de S.M. El Rey de 26 de julio de 2019: “(...) 2. Tras la celebracién del men-
cionado debate de investidura, Su Majestad ha comunicado a la Sefiora Presidenta del Congreso su decisién de
no iniciar, por el momento, nuevas consultas con los representantes designados por los grupos politicos con
representacién parlamentaria, de manera que las formaciones politicas puedan llevar a cabo las actuaciones
que consideren conveniente a los efectos de lo previsto en el articulo 99 de la Constitucién (...). 4. Su Majes-
tad el Rey mantendrd un contacto regular y permanente con la Sefiora Presidenta del Congreso en relacién con
el procedimiento contemplado en el articulo 99 de la Constitucidn, a los efectos de la convocatoria de nuevas
consultas.5. En todo caso y antes de que finalice el plazo constitucional de dos meses desde la primera vota-
cién de investidura, Su Majestad el Rey realizard nuevas consultas con la finalidad de constatar si, de la dispo-
sicién que le trasladen los representantes de los grupos politicos con representacién parlamentaria, Su
Majestad puede proponer un candidato a la Presidencia del Gobierno que cuente con los apoyos necesarios
para que el Congreso de los Diputados, en su caso, le otorgue su confianza; o, en ausencia de una propuesta
de candidato, proceder a la disolucién de ambas Cdmaras y a la convocatoria de nuevas elecciones generales en
el momento que constitucionalmente corresponda y con el refrendo de la Presidenta del Congreso.”

32 Comunicado de la Casa de S.M. El Rey de 12 de septiembre de 2019. “(...) 2. Como se anticip6 en
el comunicado de esta Casa emitido el pasado 26 de julio, la finalidad de las nuevas consultas de Su Majestad
el Rey es constatar si, de la disposicion que le trasladen los representantes de los grupos politicos con repre-
sentacién parlamentaria, Su Majestad puede proponer un candidato a la Presidencia del Gobierno que cuente
con los apoyos necesarios para que el Congreso de los Diputados, en su caso, le otorgue su confianza; o, en
ausencia de una propuesta de candidato, proceder a la disolucién de ambas Cdmaras y a la convocatoria de nue-
vas elecciones generales en el momento que constitucionalmente corresponda y con el refrendo de la Sefiora
Presidenta del Congreso (...) 4. En el caso de que las consultas concluyeran con una propuesta de candidato a
la Presidencia del Gobierno, la Sefiora Presidenta del Congreso, con arreglo al Reglamento de la Cimara, pro-
cederfa a convocar el Pleno del Congreso de los Diputados para el debate de investidura. 5. Si las consultas
concluyesen sin una propuesta de candidato, Su Majestad el Rey procederia, en los términos previstos en el
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aquellas®, en el que el Rey declara que no formulard propuesta de candidato, a
los efectos previstos en el articulo 99 CE.

Tras la disolucién por aplicacién del articulo 99.5 el dfa 24 de septiembre,
las elecciones de 10 de noviembre de 2019 arrojan un resultado aparentemente
mds negativo para el candidato anterior por cuanto el Partido Socialista pierde 3
escafios, el Partido Popular suma 20 escafios y Vox duplica el namero de los
suyos, mientras que Podemos desciende considerablemente®®.

No obstante, esta vez se consigue un inédito Gobierno de coalicién (PSOE/
UP-EC-EM) en minoria que permite obtener los apoyos suficientes para ser inves-
tido en segunda votacién el 7 de enero de 2020 por mayoria simple®’, cuando se
anunciaba ya la pandemia por Covid-19°¢. La multiplicacién de fuerzas represen-
tadas®’ precisa de una negociacién a maltiples bandas y no garantiza una mayoria
estable a lo largo de la legislatura.

A pesar de las dificultades de toda indole (presupuestos prorrogados dos
veces, aprobacién de reprobaciones de ministros), no es esa inestabilidad la que
provoca el fin de la legislatura, sino una causa distinta: una repentina disolucién
anticipada al dfa siguiente de las elecciones municipales y autonémicas de mayo
de 2023, cuyo giro politico se pretende enderezar convocando elecciones genera-
les para el 23 de julio.

articulo 99.5 de la Constitucién, a la disolucién de las Cdmaras y a la convocatoria de nuevas elecciones gene-
rales con el refrendo de la Sefiora Presidenta del Congreso.”

33 Comunicado de la Casa de S.M. de 17 de septiembre de 2019. “(...) 2. Su Majestad el Rey, tras reci-
bir la informacién que le han trasladado los representantes designados por los grupos politicos con represen-
tacion parlamentaria que han comparecido en las consultas, ha constatado que no existe un candidato que
cuente con los apoyos necesarios para que el Congreso de los Diputados, en su caso, le otorgue su confianza. 3.
En ese sentido y de acuerdo con lo expuesto el pasado 12 de septiembre en la convocatoria de estas consultas,
Su Majestad el Rey ha comunicado a la Sefiora Presidenta del Congreso, Dofla Meritxell Batet Lamafia, que
no formula una propuesta de candidato a la Presidencia del Gobierno. Todo ello a los efectos de lo previsto en
el articulo 99 de la Constitucién”.

34 Resultados elecciones al Congreso 10 noviembre de 2019: PSOE 120 escafios; PP 88 mds 1 PP-Foro
Asturias; Vox 52; UPN-IU 26; ERC-Sobiranistes 13; Junts 8; EPC-GEC 7; PNV 6; EH Bildu 5; M4s Pafs-
Equo 2; CUP-PR 2; Podemos-EU 2; CCa-NC 2; Navarra Suma 2; Més Compromis 1; BNG 1; PRC 1; Teruel
Existe 1.

35 Resultado primera votacién el 5 de enero de 2020: 349 votos emitidos (falté una diputada de EC
por enfermedad), a favor del candidato 166 (PSOE, UP; PNV, MPais, NC, BNG, Teruel Existe), en contra
165 (PP; VOX, CS, Junts, Navarra+, CUP, CCA, Foro Asturias, PRC), 18 abstenciones (ERC, EHBildu).
Resultado segunda votacién el 7 de enero de 2020: 350 votos emitidos, a favor 167, en contra 165, absten-
ciones 18.

36 Sobre la problemadtica creada por la pandemia en las relaciones Parlamento-Gobierno, puede verse
Garcia-Escudero Marquez (2020b y 2021).

37 Hasta el punto de que se constituirian dos “Grupos Mixtos”, permitiendo la Mesa de la escisién por
la formacién de un Grupo Plural con los miembros de Compromifs, PdeCat, Junts, Més Pais y BNG.
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3. 2023: XV legislatura

Este objetivo se consigue en parte, frenando el ascenso del PP y el descenso
de los partidos de gobierno, de forma que aparecen claramente dos posibles blo-
ques de investidura casi empatados, en el que -tras la atribucién al PP de un
escaflo en Madrid por el voto del CERA- resulta decisivo el apoyo de Junts, cuyo
lider Puigdemont continta fuera de Espafia®®.

3.1. Investidura fallida

Las Cdmaras se constituyen el 17 de agosto. El Rey celebra consultas los dfas
21y 22 de agosto, a las que no asisten los lideres de ERC, Junts, Bildu y BNG,
emitiendo tras ellas un comunicado la Casa Real®®. Este comunicado es particu-
larmente relevante, porque en los dias previos se habfan expresado por politicos y
académicos opiniones distintas en los medios de comunicacién sobre si el Rey
debia proponer al lider de la lista mds votada o al que le expresara que posefa los
apoyos necesarios para ser investido.

Debo sefialar que me encuentro entre los segundos, con la matizacién de que
la ausencia voluntaria de algunas formaciones en las consultas no permite conocer
fehacientemente el sentido de su voto.

Asf las cosas, encontramos una peculiaridad importante en el comunicado,
en el que se motiva la decisién del Rey, motivacién no juridica obviamente, pues
se trata de un acto politico, pero que se considera necesaria y que es impecable®.

38 Escafios Congreso de los Diputados: PP, 137; PSOE, 121; Vox, 33; Sumar, 31; ERC, 7; Junts, 7;
EHBildu, 6; PNV, 5; BNG, 1; CCA, 1; UPN, 1. El bloque PP-VOX-CCa-UPN suma 172 escafios; PSOE
mds SUMAR, ERC, EHBILDU, PNV y BNG, 171; los votos a favor de Junts son necesarios para superar al
otro bloque.

39 Comunicado de la Casa de S.M. El Rey de 22 de agosto de 2023: “... Su Majestad el Rey ha pro-
puesto a don Alberto Nufiez Feijéo como candidato a la Presidencia del Gobierno y ha dado traslado de dicha
propuesta a la Sefiora Presidenta del Congreso de los Diputados a los efectos correspondientes.///Se hacen
publicas las siguientes consideraciones: Primera.- Los representantes de los grupos politicos con representa-
cién parlamentaria que han comparecido en el procedimiento han expuesto a Su Majestad el Rey el sentido de
sus apoyos parlamentarios. Segunda.- El representante del Partido Popular, don Alberto Nuiiez Feijdo, le ha
trasladado a Su Majestad el Rey su disposicién a ser candidato al proceso de investidura como Presidente del
Gobierno. Tercera.- El Partido Popular ha sido el grupo politico que ha obtenido mayor nimero de escafios
en las pasadas elecciones del 23 de julio. ///En ese sentido, conviene sefialar que, salvo en la Legislatura XI, en
todas las elecciones generales celebradas desde la entrada en vigor de la Constitucién, el candidato del grupo
politico que ha obtenido el mayor niimero de escafios ha sido el primero en ser propuesto por Su Majestad el
Rey como candidato a la Presidencia del Gobierno. Esta prictica se ha ido convirtiendo con el paso de los afios
en una costumbre.///En el procedimiento de consultas llevado a cabo por Su Majestad el Rey no se ha consta-
tado, a dia de hoy, la existencia de una mayoria suficiente para la investidura que, en su caso, hiciera decaer
esta costumbre. Cuarta.- De conformidad con lo previsto en el apartado 3 del articulo 99 de la Constitucidn,
si don Alberto Nufiez Feij6o obtiene la confianza de la Cdmara, serd nombrado Presidente del Gobierno...”.

40 En el mismo sentido, Tajadura Tejada (2023); Aragén Reyes (2023).
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Se fundamenta la propuesta como candidato del lider de la lista mds votada en los
precedentes que lo convierten en costumbre, en la inexistencia de una mayoria
suficiente para la investidura que hiciera decaer esa costumbre, y en la disposicién
del candidato a presentarse (que aparece como primera motivacion, tal vez por el
precedente contrario, aunque deberfa ser la dltima en el proceso de razona-
miento), se sobreentiende que sin disponer de los apoyos necesarios para ser
investido®'. Nos encontramos pues en el supuesto opuesto a la XIII legislatura,
en la que el candidato mds votado “declin6” presentarse como candidato sin apo-
yos y fue el segundo el que se ofrecié para someterse a una investidura fallida que
activara los plazos para una disolucién automadtica.

Al igual que en anteriores comunicados, se anuncian los pasos siguientes que
seguiria en su caso el Rey de conformidad con el articulo 99 CE nombramiento
en caso de investidura, sucesivas propuestas en caso contrario y, en ausencia de
otorgamiento de la confianza, disolucién en aplicacién del articulo 99.5 CE.

Ante la necesidad de programar la fecha de la primera votacién de investi-
dura para que unas eventuales segundas elecciones no coincidan con las vacacio-
nes navidefias, la Presidenta del Congreso, de acuerdo con el candidato, fija la
fecha del debate de investidura para los dfas 26 y 27 de septiembre. El proceso de
negociacion del candidato se ve oscurecido por incidencias en relacién con la
obtencién del campeonato del mundo de fitbol femenino y por las negociaciones
paralelas que celebran miembros del Gobierno para el supuesto de que la inves-
tidura del primer candidato resulte fallida y se proponga nuevo candidato.

Ni en la primera votacién de investidura, celebrada el 27 de septiembre, ni
en la segunda, el dfa 29, el candidato obtiene la mayorfa necesaria, superando, a
los 172 votos favorables previstos, 178 en contra en la primera, dirimiendo un
cuasi empate, como puede comprobarse, los 7 votos de Junts. La segunda vota-
ci6én arroja el resultado de 172 a favor y 177 en contra, con un voto nulo: un dipu-
tado de Junts dijo si y después no, repitiendo sélo el primero la Secretaria de la
Mesa que daba lectura a los llamados a votar y declarando la nulidad del voto la
Presidenta, a diferencia de la votacién anterior, en la que una situacién similar se
comput$ como no, alegando la Secretaria entonces en la tribuna un error en la
lectura del apellido del votante, miembro del Grupo Socialista.

3.2. ¢Investidura del lider de la segunda lista mds votada?
El Rey celebra una segunda ronda de consultas los dias 2 y 3 de octubre de
2023 -de nuevo sin que acudan los representantes de ERC, Junts, EHBildu y

BNG-, proponiendo como candidato al lider de la segunda lista mds votada,
Pedro Sdnchez (que no habfa intervenido en el primer debate de investidura).

41 Nufiez Feij6o cuenta con los 137 votos del PP, 33 de Vox, 1 CCa, 1 UPN: 172.
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De nuevo un comunicado de la Casa de S.M. el Rey expresa en forma de con-
sideraciones la motivacién de la propuesta, siguiendo la linea del anterior: en este
caso se fundamenta en la previsién constitucional de tramitar sucesivas propues-
tas, el resultado de la investidura anterior y la disposicién a ser candidato en un
nuevo proceso de investidura del representante del Partido Socialista Obrero
Espafiol . Se recalca ademds que corresponde al Congreso de los Diputados deci-
dir, previa exposicion del programa y solicitud de la confianza por el candidato,
decidir si la otorga o deniega.

Destacamos de este comunicado, aparte de que parece responder a una cos-
tumbre instaurada porque caben dudas sobre su necesidad, que -sin perjuicio de
que obviamente esta segunda propuesta deriva del rechazo de la anterior- se jus-
tifique en la disposicién del candidato propuesto, que sustituiria al requisito de
contar con los apoyos para ser investido, esto es, a la certeza sobre la posibilidad
de investidura, y en la competencia constitucional del Congreso para decidir, lo
que también elimina de la actuacién del Rey la necesidad de que el candidato
cuente en el momento de la propuesta con los apoyos suficientes. En Gltimo tér-
mino, los comunicados, al motivar/justificar las decisiones, van estrechando
-¢rechazando?- el margen de discrecionalidad que solia reconocerse al Rey a la
hora de proponer un candidato, siempre sobre la base de que se tratara del que
contara con mayores posibilidades de ser investido.

Con cesiones previas a la segunda propuesta (incluso antes del primer debate
de investidura: préstamo de diputados para la constitucién de los Grupos parla-
mentarios de Esquerra y Junts; solicitud de oficialidad en la UE de las lenguas
vasca, catalana y gallega; aprobacién en lectura tnica, el dfa 21 de septiembre, de
una proposicién de reforma del Reglamento del Congreso para la utilizacién en
esta Cimara de las lenguas cooficiales en las Comunidades Auténomas) y la exi-
gencia por los partidos nacionalistas catalanes de una ley de amnistia y un refe-
réndum de autodeterminacién®, al cierre de estas lineas a primeros de noviembre

42 Comunicado de la Casa de S. M. del Rey de 3 de octubre de 2023, consideraciones segunda y ter-
cera: “Segunda.- A la vista de la prevision constitucional de tramitar sucesivas propuestas, del resultado de la
investidura anterior {...} y de la disposici6n a ser candidato en un nuevo proceso de investidura del represen-
tante del Partido Socialista Obrero Espafiol, Su Majestad el Rey ha propuesto a Don Pedro Sdnchez Pérez-Cas-
tejon como candidato a la Presidencia del Gobierno y ha dado traslado de dicha propuesta a la Sefiora
Presidenta del Congreso de los Diputados a los efectos correspondientes. Tercera.- El apartado 2 del articulo
99 sefiala que el candidato propuesto —al igual que hizo el primer candidato- expondrd ante el Congreso de
los Diputados el programa politico del Gobierno que pretenda formar y solicitard la confianza de la Cdmara,
correspondiendo constitucionalmente al Congreso de los Diputados (apartado 3 del articulo 99) decidir si, en
base a lo anterior, otorga o deniega la confianza al candidato propuesto.”

43 El Parlamento de Catalufia aprueba el 29 de septiembre de 2023 sendas propuestas subsiguientes
al debate sobre orientacién politica general del Govern (BOPC n° 668): el Parlament se reafirma en la defensa
del ejercicio de la autodeterminacidn, es decir, que Catalufia pueda decidir su futuro colectivo a través de un
referéndum, y se pronuncia a favor de que las fuerzas politicas catalanas no den apoyo a una investidura de un
futuro Gobierno espafiol que no se comprometa a trabajar para hacer efectivas las condiciones para la celebra-
cién del referéndum; y defiende la necesidad de la ley de amnistia en la que se incluyan las personas
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se da por seguro que el segundo candidato propuesto por el Rey contard con los
apoyos necesarios para ser investido (sin que se haya fijado fecha para el debate a
la espera del cierre de las negociaciones) y no deberd procederse, por tercera vez
en siete afios, a la repeticién de elecciones. Parece que la balanza se inclinard hacia
lo primero, una vez cerrado el acuerdo con Sumar y aprobada por el Comité Fede-
ral del PSOE la consulta a sus militantes sobre el apoyo a los acuerdos necesarios
para la investidura; en abstracto, aunque en la reunién del Comité el Presidente
en funciones defendié la amnistia en Catalufia por los hechos acaecidos en la
década pasada

3. Conclusion

La dificultad de llegar a la investidura de un Presidente del Gobierno en el
Congreso fragmentado, ha dado lugar en los periodos estudiados a novedades
politicas y de aplicacién de la Constitucién. La doctrina se habfa planteado situa-
ciones hipotéticas, con interrogantes como si era posible volver a proponer a un
candidato no investido (se ha visto que si) o el margen de discrecionalidad del
Rey al formular la propuesta de candidato, pero la realidad ha superado con cre-
ces la ficcién.

En los distintos perfodos examinados (2015-2016, 2019-2020, 2023),
hemos visto incidentes inéditos que al repetirse se han convertido en habituales,
como la multiplicacién de las rondas de consultas del Rey, y otros como la renun-
cia del lider del partido con mayor nimero de votos a ser propuesto candidato a
la snvestidura (M. Rajoy, enero 2016), o la aceptacién por otro, fuera o no el lider
de la lista mds votada, sin posibilidades de ser investido, a los efectos de que
empiece a correr el plazo de dos meses desde la primera votacién para que se
disolvieran las Cdmaras y se convocaran por primera vez las elecciones previstas
en el articulo 99.5 de la Constitucién (P. Sinchez, febrero 2016; A. Nuiiez Feijéo
agosto-septiembre 2023, supuesto inverso, aun sin el mismo desenlace). Pero
sobre todo (antes de conocer el resultado de la investidura o no de Pedro Sdnchez
en 2023):

a) cuatro investiduras fallidas también por primera vez: las de Pedro Sdnchez
el 4 de marzo de 2016 (XI legislatura); ya en la siguiente legislatura, Mariano
Rajoy, 2 de septiembre del mismo afio; en la XIII, de nuevo Pedro Sdnchez el 27
de julio de 2019; en la XV, el 29 de septiembre de 2023, Alberto Nuifiez Feijdo.

b) dos disoluciones por aplicacién del articulo 99.5 de la Constitucién: el 3
de mayo de 2015, que pone fin a la breve XI legislatura, y el 24 de septiembre de
2019, con la que concluye la asimismo breve XIII legislatura.

represaliadas por motivos politicos en defensa de derechos y libertades en el contexto de conflicto social y poli-
tico con el Estado espafiol.
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A su vez, la dificultad para llegar a la investidura condujo a largos periodos
de Gobierno en funciones:

a) 314 dias entre las elecciones celebradas el 20 de diciembre de 2015 (XI
legislatura) y la investidura de Mariano Rajoy ya en la XII legislatura, el
29 de octubre de 2016, al borde de la expiracién del plazo de dos meses
desde la primera votacién que habrfa supuesto unas terceras elecciones en
un afio.

b) un segundo periodo de 254 dfas, que se abre con las elecciones celebradas
el 28 de abril de 2019 (XIII legislatura), hasta la investidura tras las elec-
ciones de 10 de noviembre, ya en la XIV legislatura, el 7 de enero de 2020.

Las cuestiones de interpretacién constitucional planteadas dieron lugar a
debates doctrinales segtn se iban produciendo, algunas sin mayor dificultad en
su resolucién, como la renuncia a ser candidato a Presidente del Gobierno o la
obligatoriedad del Rey a proponer como candidato al lider de la lista m4s votada.

El ndcleo de la critica vers6 sobre la suficiencia o no de la regulacién conte-
nida en el articulo 99 CE, que habfa funcionado sin problemas en los decenios
anteriores, cuando los resultados electorales permitian investir un Presidente del
Gobierno con relativa facilidad; en mi opinién, las carencias observadas no preci-
san echar abajo el texto constitucional: en el articulo que nos ocupa bastarfa con
sustituir el dies @ quo y el plazo que conducen a la disolucién automdtica, para que
esta pueda producirse aun sin votacién previa de candidato, a los cuatro meses de
las elecciones si no se ha investido Presidente.

III. APROBACION DE UNA MOCION DE CENSURA

Volvemos atrés en el tiempo para el segundo objeto de nuestro estudio.

Ademds de las dificultades para llegar a la investidura y los consiguientes
largos periodos de Gobierno en funciones, la tercera gran novedad derivada del
Parlamento fragmentado en cuanto a la relacién de confianza Congreso-Gobierno
es la aprobacién, también por primera vez en la historia constitucional, de una
mocién de censura constructiva conforme a lo previsto en el articulo 113 de la
Constitucion (el 1 de junio de 2018, contra Mariano Rajoy), resultando investido
el candidato propuesto en la mocién, Pedro Sinchez.

Hasta entonces, se habfan presentado sélo tres mociones de censura en cua-
renta afios, contra Adolfo Sudrez en 1980, Felipe Gonzdlez en 1987 y Mariano
Rajoy en 2017, las tres fracasadas*.

44 Esta dltima fue presentada por 36 diputados del Grupo UP-ECP-EM el 19 de mayo de 2017, con
Pablo Iglesias Turrién como candidato a la Presidencia del Gobierno).
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1. Mociones de censura testimoniales

Antes de entrar en lo novedoso, sefialemos que en el Congreso fragmentado se
aprecia la potenciacién de los mecanismos de control y responsabilidad aunque sea
de forma testimonial, lo que vale tanto para la reprobacién de ministros y otros
cargos como para la presentacién de mociones de censura sin posibilidad de éxito,
lo que ha ocurrido en dos ocasiones entre 2017 y 2020, frente al mismo ndmero
en casi cuarenta afios de vigencia constitucional, afiadiéndose otra en 2023.

Son sabidos los requisitos reforzados establecidos por el articulo 113 de la
Constitucién para preservar la estabilidad gubernamental, como es propio de un
régimen parlamentario racionalizado: presentacion por una décima parte de los
miembros de la Cdmara, inclusién de un candidato alternativo, mayorfa absoluta
para su aprobacidn, periodo de enfriamiento de cinco dias desde la presentacién
hasta la votacién, prohibicién en caso de rechazo de que sus signatarios presenten
otra durante el mismo periodo de sesiones.

Como decimos, no son muchos los casos de utilizacién de la mocién de cen-
sura en el periodo de vigencia de nuestra Constitucién hasta la XII legislatura.
S6lo dos, en distintas circunstancias y con distintos resultados, no en cuanto al
éxito de la mocién, pues en ambos casos fue rechazada, sino en cuanto al rédito
politico sacado de la misma. Las mociones hasta entonces presentadas tenfan
como objetivo reforzar al lider de la oposicidn, lo que se considera consiguié
Felipe Gonzilez en 1980, pero no Antonio Herndndez Mancha en 1987%.

Treinta afios después, en la citada XII legislatura, la mocién presentada por
37 diputados del GP UP-EC-EM presentaba una motivacién mds compleja. Si
bien las consideraciones que le servian de exposicién de motivos iban obviamente
dirigidas contra el Gobierno y el Partido Popular, su calendario se planteaba mds
bien en relacién con el principal grupo de la oposicién y las circunstancias inter-
nas del Partido Socialista Obrero Espafiol, pues, aunque anunciada con anteriori-
dad, es presentada el 19 de mayo de 2017, inmediatamente antes de la celebracién
de elecciones primarias en el seno de dicho partido, lo que podfa dificultar la pre-
sentacién de una mocién alternativa en el plazo de dos dfas previsto por el arti-
culo 113.3 de la Constitucién.

Aunque la diferencia fundamental en este caso reside en que la oposicién
hipotéticamente si podria obtener mayorfa absoluta holgada para aprobarla, tiene
cardcter decisivo el cardcter constructivo de la mocién, pues dificilmente grupos
que se disputan el mismo espacio electoral apoyardn al candidato del otro, ni
siquiera negociado. Se trataba entonces de adelantarse en la presentacién a otras
mociones posibles y a la vez obligar a los distintos grupos, pero fundamental-
mente al Socialista, a posicionarse en una votacién dirigida contra el Presidente

45 Véase la visién de Hernandez Mancha (2017).
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del Gobierno*. Nétese que por primera vez no es el primer grupo de la oposicién
el que presenta la mocién, obviamente porque hasta ahora ningtn otro Grupo
contaba con los 35 diputados necesarios.

La mocién de censura presentada es calificada por el Grupo solicitante de
mediatica’, con el objetivo de rentabilizar el malestar social, y se pretende refor-
zar la iniciativa con apoyos extraparlamentarios, para lo que se convoca una movi-
lizacién ciudadana en la Puerta del Sol a los dos dias de su presentacidn, al objeto
de mantener la centralidad de la agenda politica.

El tiempo transcurrido desde las anteriores se pone de manifiesto en la pro-
pia afirmacién de que la mocién de censura se gana en la calle, pues las otras
podian tener también un objetivo medidtico y de visibilizacién, pero parlamen-
taria. Y la lucha no era contra los partidos de la oposicidn, sino contra el Gobierno.

El mismo cardcter testimonial presenta una segunda mocién de censura sin
posibilidad de éxito, presentada por los diputados del Grupo VOX, con Santiago
Abascal Conde como candidato a Presidente del Gobierno frente a Pedro Sinchez,
el 29 de septiembre de 2020, en plena pandemia, justificindose en la politica de
pactos del Gobierno y la gestién de la pandemia, as{ como “la degeneracién demo-
critica y el asalto a los contrapoderes” y el cercenamiento de los derechos y liberta-
des. La mocién fue rechazada el 22 de octubre por 52 votos a favor y 298 en contra,
es decir, con la oposicién del resto de miembros de la Cdmara sin excepcién.

En diciembre de 2022, VOX anuncia la presentacién de otra mocién de cen-
sura, aunque transcurrirdn un par de meses hasta que se formalice el 27 de febrero
de 2023, presentando como candidato al Catedratico de Estructura Econémica
jubilado Ramén Tamames (de 89 afios de edad y ex PCE). En el sentido que sefia-
ldbamos, la mocién es calificada por los medios de antipolitica (editorial de E/
Mundo, 27 de febrero), que busca acaparar el protagonismo medidtico y fuerza al
PP a tomar posicién ante la ultraderecha (ed. E/ Pa#s, 1 marzo). A diferencia de
la anterior, este partido anuncid anticipadamente su abstencién en la votacion,
siendo rechazada la mocién tras su debate los dfas 21 y 22 de marzo (con 345
votos emitidos) por 53 votos a favor (VOX mds Pablo Cambronero, del Grupo
Mixto ex Cs), 201 en contra y 91 abstenciones (PP, UPN, Foro Asturias).

46 De hecho, un supuesto argumentario interno de Podemos sobre la mocién de censura, reproducido
en ABC el 4 de junio de 2017, afirma que se aspira a que “la mocién deje de verse en clave de especticulo, sino
en clave de relaciones posibles entre Podemos y PSOE”. “...Es muy importante insistir en que la mocién de
censura no es s6lo un mecanismo “constructivo”, es también un mecanismo parlamentario que permite llevar
la visibilizacién de una oposicién y una alternativa de pafs al debate en la cdmara”, como se hizo en mociones
anteriores y “....que votar en contra de la mocion es votar a favor del Gobierno (de la indignidad)”.

47 El editorial del diario E/ Mundo (2017), titulado “La mocién de censura como espectdculo”, referido
a la debatida la vispera en la Asamblea de Madrid, afima que ésta “inaugura las mociones de censura concebi-
das como espectdculo y como un modo legitimo y democritico de intentar un cambio de Gobierno que pasa
por dificultades”, en la que se deja “bien claro hacia quién se dirigfa la mocién”. En palabras de Pablo Iglesias
antes de iniciarse el debate, “queremos ver si el PSOE estd enfrente del PP”.
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2. La mocién de censura aprobada en 2018

En cuanto a la mocién aprobada el 1 de junio de 2018, contra el Presidente
Mariano Rajoy y presentando como candidato a Pedro Sinchez, el éxito de la
moci6én de censura supone que, también por primera vez, una legislatura se divide
en dos partes, con un Gobierno de distinto signo politico en cada una. De forma
repentina, ademds, pues la mocién de censura aprobada presentaba este cardcter:

-tanto en su presentacion, el 25 de mayo de 2018, apenas dos dias después
de que el Gobierno obtuviera en el Congreso la mayorfa suficiente para la apro-
bacién de los Presupuestos Generales del Estado, siendo el acontecimiento deto-
nante una sentencia de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional en la que se
condenaba al Partido Popular como responsable a titulo lucrativo de una trama
de corrupcién y se formulaban algunas observaciones sobre sus actividades;

-como en su debate y votacién, probablemente por voluntad del propio Pre-
sidente del Gobierno censurado, inicidndose el debate el 30 de mayo y celebrin-
dose la votacién el 1 de junio, una semana después de su presentacién, poco mds
de los cinco dias de enfriamiento que exige el articulo 113.3 de la Constitucién?.

Fue en el curso del debate cuando se hizo patente el giro del Grupo EAJ-
PNV, respecto de su posicién favorable al Gobierno una semana antes en la vota-
cién de los presupuestos, hasta apoyar ahora la mocién y hacer posible el resultado
positivo: 180 votos a favor, 169 en contra y 1 abstencién®, superando en cuatro
votos la mayoria absoluta necesaria.

El éxito de la mocién de censura constructiva no supone esta vez, como
cabria pensar en un sistema cuasibipartidista, que una parte cohesionada de la
Cdmara se impone a otra, asimismo homogénea o cohesionada. En este caso, al
Gobierno de minorfa del Partido Popular, cuyo Grupo contaba con 134 diputa-
dos, se opuso una constelacién de partidos de distinto signo, capaz de construir
un Presidente, pero cuya unién inestable se constataria en los meses siguientes,
teniendo aquél asegurados sélo los 84 votos de los diputados de su grupo parla-
mentario®.

48 En su intervencion, el candidato a Presidente pidi6 reiteradamente al Presidente Rajoy que dimi-
tiera para acabar con la tramitacién de la mocién de censura (como es sabido, la disolucién de las Cdmaras le
estaba vedada por aplicacién del art. 115.2 CE). La posibilidad de dimisién que —entendemos- se le abria al
Presidente del Gobierno es considerada por Ruiz Robledo (2018) un fraude constitucional, entre otras razones
porque ello le permitirfa seguir en funciones hasta que se invistiera otro candidato.

49 Votaron a favor los diputados de los Grupos Socialista (84), Confederal UP-ECP-EM (67), ERC (9),
PNV (5), PDeCat. (8), Compromis (4), EH Bildu (2), Nueva Canarias (1); en contra, Grupo Popular (134),
Ciudadanos (32), UPN (2), Foro (1). Se abstuvo la diputada de Coalicién Canaria.

50 Las conclusiones que extrae Simén Yarza (2019:119-120) de la tGnica ocasién en que triunfé una
mocién de censura en la Republica Federal Alemana (contra H. Schmidt y en favor de H. Kohl) son plena-
mente aplicables al supuesto espafiol: que ni siquiera la correcta aplicacién de las reglas que configuran la
mocidén constructiva es suficiente para asegurar la gobernabilidad y que un jefe del ejecutivo que carece de una
mayorfa lo suficientemente s6lida —sea del propio partido, sea en coalicién con otros- encuentra serias dificul-
tades para gobernar en un régimen parlamentario; en tales casos, puede resultar apropiado que un gobierno
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Asf se inicia la segunda parte de la legislatura que hemos examinado en otro
trabajo’’, en cuanto a los efectos que la mocién de censura constructiva ha tenido
en un Parlamento fragmentado y en la inestabilidad gubernamental que abocaria
finalmente a unas elecciones anticipadas’>. No bastarfan en esos meses las fre-
cuentes apelaciones a la mayorfa que voté la mocién de censura, llamando a la
unidad a unos socios de gobierno “a la carta” que pueden reprobar ministros o no
convalidar decretos-leyes, a la vez que se desarrollan en paralelo las postrimerias
del proceso de independencia de Catalufia (incluidas sus consecuencias judiciales)
y de la aplicacién del articulo 155 de la Constitucién. En definitiva, el rechazo de
los presupuestos que llevé a la disolucién ha de ser visto también bajo ese prisma.

En ese periodo, pudo constatarse la dificultad de gobernar con unas mayorias
cambiantes y la utilizacién del decreto-ley como instrumento legislativo ordina-
rio; los reveses legislativos y presupuestarios que experimenta un Gobierno apo-
yado por 84 diputados (rechazo de la senda del déficit, no nos olvidemos del
Senado con mayoria del principal grupo de la oposicién; decreto-ley no convali-
dado), asi como, al final del primer perfodo de sesiones de mandato, el fantasma
de los resultados electorales y postelectorales en Andalucia’, que en cierto modo
provocaron la huida hacia adelante con la presentacién del proyecto de ley de pre-
supuestos sin garantfas de aprobacién y, en Gltima instancia, la disolucién anti-
cipada en marzo, apenas nueve meses después de la mocién de censura, tras el
rechazo por el Congreso de los Presupuestos Generales del Estado para 2019. Se
reinicia asf un nuevo y complejo proceso de investidura tras las elecciones, con las
vicisitudes que hemos narrado y que abocarian a una segunda disolucién por apli-
cacion del articulo 99.5 CE.

3. Conclusion

Se ha calificado de destructiva la mocién de censura aprobada’®, en el sentido
de que su Gnico objetivo era cesar al Presidente del Gobierno, sin que existiera un

debilitado persiga la disolucién anticipada del parlamento para proceder a nuevas elecciones. Este ejemplo
alemdn (junto con otros intentos no logrados) muestra “que el cardcter constructivo de la mocién constituye
un remiendo normativo para evitar la inestabilidad politica, si bien no garantiza por si solo el buen funciona-
miento del régimen parlamentario”.

51 Garcia-Escudero Mdrquez (2019).

52 Desenlace que erréneamente vaticiné respecto del Gobierno menos minoritario anterior, para el que
auguraba “una paralizacién (legislativa, pero no s6lo) ..., que en suma, tras el paso dificultoso del tiempo, no
conduce sino a la disolucién anticipada” (Garcia-Escudero Mdrquez, 2018: 97).

53 Puede verse la opinién de Tortella (2019) sobre la influencia de los resultados electorales de Anda-
lucfa y la irrupcién de Vox en la posicién del Gobierno sobre el tema cataldn.

54 De Carreras (2018). Simén Yarza (2019:123): en este sentido, a diferencia de lo ocurrido en Wei-
mar, en la mocién espafiola “es la letra de la Constitucién la que se ha empleado en contra de su espiritu”, lo
que se manifiesta en la ausencia de un programa positivo, la heterogeneidad de fuerzas politicas y los funda-
mentos heterogéneos de la coincidencia (disparidad) de motivos, expresada en las intervenciones
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programa de gobierno, que tampoco se pudo conseguir acordar ya en el poder:
"con este punto de partida, como era de prever, gobernar resulta imposible"”. Y,
en efecto, el Gobierno surgido de un apoyo multicolor, que se pretendi6 ridicu-
lizar con el sobrenombre de Frankenstein, tuvo un brevisimo mandato de apenas
nueve meses. Concluye tras el rechazo de los presupuestos para 2019 con una
disolucién anticipada -que tal vez nadie mds queria, dado el resultado incierto de
las siguientes elecciones- debida en suma a la fragilidad del pacto que llevé a la
mocién de censura supuestamente constructiva y claramente no estable’®, sobre
todo por las interferencias del procés cataldn®’. Que las elecciones reforzaran al par-
tido vencedor en la mocién de censura constituye un ingrediente mds para
reflexionar sobre los efectos que provoca en el panorama politico la investidura
del Presidente de un Gobierno que naci6 débil en cuanto a nimero de escafios,
por mucho que se negara a contemplar la mocién como meramente instrumental
para una convocatoria inmediata de elecciones’®.

Al igual que en la primera parte de la XII legislatura, se pudo constatar una
paralizacidn casi total de la funcién legislativa de las Cortes Generales, con un
ndmero minimo de leyes aprobadas (39) que ni siquiera permitfan cumplir con
obligaciones europeas; un uso del decreto-ley, sobre todo tras el cambio de
gobierno -pues el primero no contaba con la convalidacién del Congreso- para
desarrollar los compromisos pactados que no pueden aprobarse por ley o a través
de medidas presupuestarias. Asistimos también a la potenciacién de instrumen-
tos de control e indirizzo, en particular las reprobaciones de ministros en la pri-
mera parte de la legislatura o las proposiciones no de ley en comisién, como
medio de hacer visible la nueva oposicién fragmentada; la facilidad de creacién
de las comisiones de investigacién, frente a la dificultad para que llegaran a tér-
mino consensuando unas conclusiones; ciertos esfuerzos del Senado por adquirir
un mayor protagonismo como Cdmara de oposicién mayoritaria al Gobierno
salido de la mocién de censura; intentos fallidos o ensayos frustrados de nombra-
mientos a la antigua y a la nueva usanza....

En definitiva, la XII fue una legislatura estéril en el sentido de poco pro-
ductiva, no s6lo cuantitativamente, sino en cuanto a avances en la adaptacién a

parlamentarias de los portavoces, asi como en la elusién de la responsabilidad de la mocién, que se imputaba
al Presidente censurado por no dimitir (124-125).

55 De Carreras (2018).

56 En palabras de Blanco Valdés (2017: 63 ss.), hemos pasado del bipartidismo imperfecto a la perfecta
ingobernabilidad: la gobernabilidad ha sido una de las sefias de identidad de la politica espafiola posconstitu-
cional, la estabilidad, mds que ninguna otra, ha sido la caracteristica definidora de la politica espafiola desde
el final de la transicién (p.66).

57 Sobre las dificultades de fundamentar la gobernabilidad en un doble tipo de fuerzas politicas, esta-
tales y territoriales, sin que entre ellos se haya forjado nunca un proyecto politico comtin de Estado, Porras
Nadales (2018:119 ss).

58 La comparacién con la oferta de mocién instrumental propuesta por Ciudadanos con las cuestiones
de confianza instrumentales planteadas en Alemania avaladas por el Tribunal Constitucional Federal, en

Simén Yarza (2019:132-133).
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la nueva realidad: el fin del bipartidismo, que ha cedido el paso a un Parla-
mento fragmentado. No parecia haber calado adn la cultura del pacto, pese a
que en el seno de la Cdmara s{ pudieran apreciarse adelantos en este sentido,
pero con un cierto cardcter vergonzante de cara al electorado, que —afiadido al
cortoplacismo en las decisiones- no pocas veces hicieron fracasar iniciativas Gti-
les para la sociedad.

IV. DE CARA AL FUTURO

Del andlisis del efecto del Congreso fragmentado en la relacién de confianza,
podemos concluir que nos encontramos ante un nuevo esquema de las relaciones
entre Congreso y Gobierno, en la que se han roto todos los modelos anteriores a
partir de las investiduras fallidas, disoluciones del articulo 99.5 CE y periodos
prolongados de Gobierno en funciones, que exigen interpretaciones y aplicacio-
nes inéditas de la Constitucién y de los Reglamentos de las Camaras.

En politica no existen las moralejas. A la intensa y novedosa aplicacién de
la Constitucién y del Derecho parlamentario en los dltimos afios deberfa suceder
el intento de afrontar la politica con un espiritu distinto, pero el enconamiento
electoral y parlamentario no permite predecir un cambio radical de actitudes
que no conduzca a la polarizacién y la permanente confrontacién y bloqueo. A
ello contribuyé la —segtn lo previsto- mayor fragmentacién del Congreso salido
de las primeras elecciones de 2019, con la irrupcién de un quinto partido de
dmbito nacional de tamafio “mediano” y el incremento en la representacién de
los partidos nacionalistas, que condujo a un abrupto final por aplicacién del arti-
culo 99.5 CE. Un largo periodo de Gobierno en funciones reiniciaba el ciclo que
concluirfa en la XIV legislatura con un Gobierno de coalicién en minoria y con
apoyos inestables.

La confrontacién se pone de manifiesto no sélo en los citados acontecimien-
tos extraordinarios, sino en el dia a dfa del juego politico-parlamentario. Tras el
impacto de la pandemia y con el estreno de un primer Gobierno de coalicién, la
primera parte de la XIV legislatura se caracterizé por la excepcionalidad (parali-
zacion legislativa de las Cortes Generales, estados de alarma, uso del decreto
ley)®. Cuando la pandemia se cronifica, quizé la polarizacidn y el enfrentamiento
sean los elementos descriptivos predominantes.

Al inicio de la XV legislatura, destaquemos el protagonismo de las fuerzas
nacionalistas, de apoyo imprescindible a la investidura, con sus exigencias de
dudosa constitucionalidad® que acaban formando parte de los pactos.

59 Véanse los trabajos citados en nota 36.
60 Ver, entre muchos otros, Freixes (2023).
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