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1. VIRTUALIDAD DEL CONCEPTO «SISTEMA DE GOBIERNO»

La nocidn «sistema de gobiernos sitve para estudiar de forma conjunta
las relaciones inferorgdnicas entre el Gobierno y el Parlamento, en cuanto

* Advertencia previa: Este trabajo fue finalizado en febrcro de 1985; con postle-
rioridad sc aprobd la loy catalana 8/1985, de 24 de mayo (POGC, nim. 548, de 10
de junio de 1985), por la que se modifictd el art. 46 de la ley de Gobierno (Ley 3/
1982) introduciendo el derecho a la disalucidn del Parlawent por el presidente de la
Generalitat. Hecho que medifica algunas afirmaciones que en ¢l texto sc hacen
sobre la singularidad en este punto del caso vasco ¥ que confio fa atencién del
lector sabra salvar. Por lo demés, cstamos ante dos contextos distinios.
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Grganos situados en el vértice de los poderes del Estado y titulares de las
funciones de gobierno y control (1). Es, por tanto, un concepto especial-
mente atento al marco normative, sin perjuicio de que resulte imprescin-
dible incluir enfire sus variantes sistematicas una serie de coordenadas fdc-
ticas. Asi, por ejemplo, el sistema de partidos o el modelo de oposicidn, ele-
mentos procedentes de otras disciplinas cientificas, pero que el jurista no
puede ignorar, aunque, como afirma el propio Elia, «no parezca sentirse
a gusto» al tener que incluirlos, pues una vez que una condicidn factica se
estabilizqg pasa a formar parte del supuesto de hecho de la norma (2), y de
lo que la doctrina italiana llama el «derecho vivido» o, siguiendo a la ale-
mana y anglosajona, «la Constitucién vivas; cuestion que ademds aqui se
enfatiza, pues nos hallamos en ese terreno fronterizo en el que politica y
Derecho constitucionales se entremezclan, y conviene no intentar encerrar-
los en cajones separados. Por eso, el estudio de un concreto sistema de go-
bierno no puede sino ser un andlisis de su desarrollo o evolucion en el tiem-
po, es decir, de las distintas fases o ciclos de su existencia que sélo la expe-
riencia puede suministrar (3). Y, a mayor abundamiento, este descenso a la
realidad social resulta imperativo ineludible en un ordenamiento como el
nuestro, donde se eleva a criterio hermenéutico vinculante para todo apli-
cador, la interpretacion evolutiva (4) de las normas en relacidn con la reali-
dad social «del tiempo en que han de ser aplicadas» (art. 3 del CC) (5). Es-

(1) Véase P. Lucas VErDU: «Forma de Estado, forma de Gcbierno, sistema de
gobierno y régimen politicos, en Curso de Derecho Politico, vol, 11, Tecnos, Madrid,
1977, pégs, 210 y sigs., ¥ vol I1l, «Teoria juridico-politica del sistema de gobierno par-
lamentaric 0 de gabinetes, 1976, pags. 296-317; E. STein: «Fl sistema de gobierno par-
lamentario», en Derecho Politico, Ed. Aguilar, Madrid, 1983, pdgs. 15-37, trad. Sainz
Moreno; P. Virca: «ll sistema di governo regionale», en Diritto Ceostituzionale, Giuf-
fré, Milan, 1979, pag. 373; H. P. ScBNEIDER [«E] gobierno como parte del poder ejecu-
tivo en la RFA», en El Gobierno, VVAA, 1 Jornadas de Estudios Constitucionales, Bar-
telona, prdxima publicacidén, ponencia mecanografiadal emplea también cl concepto sis-
tema de gobierno parlamentario y afronta su estudio en la realidad constitucional.

(2) Vid. L. ELiA: «Forme di governo», en Enciclopedia del Diritto, Giffré, Mi-
lanc, XIX, 1970, pdg. 638 (forme di governo... e asetto dei partiti), quien afirma
que las formas de gobierno no pueden ser estudiadas, incluso desde el punto de vista
juridico, prescindiendo del sistema dc partidos.

(3) Cfr. G. U. RescigNo: «Sulla forma di governo nella costituzione spagnola»,
en Critica del Diritio, separata.

{#) Cir. C. Lavagna: «Razones especificas que imponen la interpretacidn evolu-
tiva de la Censtitucidn», en Constitucidn, socialismo y Estado burgués, de LAVAGNA, y
Rescieno, publicacidn conjunta, Ed. Nacional, Madrid, préxima aparicién, trad. Garcfa
Roca y Santolaya.

(5) E. SteN, ob. cit., hace primero una interpretacién literal de la LFRB, luego una
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tas razones hacen que pese al corto margen de tiempo que suponen dos legis-
laturas (la segunda apenas iniciada) del Parlamento vasco, lo que sin duda
condiciona el valor de cualquier andlisis, sea menester no contentarse con
una mera interpretacion literal del cuadro normativo y resulte preciso afron-
tar su estudio sistemdtico y su confrontacién con la realidad estatutaria. De
ahi que la nocién sirva no s6lo para obtener una visién mds clara y global
del esquema de gobierno, sino también para interpretar sistemAticamente
todas y cada una de las instituciones del modelo y evidenciar sus posibles
disfuncionalidades (6).

2. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE GOBIERNO VASCO

2.1. En el blogue de constitucionalidad: Constitucidn y Estatuto

2.1.1. En el articulo 152 CE se recogen las caracteristicas princi-
pales del sistema de gobierno de las Comunidades Auténomas de autonomia
plena, luege generalizado al reste de las Comunidades Auténomas,

— Una organizacién institucional «basada» en una Asamblea legisla-
tiva, un Consejo de Gobierne y un presidente. Es decir, una divisidn de
poderes bipartita en la que dentro del Ejecutivo se distinguen dos Srganos:

interpretacion historica sobre el origen del modelo, ofra sobre las relaciones juridicas,
¥, por ultimo, busca sus contradicciones con la realidad.

(6) Coincide en esta «capacidad explicadora», M. A, Garcia HERRERA en un
interesante escrito, «Consideraciones en forno a la forma de gobierno de la Comunidad
Auténoma Vascas, en RVAP, niim. 2, enero-abril 1982, pdgs. 63-96, del que cste traba-
jo es sinceramente deudor y del que tomo el método de anélisis escalonadc en distintos
niveles. Sin embargo, Garcia HERRERA emplea el concepto «forma dc gobierno», a mi
juicio, mucho mds amplio, como suele hacer (sin distinguir) Ia mayoria de la dectrina
italiana: Cfr. L. EL1a, op. cit.; G, U. Resciono, op. cit.; cfr. MORTATI: Lezioni sulle
forme di governo, en CEDAM, Padova, 1973; G. Amaro: <Forme di Stato e forme di
goberno», en Manuale di Diritto Publica, VVAA, dirigido por G. AMATO, v A. BARBE-
rA, I1 Mulino, Bolonia, 1984; V. Onipa: «Recenti sviluppi della forma di governo in
Ttalia: primi osservazioni», en Quaderni costituzionali, afic 1, nGm. 1, abril 1981,
péginas 7-33. Entre nosotros, 1. pE OT110: «La posicién constitucicnal del Gobiernos,
en Documentacién Administrativa, octubre-dicicmbre 1980, nGm. 788, pégs. 139-183,
sobre la forma de gobierno, pags, 139-142, R. Punser: «Forma de gobierno del Estado
y forma de gobierno regionals, en Revista de la Facultad de Derecho de lg Universi-
dad Complutense, nim. 4, monogréfico, pags. 77-95. A mi juicio, hablar de forma de
gobierno supone referitse también a las relaciones intragubernamentales e intraparla-
mentarias, a las potestades normativas del Gobierno y del Parlamentc y a otros muchos
extremos que desbordan este planteamiento.
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un presidente del Gobierno, que 1o es a la vez de la Comunidad, y un Con-
sejo de Gobierno. El Tribunal Superior de Justicia, al que en el parrafo se-
gundo del articulo 152.1 se alude (7), no es un drgano de la Comunidad,
sino un 6rgano del Estado en la Comunidad {(véanse las STC de 14 de julio
de 1981, Ley Antiterrorista, y 22 de junio de 1982, protocolo de la Gene-
ralitat).

— Un drgano asambleario con funciones parlamentarias ¢legido por el
pueblo con arreglo a criterios de representacién proporcional, en su caso
corregidos por técnicas que aseguren «la representacidn de las diversas zonas
del territorio».

— Un presidente «elegido por la Asamblea de entre sus miembros»
frelacion de confianza) que dirige el Consejo de Gobierno y ostenta no sdlo
la «suprema representacidn» de la Comunidad, sino, ademds, «la ordinaria
del Estado en aquélla». Lo que le otorga una naturaleza bifronte (Grgano
de 1a Comunidad/érgano del Estado), que resulta reforzada por distintas re-
gulaciones: las importantes facultades que la Ley Orgdnica 4/1981 permite
concederle en los supuestos de estade de alarma sobre todas las Administra-
ciones ptiblicas; incluso la situacién en que la Constitucién le coloca en su
articulo 155.1: es et receptor del requerimiento del Gobierno, previo a la
adopcién de medidas de cumplimiento forzoso en los supuestos extraordina-
rios de control del Estade sobre los érganos de las Comunidades Autdénomas;
situacién que le hace en cierta medida participe de esta funcién de control:
el espiritu del articulo 155.1 parece querer un presidente de la Comunidad
amortiguador de los graves conflictes que en este articulo se prevén (8).

—— Por Gltimo, ¥y como consecuencia de esa relacidn de confianza entre
el presidente y la Asamblca, expresamente se afirma una responsabilidad
politica del presidente, en particular, y de todo el Consejo de Gobierno ante
la Asamblea.

(7Y Véase F. J. Garcia Roca, v P. SanTorAyAa: «Competencias en materia de Ad-
ministracidn de Justicia», pdgs. 425-28, dentro del trabajo «la asignacidn de compe-
tencias en ¢l Estatutor, en Primeras Jornadas de Estudio del Estatuto Vasco de Auto-
nomia, Publicaciones del Gobierno vasce, Ofati, 1983, pdgs. 379-493; P. SANTOLAYA:
comentario al titulo Tl (Poder Judicial), en Comentarios al Estatuto de Extremadu-
ra, VVAA, préxima aparicion, dirigidos por Torres del Moral.

(8) El admitir esa naturaleza mixta del presidente e incluso inducir la wolunias
legislatoris de que actle como elemento amcrtiguador del drdstico conflicto previsto
en el articulo 155 CE no quicre decir que necesariamente sea esa la voluntas le-
gis, ni mucho menos quec sc esté defendiendo una errénea «desdramatizacidn» de ese
previo requerimiento como E. Garcia pE ENTERRiA propugna (La ejecucidon autondémi-
ca de la legislacion del Estado, Civitas, Madrid, 1983), que encaja mal cn el sistema
de controles ordinarios previsto en el articulo 153 CE.
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El sistema disefiado en este articulo 132 CE, pese a su insuficien-
cia (9), no arroja dudas sobre su caricter parlamentario por el expreso reco-
nocimiento de las técnicas de la relacién de confianza y la responsabilidad
politica. Quedando a la libre discrecionalidad de los Estatutos su concrecidn
como parlamentarismo asambleario (10), de Gabinete, canciller o primer
ministro ¢ cualquiera otra de sus multiples variantes (11).

En efecto, poseyendo las Comunidades Auténomas competencia exclu-
siva para la organizacién de sus instituciones de autogobierno (art. 148.1.1
CE), corresponderia al Pais Vasco completar los rasgos del modelo, de
acuerda con el juego del principio de voluntariedad (12).

2.1.2, Empero el Estaiuto de Autonomia (LO 3/1979, de 18 de diciem-
bre) no supuso un grado de concrecién mucho mds alto, limitindose a inno-
var e integrar el disefio constitucional fundamentalmente cn los siguientes
extremos:

— Mantenimiento de las instituciones de autogobiernc de los territorios
histéricos (art. 24.2) v afirmacién de su derecho a la igual representacidn en
el Parlamento vasco (art. 26), en una especie de egual footing clause como
la existente en ¢l Senado norteamericano.

— Establecimiento de una legislatura con una duracién de cuatro afios
{art. 26,4y y de unos periodos de sesiones como minimo de ocho me-
ses (art. 27.2); circunstancias que, unidas al reconocimiento de la autonomia
reglamentaria de la Cdmara (art. 27} y a un Estatuto de los parlamentarios
basado en su inviclabilidad, inmunidad reducida y fuerc especial (art. 26.6),
hacian pensar en el deseo del legislador estatutario en configurar un drgano
parlamentario de innegable relevancia. La composicion de la Cdmara se reen-

(9) Cfr. L. VANDELLL: «La forma de gobierno regional», en El orderamiento es-
pariol de las Comunidades Autéromas, IRAL, Madrid, 1982, pags. 243-246,

(10) L. VANDELLI, ap. cit., pig. 244, destaca esta posible opcién asamblearia pura
en la Constitucidn, luego en ningdn Estatuto seguida. Y evidencia el parecido entre el
modelo espafiol ¢statal y comunitario, a diferencia de lo que ocurre en Italia. Tras los
acuerdos de 1981 esta afirmacion de su similitud no es tan cicrta.

(11} Véase, por ejemplo, entre los numerosos frabajos que estudian este tema,
K. LOEWENSTEIN: Teoria de la Constifucion, Ariel, 1979, pags. 89-141 (Los tipos de
gobierno de la democracia constitucicnal): parlameniarismo cldsico (por ejemplo, la
Francia de la 11T y IV Repiiblica), hibrido o de ejecutivo dualista y doble confianza
{por ejemplo, Weimar), conirolado o «castrados (Ley Fundamental de Bonn}, frenado
¢ de primacia del presidente (por ejemplo, V Repiiblica francesa). LOEWENSTEIN dis-
tingue de cstas variantes del gobierno parlamentatio el gobierno inglés de gabinete.

{(12) Véase F. J. Garcia Roca: «El principio de voluntariedad: teoria v realidad
constitucionales», Revista de Derecho Polifico, UNED, nim. 21, primavera 1984, pégi-
nas 111-141, especialmente, pags. 132-133 y 135, sobre las caracteristicas de los sistemas
parlamentarios autondmicos influidos por los acuerdos.

187



F. JAVIER GARCIA ROCA

vigba a una futura ley electoral (art. 26.5), mientras los demds extremos que-
daban para su regulacién en el Reglamento del Parlamento.

— Respecto del poder ejecutivo, se sentaba el principio de colegiabili-
dad del Gobierno (art. 29) junto a algunos preceptos que permitian deducir,
en intima conexidn con aquél, otro principio monocrdtico o presidencial {13),
verbi gratia, el presidente designa y separa libremente los consejeros, y di-
rige la accidn del Gobierno (art. 33.2). Se decia también que es designado
de entre sus miembros por el Parlamento y nombrado por el rey (art. 33.1),
sin precisar si esa designacioén o voto de investidura debia realizarse sobre un
mero intuity personae o debfa ademds contener el nombre de los demds
miembros del equipo de gobierno o, incluso, el programa politico que debia
presidir el ejercicio de la funcién de gobierno. Todos estos extremos, asi
como la organizaciéon del Gobierno (art, 30), se dejaban a una ley que de-
terminaria la forma de eleccidén del presidents, sus atribuciones y las rela-
ciones del Gobierno con el Parlamento (art. 33.3), la futura Ley de Go-
bierno. No obstante, la Disposicién Transiforia 1.* proveia a regular las pri-
meras elecciones al Parlamento, aceptando como derecho supletorio el esta-
tal previsto para las elecciones de 15 de junio de 1977, y, por ende, el nom-
bramiento del presidente, para lo cual, en primera vuelta, se exigia la ma-
yoria absoluta, bastando en sucesivas mayoria simple; de resultar imposi-
ble la designacidn del presidente, debia procederse a la disolucidén automé-
tica del Parlamento y a la convocatoria de nuevas elecciones.

—— Finalmente, al regular la responsabilidad politica del Gobierno ante
la Asamblea, junto a la cldsica responsabilidad solidaria del 6rgano colegiado,
se admitia la responsabilidad «directa» e individualizada de cada miembro-
por su gestidn respectiva (art. 52.1), circunstancia que luego tendria inne-
gable relevancia.

Como conclusion, en el Estatuto no se avanzaba mucho en el desarrollo
del modelo constitucional, aunque puede decirse que se estaba ante un sis-
tema parlamentario que apuntaba ya rasgos de parlamentarismo de primer
ministro o canciller y cuyas originalidades més relevantes eran: la cldusula
de igual representacién en el Parlamento de los territorios histéricos y la |
posibilidad, adn no articulada, de una responsabilidad individualizada de.
los consejeros.

(13) Sobre la perfecta combinacidén en el Gobicrno alemédn (a la luz del articu-
lo 65 de la GG) de los principios de colegialidad, autonomia de los ministros ¥y mono-
craticidad o principio de canciller, modelo no tan lejano a la Ley de Gobierno vasca,
véase G. Rizza: «La Cancelleria nel sistema di Governo della reppubblica federale
tedesca», en Costituzione e Struttura del Governo, VVAA, edicién a cargo de Spagna
Musso, Padova, CEDAM, 1982, pags. 373-436.
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2.2, Conforme al vigente desarrollo estatutario: Ley de Gobierno
y Reglamento del Parlamento

Una serie de leyes autondmicas vinieron a cerrar algunos de los espacios
abiertos por el bloque de constitucionalidad, entre las que cabe destacar:

— La Ley 1/1980, de 23 de mayo, por la que se fijaba en Gasteiz (Vi-
toria) la sede de las instituciones de la Comunidad, cumpliéndose de este
modo el mandato del articulo 147.2 CE y rellenando el reenvio a la ley
ordinaria realizado por el articulo 4 EVA, de cuya oportunidad politica
al dejar sin prejuzgar ¢l problema no cabe dudar, pero cuya constituciona-
lidad planteaba problemas al exigir el articulo 147.2 CE que estos ex-
treros se contuvieran en la propia norma estatutaria. Sea como fuere, se
resolvia por fin la cuestién.

— La Ley 2/1981, de 12 de febrero, que regulaba el Estatuto de los
pariamentarios vascos y que fue declarada parcialmente nula en la STC de
12 de noviembre de 1981, en su intento de extender la inmunidad de los
mismos al suplicatorio para su procesamiento y, por tanto, més alld de lo
previsto en el Estatuto.

— La Ley 4/1981, de 18 de marzo, sobre Designacidn de senadores
representantes de Euskadi, admitida como constitucional por el TC en su
decisidén de 18 de diciembre de 1981,

— La Ley 8/1982, de 30 de junio, reguladora de la sustitucion de los
parlamentarios vascos, que modificaba parcialmente el Real Decreto-ley 20/
1977 sobre normas electorales del Estado, vigente como derecho supletorio,
para permitir la sustitucién de los parlamentarios fallecidos, declarados inca-
paces o sujetos de renuncia, por el candidato siguiente en el orden de su
lista.

Pero, sin duda, las piezas centrales de este desarrollo fueron la Ley 7/
1981, de 30 de junio, Ley de Gobierno, v la aprobacién del Reglamento del
Parlamento vasco el 11 de febrero de 1983. Normas con las que el sistema
de gobierno vigente adoptd una mayor concrecidn,

Conceptualmente cabria distinguir también entre la situacidn en el Re-
glamento del Parlamento y en la Ley de Gobierno, alegando una mayor voca-
cidn de permanencia (14) o estabilidad de los reglamentos parlamentarios
(Ia tradicidn anglosajona, pot ejemplo, se refiere a ellos comao Standing Or-

(14) Ceonvienc recordar en este sentido que los Reglamentos parlamentarios se
enticnden como dna garantia de las minorias frente a los posibles abusos de la ma-
yorfa en cada legislatura, por eso tanto su aprobacién come su veforma requiere una
mayoria absoluta {véase la disposicidén final 2 dcl Reglamento del Parlamento vasco).
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ders, literalmente, «permanentes») que no existiria en la Ley de Gaobierno,
meodificable acaso por nuevas mayorias parlamentarias (asi, por ejemplo, si
recurrimos a la experiencia adquirida en el Derecho Constitucional Com-
parado, en la Repuablica Federal Alemana la Ley que regula las relaciones
juridicas entre los miembros del Gobierno, Bundesministergesetz, BMG, de
17 de junio de 1953, ha sido objeto de numerosas reformas: en 1968, dos
veces en 1974 y de nuevo en 1979; lo que paraddjicamente no ha ocurrido
con el propio Reglamento organizativo interno del Gobierno de 11 de mayo
de 1951 (15). Ello no obstante, analizaré el sistema de gobierno a la luz de
ambas normativas, y no sdlo por razones de mayor claridad expositiva, sino
porque, ademds, y este ultimo argumento resulta de mayor importancia, la
llamada «ley de Gobierno» no regula tinicamente las relaciones intraguberna-
mentales (como ocurre con las normas alemanas citadas), sino que por razo-
nes de economia legistativa y/o oportunidad politica (motivos de urgencia
politica) reglamenta también materins referidas a las relaciones entre el
Gobhierno y el Parlamento que muy bien podrian haber sido objeto de regu-
lacitén en el Reglamento del Parlamenio. Y, de hecho, entre una y ofra norma
existen frecuentes zonas de interseccidn, verbi gratin, la designacién del
lendakari, la disolucién del Parlamento o la responsabilidad politica del
Gobierno. La propia Ley de Gabierng, en su Exposicidn de Motivos {parra-
fos 1.°y 3.°) reconoce ese doble 4mbito normativo y dedica luego a las rela-
ciones entre el Gobierno y el Parlamento todo su titulo V. Por estas razones
se estudiardn las distintas instituciones conforme a la regulacidn conjunta
que er: ambas normas se hace.

Sucintamente, y por eso con riesgo de esquematizar y simplificar, con-
viene destacar los siguientes rasgos del sistema de gobierno:

2.2,1. Siguiendo el limite impuesto por la Constitucién y el Estatuto,
estamos ante un sistema parlamentario, pues no sblo existe la caracteristica
esencial de este sistema: un gobierno «que emerge de y es responsable ante
el Parlamento» (16), circunstancias que distingue este sistema del presiden-
clalismo y de otras férmulas, sino que ademds de esta trelacidn fiduciaria
entre el Gobierno y la Cdmara, se dan muchos otros de los elementos que
«naturaimente» (no son, pues, «esenciales», pero suelen esiar habitual e his-

{15) Los textos de las disposiciones alemanas que cn el fexto se citan resultan
facilmente accesibles en un apéndice normativo a G. Rizzi, op. cit., pigs. 423-436.

(16) L. D. EpsTrIN: «Patlamentary government», en Infernational Encyclopedia
of the Social Sciences, The MacMillan Company & The Free Press, 1968, vol, 11, pagi-
na 419. Indudablemente, en nuestros dias, ¢l «cmerge de» tiene mucha mayor impor-
tancia que el «es responsable ante».
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téricamente presentes) acompafian a aquella relacién organica (17): existen-
cia de un poder de disolucidn del Parlamento por el ejecutivo, compatibili-
dad entre los puestos de consejero y diputado, configuracion del gobierno.
como Grgano colegiado, etc., y sin énimo de exhaustividad, pues conviene no.
sobrevalorar ninguno de estos elementos naturales aisladamente considerado.

2.2.2. Es, ademas, un sistema parlamentario fuertemente racionalizado,
es decit, un parlamentarismo que, continuando las tendencias iniciadas en ¢l
periodo de entreguerras (18), luego reforzadas tras la segunda guerra mun-
dial, trata de someter al Derecho toda la vida colectiva y de construir eje-
cutivos fuertes y para ello establece, en las propias Constituciones, procedi-
mientos juridicos tasados (denegacidn del voto de confianza y mocién de
censura constructiva) y de dificil consecucidén para la exigencia de la respon-
sabilidad politica al Gobierno. EI sentido politico de este parlamentarismo,
segln Mirkine, ya «no estd en que el Gobierno deba tener la confianza de
la mayoria del Parlamento, sino en el hecho de que es esa mayoria la que.
forma el Gabinete» (19).

Aunque esta afirmacién puede parecer evidente, la cuestién no estaba tan
clara en el Estatuto de Autonomia, pues aungue en el articulo 31 se tasaban
las causas de cese del Gobierno, luego en el articulo 33 se reenviaba a la
ley la regulacidn de las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento. Es,
por tanto, la Ley de Gobierno de 30 de junic de 1981 la que perfila el mo-
delo parlamentario como racionalizado, siguiendo el ejemplo de la Cons-
titucién. Del mismo modo, tampoco los Estatutos catalan y gallego preveian
técnicas como la mocién de censura constructiva, pero, en cambio, tras los.
Acuerdos Autondmicos UCD-PSOE de julio de 1981 (apenas un mes des-
pués de la Ley de Gobierno), esta técnica y oiras que denotaban una cierta.
minusvaloracion de los sistemas parlamentarios autondmicos fueron recogidas
en todos los Estatutos aprobados con posterioridad y en términos prictica-
mente idénticos. Por eso hoy puede decirse que los sistemas parlamentarios.
autondmicos, con excepcidn del vasco, son pricticamente wuniformes (20).

(17) Tomo esta distincién entre elementos esenciales y nafurales aplicada al siste~
ma parlamentario v la insistencia en no sobrevalorar ninguno de los elementos simple-
mente «naturales» de L. EL1A, op. cit, pdgs. 643 y sigs.

(18) Cir. MirkaNe-GUETZEVITCH: Estudio preliminar a Lus ruevas Constituciones
del Mundo, Ed. Espafa, Madrid, 1931, 22 ed., pdgs. 7-37; del mismo autor: «Les nou-
velles tendances du Droit Constitutionnels, en Revue du Droit Public, 1928, pap. 1-53;
R. REpsLoB: «Le régime parlamentaire en Allemagne», en Revue de Droit Public,
1923, pag. 511-359.

{19) B. MigxiNg: «Les nouvelles...», op. cit., pdgs. 18-24,

(20) Véase J. SoLf Tura: «Las Comunidades Auténomas como sistemas semipre-
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El propio Tribunal Constitucional, al enjuiciar el case de la designacion
del presidente del Gobierno de Navarra (STC 16/1984, de 6 de febrero,
Fundamentos Juridicos 6, 7 y 8), dice: «el modelo que establece la norma-
tiva examinada... se configura como una varigrte del sistema parlamenta-
rio nacional, con la peculiaridad de que trata de reglamentar su funciona-
miento, en sus diversos aspectos. .., tanto en la eleccién del Gobierno como
en la cuestién de confianza o la mocidn de censura...», «... en lugar de
dejar tales extremos —como es ¢l caso en otros regimenes parlamentarios de
mayor tradicién y antigiiedad— a la costumbre o a Convenciones de diverso
origen...», «... dentro de esa peculiaridad propia de lo que se ha llamado
parlamentarismo racionalizado». Y més adelante: «junto al principio de legi-
timidad demoerdiica de acuerdo con el cual todos los poderes emanan del
pueblo (art. 1.2 de la CE), y la forma parlamentaria de gobierno, nuesira
Constitucidn se inspira en un principio de racionalizacidrn de forma que,
entre otros objetivos, traita de impedir las crisis gubernameniales prolon-
gadas».

Frente a esta uniformidad, y aungue también racionalizado, el sistema
parlamentario vasco es relativamente original y tiene importantes diferen-
cias con el de otras Comunidades: a) esa formalizacidén de los procedimien-
tos de responsabilidad politica no se hizo a nivel estatutario (como ocurre
con las Comunidades Auténomas de antonomia menos plena, o en la propia
Constitucién, con las Cortes Generales}, sino que es fruto de disposiciones
jerdrquicamente inferiores y, por tanto, més facilmente modificable o menos
formalizado; b) se reconoce el derecho de disolucidén anticipada del legisla-
tivo por el presidente, siendo una de las dos Comunidades en que esto
ocurre; ¢) se regula una original mocidn de censura individual que no existe
en el resto del Estado-ordenamiento.

22,3, Se trata, obviamenie, de un patlamentarismo dualista, con dos
poderes estructuralmente separados pero en estrecha colaboracién funcio-
nal, y sin jefe del Estado, como consecuencia I6gica de la descentralizacidn
politica, circunstancia que podria hacer temer generase problemas tedricos,
pues junto a las relaciones entre el cuerpo electoral v el Parlamento, y el
Gobiernc y el Parlamento, respectivamente, en el parlameniarismo cldsico
{si es que de parlamentarismo «cldsico» puede hablarse...) y en el moderno
se plantean situaciones basadas en la relacién tripartita enire jefe del Estado,

sidenciales», en El Gobierno, VVAA, ob. cit. Empero restan sensibles diferencias
(la duracidn del periodo dc scsiones entre oiras) entre Comunidades Auténomas de
autcnomia plena vy menos plena,
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Gobierno y Patlamento, verbi gratia: la designacién del presidente del Go-
bierno o el gjercicio del derecho de disolucidn. Sin embargo, a mi juicio, ni
esto supone una verdadera novedad tedrica o histdrica ni plantea problemas
insalvahles. En efecto, ya en el periodo de entreguerras, Mirkine-Guetzevitch
hablaba de «una nueva forma de parlamentarismo sin jefe del Estados (21),
refiriéndose 2 Estados cuyas Constituciones no tenfan presidente de la Repi-
blica (Baviera y Prusia), o bien a supuestos como el de Austria, en que el
Gobierno lo formaba el Parlamento. Pero, ademds, como se verd, ese doble
carécter del lendakari como presidente del Gobierno y del «Pueblo vascox
no plantea problemas juridicos irrcsolubles, aunque condicione algunas re-
gulaciones y produzea interesantes consecuencias politicas.

2.24. Obviamente también, no se trata de un sistema parlamentario
basado en el equilibrio de poderes. Es dificil precisar si alguna vez existid
histéricamente un patlamentarismo fundado en el equilibrio, con el cuerpo
electoral como 4rbitro, tal y como teorizaron Duguit y Redslob (22), o in-
cluso si la teoria del equilibrio tiene sentido en democracia (23}, porque la
ligazén que los partidos establecen entre el Parlamento y el Gobierno impide
y hace innecesario cualquier contrapeso y conviene ademds recordar que
junto al dualismo organizativo pueden existir monismos funcionales. Pero
para nuestros efectos interesa simplemente resefiar si existe un principio
asambleario o, en cambio, predomina otro de superioridad del Gabinete,
en cuanto leader de la mayoria en el Parlamento (dentro de una tendencia
monista en las relaciones entre Gobierno y Parlamento) y, en este supuesto,
si dentro del Gabinete existe un principio de canciller (Kanzlerprinzip) o
una leadership o supremacia del presidente del Gobierno, que permita cali-
ficar al sistema vasco como parlamentarismo de presidente (24), Como se

(21} Vid, B. MirxinNg: «Estudio preliminar...», op. cit., pdgs. 1823, al analizar
el «principio del patlamentarismo» emplea la expresidn en pag. 18; J. Gover: «Qu'esi-ce
que le régime parlamentaire, en Revue du Droit Public, 1932, pégs. 197-243, se plan-
teaba 1a calificacion de estas Constituciones, donde ademés abundaban las téenicas de
democracia directa y cuyo caracter parlamentario fue discutido.

(22) Cir. L. Ducurr: Traité de Droit Constitutionnell, Paris, 1924, vol. II, pégi-
na 639; R. REDSLOB, ob. cit, v Le régime parlamentaire, Marcel Girard, Paris, 1924.
No obstante, la teoria del equilibrio inspiré la Constitucién de Weimar.

(23) Vid, B. Mirring: «Estudio preliminar...», ob. cit. En el mismo sentide,
C. OLLErRO: El Derecho Constitucional de la postguerra, Bosch, Barcelona, 1949, pégi-
nas 16-18: «el proceso de democratismo radical que se inicié hace justamenie un siglo
rompi¢ con su consagracion definitiva ¢l sistema de equilibrio enite poderes» {las rela-
ciones entre el Eecutivo y el legislativo).

(24) L. D. EpsTEIN, op. cit. (changing conception and institufion, pigs, 420 y si-
guientes), afirma que en el siglo xx, el modelo parlamentario volvié a cambiar acen-
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recordard, fue Carl Schmitt quien clasificd los sistemas parlamentarios en
telacion con las especies de direccidn politica (25).

A mi entender, la regulacién que se hace en la Ley de Gobierno y el
Reglamento del Parlamento coloca al lendakeri en una situacion juridica
de supremacia dotada de fuertes poderes politicos (26), independientes del
resto del Gabinete, y que me parece puede levar a concluir con la existen-
cla de un fuerte principio de direccidon politica del Gobierno por el presi-
dente, que, ademds, puede decirse se extiende a las relaciones del Gobierno
con el Parlamento:

tuando la cohesidon de la mayorfa de forma que un Parlamento no pudiera dimitir a
un Gobierno. Se transfirid la funcién electiva de los Comunes a la opinién pablica,
quedando el Parlamento como simple Cdmara de registro de las decisiones electorales.
Este proceso fue paralelo al reforzamicnio del papel del primer ministro, que en cuan-
to lider de la mayoria respondia directamente ante los cleciores y su gabinete «has
tended to become more a changing team of minister carrying out the leader’s program
than a genuinc collegial policy making power (41). Para EpsTEIN, el canciller alemdn
es un German counterpart of the British Prime Minister (421), simple variante de esc
liderazgo del primer ministto en el partido y ante la opinién pidblica.

Entre nosotros, ha destacado esta primacia del presidente, A. BAR CENDGN: El Presi-
dente del Gobierno en Espadia, Civitas, Madrid, 1983, Refiriéndosc a las Comunidades
Auténomas, J. SoLE TuURA, ob. cif., las define como sistemas semipresidenciales: «en
gstricto sentido politico puede decirse que los diputados son un epifenémeno de una
eleccion presidencial que reviste cada vez mds un cardeter plebiscitarion (pdg. 9 de la
ponencia mecanografiada); afirmacién que, como €l propio autor admite, juridicamen-
te no es cierta, pues no existe una eleccién formalmente directa del presidente ni una
dualidad presidente/primer ministro, ¥ que politicamente en el caso vasco tiene una
respuesta algo mds compleja (véase M. DUVERGER: Imstituciones politicas y Dere-
cho Constitucional, Ariel, Barcelona, 1970, 5. ed., pag. 294 y sigs., «Los regimenes
semipresidenciales»). Sin embargo, la postura de SOLE Tura destaca acertadamente la
primacia politica de la presidencia.

(25) Vid. C. Scamitt: Teoria de la Constitucion, EDERSA, Madrid, 1934, 1. edic.,
tradurceion de F. Ayala; en general «el sistema parlamentario», pags. 352 y sigs.,, y en
especial esta distincién entre sistema presidencial, sistema parlamentario en sentido
esiricto o asambleario, sistema de gabinete y sistema de premier en péags. 355-395; como
es conocido, ScaMrTT busca con precisién la csencia del parlamentarismo para destruir-
la; sin embargo, MARTIN KRIELE (Introduccidn q la Teoria del Estado, De Palma, Bue-
nos Aires, 1980, pdgs. 231-273) ha reelaborado brillaniemente en nuestros dias la idea
schmittiana de «discusidén piblica» como transferencia de la idea de proceso judicial al
proceso politico de legislacidn: un proceso dialéctico conforme a reglas procesales.

(26) No se juzga la posicién imstitucional del presidente, Vid, M. A. Garcia HE-
RRERA, Op. cit., pigs. 84 y sigs., quicn niega que el Lendakari tenga una «posicidn insti-
tucional» jerdrquicamente superior al Gobierno, cuestion muy discutible en la que aqui
no se entra, pero puede argilitse en sentido conirario: el poder de cese de los conseje-
ros, la potestad del presidente de emanar Decretos propios (y actos distintos provienen
de drganos distintos), y la Presidencia de toda la Comunidad.
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a) El presidente recibe persomalmente la confianza del Parlamento,
antes de formar Gobierno y sobre un programa de gobiernc cuyas directri-
ces é] mismo ha fijado (art. 128 RPV, art. 33.1 EVA y art. 5 LG).

b) En un momento posterior, nombra y cesq libremente a los conseje-
ros (art, 33.2 EVA).

¢) «Dirige y coordina» las acciones del Gobierno (art. 8 LG) y, aunque
es dificil precisar la naturaleza juridica de estas directrices (27), su eficacia
y sus mecanismos de control, no puede negarse su importancia politica y la
existencia de una sancion frente a su incumplimiento: el cese del consejero
farticule 8 ) LG]. En este seniido, el Gobierno vasco parece enmarcarse
dentro de las tendencias modernas del Derecho comparado a incrementar las
potestades de coordinacidn y direccidn del presidente, para evitar un peli-
groso y centrifugo «gobierno de consejeros» (28). Entre estas potestades, no
sdlo convoca, preside y dirige al Gobierno, sino que, ademés, conforme al
articulo 8 LG, resuelve los conflictos de competencias entre los distintos
Departamentos cuando no hubiere acuerdo entre sus titulares; «defines, es
decir, interpreta el programa del Gobierno en los casos de duda; «coordina»
el programa legislativo del Gobierno, esto es, establece prioridades entre los
proyectos de los consejeros; promueve y coordina la ejecucién de los acuer-
dos del Gobierne y de sus comisiones, y «acuerda la sustitucion de los miem-
bros del Gobierno» en caso de enfermedad; incluso puede dictar Decretos
organizativos de Jos departamentos [art. 8, ¢} LG] distintos de los decretos
en ejecucién de ley gue apruebe el Gobierno [art. 18 ¢} LG]; extremos todos
ellos que resulta imposible detallar aqui y, aunque es bien cierto que estas
manifestaciones del principio monocrdtico o de presidente se ven en cigrta me-
dida compensadas por los articulos 18 LG, donde se fijan las competencias
del Gobierno, y 26, donde se regulan las atribuciones de los consejeros, no
puede negarse la existencia de fuertes potestades de coordinacién.

d) Pero, ademds, ¢l presidente es la pieza nuclear del disefio de los
mecanismos de responsabilidad pofitica ante el Parfamento: es el titular

27y Cir. Carles VivER PI-SUNYER: «Algunos problemas juridicos en forno a la
actividad de de direccion politica de los gjecutivos de las Comunidades Autdénomas»,
en El Gobierno, op. cit., préxima publicacién. Donde ademds se explican los distintos
modelos autondmicos de atribucién de la actividad de direccion politica. En Italia,
V. CrIiSAFULLI: «Intorne ai provvedimenti emessi del Capo del Governo sulle diver-
genze tra ministri e alla loro impugnabilitd inanzi al Consiglio di Statos, en State e
Diritto, 1940, pdgs. 231 y sigs.; Morrati: «Natura ed effeti delle decisioni del Capo
del Governo sui conflitti fra i ministris, en Giur. it., 1940, I, pigs. 171 y sigs.

(28) Cfr. E. SracNa Musso, y otros: Cosfituzione e struttura del Governo, ob, cit.,
Conclusiones, pigs. 573 y sigs.
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del derecho al planteamiento de la cuestién de confianza «previa delibera-
cidn del Gobiernos (art. 46 LG y art. 150 RPV); es el objeto de la mocidn
de censura constructiva (art, 47.2 LG y art, 153.2 RPV) que, sin embargo,
se entiende como censura de todo ¢l Gobierno (véase art. 47.1 LG y 153.1
RPV)} y, por Gltimo, como contrapeso de estos importantes mecanismos, es
el titular del derecho de disolucidén del Parlamento «bajo su exclusiva res-
ponsabilidad» con simple «previa deliberacién del Gobierno» {art. 50 LG).

e} A mayor abundamiento, como ha destacado Garcia Herrera, «el Len-
dakari ostenta la suprema representacidon del Pueblo Vasco o Euskalherrfas
(articulo 1 LG), no distinguiéndose entre Pueblo Vasco y Comunidad Autd-
noma vasca {29), con lo que se adopta, entiendo, una técnica de integracidn
ciudadana mmy proxima a la del presidencizlismo norteamericano, donde
suele decirse que el Congreso «representa» al pueblo, pero el presidente
lo «personifica» (embodies); aqui se va mds alld, sin existir eleccidn directa
del presidente, al atribuirle la representacién del Pueblo Vasco en su con-
junto hurtando esta dimensidn, como dice Garcia Herrera, a su verdadero
titular, el Parlamento. Mds correcta me parece la solucién catalana, donde
se distingue entre Catalufa como nacionalidad y 1a «Generalitat» como ins-
titucidn, v el presidente lo es sélo de esta dliima (30).

Quicre con esto decirse que la relevancia del Lendakari en el Gobierno,
antes que de una superior posicién jerdrquica, se deriva de ese principio de
direccion politica. En efecto, las decisiones que la Ley de Gobierno atribuye
al Gobferno como drgano colegiado se toman por principic de mayoria y en
este supuesto el lendakari no es sino un primus inter pares. Ahora bien, el
deslinde entre lo que es competencia del Gobierno (art. 18} v lo que corres-
ponde al presidente (art. 8) no siempre serd ficil, sobre todo teniendo en
cuenia que algunas de las atribuciones que a este (ltimo se le conceden son
de tan difici! concrecidon como «definir el programa de gobiernos, cldusula
que puede monopolizar de hecho ¢l establecimiento de «los objetivos poli-
ticos generales bajo la direccidn del Lendakari», que tedricamente se asigna al
Gobiemo (att. 16). En suma, el Lendokari tiene reconocida una facultad para
emanar directivas de direccién politica que recuerdan mucho las Richtlinien
del canciller alemdn, sobre cuya dificil naturaleza juridica y su eficacia tanto
juridica como préctica la doctrina alemana discrepa y que resultaria exorbi-
tante matizar aqui, pero interesa destacar que la distincién entre la compe-
tencia del Gobierno y del lendakari es susceptible, en muchos casos, de
una inferpretacion politica por el propio Lendakari que puede, ademads, ficil-

(29 Vid. M. A. GARciA HERRERA, op. cit,, pags. 84 v sigs.
(30) Vid. J. SoLE Tura, op. cit.
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mente, cesar al consejero discrepante, como sancion. De hecho, el que
define dénde se produce el punto de equilibric entre colegialidad y mono-
craticidad, mas alla de las dos listas de los articulos 8 y 18, es siempre el
propio presidente; por eso parece estarse ante un sistema anélogo al del ar-
ticulo 65 LFB: «deniro de esas directrices (Richtlinien) cada ministro federal
dirigird su 4mbitc de competencia con independencia y bajo su propia respon-
sabilidad». Circunstancia que tendrd innegable relevancia a la hora de dis-
tinguir dos dmbitos de responsabilidad politica: el del presidente y el de
los consejeros.

En definitiva, debe concluirse afirmando la existencia de un principio
de direccion politica del Gobierno por ¢l presidente, que, de hecho, puede
serlo también de toda la Comunidad, porque para el lder del partido que
forma la mayorfa no tiene excesiva importancia que sus decisionss se im-
pongan a través de sus miembros en el Gobierno o en el Parlamento (31).
Ahora bien, esta conclusidn debe ser matizada a la Tuz de la estructura del
sistema de partidos.

2.3. El sistema parlamentario en la realidad: la relativizacién
al sistema de partidos; mayoria de gobierno y mayorias parlamentarias;
funcidn de gobierno y funcién de oposicidn

Como es notorio, el Estado liberal-democrdtico es sustancialmente un
Estado de partidos (32), es decir, un Estado en el que los partidos controlan
los canales de la representacidn politica y condicionan decisivamente la vida
del Estado hasta el punto de pasar del Estado-comunidad al Estado-aparato,
convirtiéndose en verdaderos sujetos constitucionales, titulares fécticos de
las decisiones de los drganos del Estado, Intentar explicar el sistema de go-
bierno vasco ignorando este hecho seria construir en falso, pues a menudo

(31) Parafrasec a E. STEIN, op. cit, pag. 34 (El sistema de gobierno parlamentario
en la realidad politica) e insiste: «tampoco le interesa demasiado al constitucionalista
la forma en que la mayorfa patlamentaria imponga sus decisiones. La cuestién funda-
mental es saber si todos los poderes del Estado deben ser ejercidos por la mayoria par-
lamentatia 0 han de ser compartidos con otros factores sociales»,

(32) Cix., entre ofros muchos, SONNHEIMER: «Treinta afios de parlamentarismo ale-
miny, en REP, ntim. 14, 1980, pags. 5-21; G. LeipHoLz: La funcidn controladora del
Parlamento en las democracia de partidos del siglo XX, 1EP, Madrid, 1971, especial-
mente «problemas fundamentales de la democracia moderna», p&gs. 49-95; como re-
cuerda L., LoMBaRDI, la alternativa estd entre el Estado de partidos vy no se sabe qué
(«Corrientes y democracia interna de los partidos politicos», en REP, nam. 27, 1982,
paginas 7-29, estas afirmaciones en pag. 8).
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Gobierno y Parlamento, en cuanto drganos constitucionales, no son sino
las dos sedes en que se manifiesta la voluntad de un dnico sujeto constitucio-
nal: un mismo partido. Por otra patte, la necesidad de conectar sistema de
gobierno y sistema de partidos la impone el propio articulo 6 CE, cuando
dice que los partidos politicos son el instrumento fundamental de la parti-
cipacién politica y manifestacién de la voluntad popular (33).

Por eso, todo andlisis de un sistema de gobierno requiere una referencia
previa al sistema de partidos como contexto, pues, por ejemplo, no juega
igual el derecho de disolucién en un sistema bipartidista que en otro multi-
pattidista. Pero, pot tratarse de un simple marco de referencia, bastard con
reproducir en este punto los resultados de otras indagaciones.

Esto supuesto, del analisis de Jas elecciones autondmicas de 1980 y 1984
conviene recordar los sipuientes datos:

— Existencia de un partide hegemduico v dominante, el PNV, que no
solo vence en 1980, sino que en 1984 incrementa su mimero de escafios y el
tanto por ciento sobre ¢l total de escaftos (34). Obtiene en 1984 el 41,80
por 100 de los votos, superando su 38,1 por 100 de 1980, y 32 escaitos sobre
un total de 75 (25/60 en 1980).

— Un alto y preocupante porcentaje de abstencidn electoral que, sin
embargo, disminuye del 41,5 por 100 en 1980 al 31,5 por 100 en 1984, y
que podria estar relacionado con un elevado grado de violencia politica (35).
Significativamente esa abstencitn es sensiblemente menor en las elecciones
a Cortes Generales: un 24,03 por 100 en 1977, un 34,06 por 100 en 1979
y s6lo un 19,97 por 100 en 1932.

— Un amplio abanico de otras seis fuerzas politicas (en total, contando
al PNV, siete con mis de 10.000 votos sobre un censo de 1.582,719 elec-
tores): Herri Batasuna (coalicidn compuesta a su vez de varios partidos),
Fuskadiko Eskerra, PSOE, PCE, Coalicién Popular v Auzolan, que se repar-
ten ¢l 58,20 por 100 restante de los votos. Finalmente, cinco fuerzas obtie-
nen representacién parlamentaria: PNV (32 escafios), PSOE (19 escafios),

(33) Un enfoque andlogo, y ampliado incluso al sistema clectoral, en H. MEYER:
«Considerazioni sulla forma di Governo nella Reppublica Federale Tedesca», en Di-
ritto e Societd, 1981, nim. 4, phg. 681,

(34) Tomo estos datos de E. LarRaNA: «Las elecciones autondmicas en el Pafs
Vasco: la nueva distribucidn del poder entre partidos y bloques politicos», en
REP, nim. 38, 1984, pags. 259-274, v de Anuaric de El Pafs, 1984, pag. 119. Hay otros
datos interesantes en J, BERRIATUA: «La praxis autondmica», en Revistq Vasca de Ad-
ministracion Prblica, 1982, pigs. 395-427.

(35) 7. BERRIATUA, op. cit., pdg. 397, indica entre los «factores retardatarios» del
proceso autondmico la crisis econdmica, la violencia, la contestacién institucional, la
resistencia del poder central.
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HB (11 escafios), CP (7 escafios), EE (6 escafios). Dentro de éstos se apre-
cia: un fuerte crecimiento del PSOE, que pasa en 1984 a ser la segunda
fuerza politica con un 23,07 por 100 de los votos {un 14,2 por 100 en 1980);
un pequeiio descenso en el porcentaje de votos de HB (un 14,6 por 100 fren-
te a un 16,5 por 100 en 1980), y de EE (un 8 por 100 frente a un anterior
de 9,8 por 100); un fuerte incremento de Coalicién Popular, que dobla su
porcentaje de votos (4,7 por 100 en 1980, 9.4 en 1984); y, por Ultimo, una
préciica desaparicién del PCE, que pasa de tener un 4 por 100 de los votos
en 1980 a un 1,4 por 100 en 1984, sin obtener ningiin escafio.

Partiendo de estos datos, puede calificarse este sistema de partidos, si-
guiendo a Corcuera y Garcia Herrera, de multipartidismo extremado, califi-
cacién en la que parece haber unanimidad doctrinal (36). En efecto, si reto-
mamos Ja teoria de Sartori del pluralismo polarizado, nos encontramos que
Ja mayoria de sus rasgos se encuentran presentes en el sistema de partidos
vasco (37):

a) Se trata de un sistema en el que el espectro de la opinidn piblica es
extremado, es decir, los polos (o punfos de convergencia) del sistema se
encueniran literalmente en las antipodas,

b} Existencia de partidos antisistema, como es el case de Herri Bata-
suna, donde es notorio el rechazo de las instituciones autonémicas (38).

¢} Una vasta drea de ceniro, fragmentada en centro-derecha (PNV)

(36) J. L. Corcugra, y M. A. Garcia HERRERA: «Sistema de partidos, institucio-
nes v comunidad nacionalista en Euskadi», en Revista de Politica Comparada, nime-
ro 2, pags. 155-190, y M. A. Garcia HERRERA, op. cit, pdg. 95. Véase también A, PE-
REZ CaLvo: «Partidos politicos y elecciones de 1980 en el Pais Vasco», en REP, ni-
merotid, 1980. En los tres casos basindose sélo en la experiencia de las primeras elec-
ciones. Un amplio estudio con datos estadisticos en F. H. L1LERA: «La estructura elec-
toral y el sistema de partidos en las CCAA del Pais Vasco y Foral de Navarra, des-
pués de las elecciones penerales de 1982, en Los procesos de formacion de las CCAA.
Aspectos juridicos y perspectivas politicas, ed., varios Parl. autondmicos, Granada, 1984,
pdginas 365-401. El acuerdo entre los distintos autores se explicita en E, MancisiDor:
«Bistema electoral y partidos politicos en el EVA», en Los procesos..., ob. cit., pagi-
nas 557-623, en pdgs. 618 y sigs.,, se matizan las caracteristicas del caso vasco en el
cantexto del pluralismo polarizado. :

{37) G. SarTor1: Teoria dei partiti e caso #aliano, Sugarco Ed., Mildn, 1982 {(«la
teoria del pluralismo polarizados, pags, 25-36), y Partidos v sistemas de partidos, Alian-
za Universidad, Madrid, 1976.

{38) La contestacién a la propia institucidn parlamentaria por Herri Batasuna es
obviamente un fuerte factor de inestabilidad politica, Vid. A. FicuEroa: «Crénica de
la actividad del Parlamento vasco (1980-83)», en Revista de lus Cortes Generales, nd-
mero 1, 1984, pag. 240-258. Vid, también, J. SuBIRATS: «La actividad legislativa de los
Parlamentos de Catalufia y el Pais Vasco al final de su primera legislatura (1980-84)»,
en Revista de Derecho Politico, ntim. 21, 1984, pag. 161.
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y centro-izquierda (PSOE), como polo central de gravedad, en interseccion
con dos blogues de polos que se entremezelan: «nacionalistas»/«estatalis-
tas», derecha/izquierda, trazando lineas divisorias de la sociedad. Es ésta
la nota mds caracteristica del sistema de partidos vascos, la pluralidad de
polos, que modifica el modelo como pluralismo polarizado, antes que el nii-
mero de partides, circunstancia que en este supuesto no se debe sobrevalo-
rar (39}, No obstante, Sartori analiza tres casos para elaborar esta teoria del
pluralismo polarizado en los que cada sistema contaba con siete-ocho parti-
dos; la coincidencia no es esencial, pues bastaria con seis o podria elevarse
a nueve, pero por buscar un minimo denominador comin basta, segin el
mismo autor, con més de cinco partidos, para poder pasar de un pluralismo
moderado {generalmente tres o cuatro partidos) a otro cxtremado (40),

d} Varias fuerzas pequefias de oposicidn que pueden tender a hacerse
«irresponsables», al no ser llamadas a responder ante el electorado mediante
su alternancia en el gobierno, 1o que aumenta Ja tentacién de oponerse «irres-
ponsablements», afirmacién que al menos es cierta respecto de las pequefias
minorias,

e} Consecuentemente, posibilidad de una concurrencia politica desleal
o «politica de acoso y derribo» (politica di scavalcamenic): una pequefla
oposicidn que no responde nunca en el Goblerno siempre puede ofrecer mas
que el propio Gobierno.

/) Una acentuada configuracién ideolégica que produce un bajo grado
de flexibilidad para la coalicidn y un escaso pragmatismo, haciendo muy
dificil Jos desplazamientos de votos.

En este contexto (con la grave condicién que supone la corta experien-
cia de tiempo analizada) no es dificil deducir Iz tendencia de] partido domi-
nante a configurarse como partido de gobierno de forma permanente, rele-
gando a la oposicidn a una también permanente funcién de eposicidén sin po-
sibilidad de alternancia. De no invertirse esta tendencia, funcién de gobierno
v funcién de oposicidn correrdn el riesgo de estabilizarse, como por ejemplo
ha ocurrido en ltalia, cayéndose en el peligro de una democracia blogueada
o sin alternancia.

Ahora bien, el ejercicio de esa funcidn permanente de gobierno por el
partido dominante, el PNV, puede verse condicionada por: a) su nivel de
cohesion interna como partido; &) su flexibilidad y la de los demds partidos,
para la coalicién e intimamente unido por; ¢) la estructura de la oposicidn.

a) La cohesidn de los partidos en el Gobierno es una de las principales

(39) T.L.Corcuera, y A. M. Garcia HERRERS, 0b. cit., pdg. 167.
40y Vid, G. SBarror1: Teortq..., ob. cit,
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causas de la estabilidad de los ejecutivos (41), v una de las caracteristicas
principales del executive leadership britdnico o del principio aleman de can-
ciller. Los presidentes del Gobierno, alli donde juega este principio de direc-
¢ién politica presidencial, se sienten responsables directamente ante el elec-
torado antes que ante sus propias bases; cuestion agravada en nuestros dias
por la existencia de partidos de electores (42), en los que se sustituye, en
gran parte, la actividad de los militantes por la conexidn del lider con la
opinidn piblica a través de los medios de comunicacién social. Ahora bien,
si la cohesidn interna del partido falla, el liderazgo presidencial queda sin
basamento v la mavoria de las potestades de direccién del presidente pueden
verse sensiblemente condicionadas, a la par que la base partidaria gue otor-
ga estabilidad al ejecutivo desaparece.

La polémica en el seno del PNV sobre la Ley de Territorios Histdricos
y la pugna entre defensores de las Diputaciones forales v del Gobierno
vasco es un clare ejemplo de disensién interna que actida comto correctivo
de las potestades de direccidn politica del presidente, pero que ademas puede
crear serios problemas de estabilidad del ejecutivo y, por ende, de goberna-
bilidad. La combinacidén de un sistema de pluralismo polarizado cen un bajo
nivel de cohesién interna del partido en el Gobierno parece aproximarnos
mucho més a modelos como el italiano, con graves problemas de goberna-
bilidad, que a otros como el sueco, noruego y holandés (43).

b) y ¢) La flexibilidad parq la coalicidn y la estruciura de la oposicidn:
seglin R. Dahl, existen varios extremos que inciden en la estructura de la
oposicién: el nimero de organizaciones y su cohesién interna; su competi-
tividad; el lugar de encuentro entre oposicién y Gobierno; el grado de iden-
tidad y distincién de las distintas fuerzas; sus metas y sus estrategias (44).

En ¢l Pais Vasco, el nimero de organizaciones existentes es alto: en las
elecciones autondmicas, siete fuerzas obtienen mds de 10.000 votos y de
ellas cinco cuentan con representacién patlamentaria; su competitividad y
discrepancia ideoldgica elevada, entremezclindose ademds dos tipos de in-
dicadores: nacionalistas/blogue estatal, derecha/izquicrda; sus metas ted-
ricas, bien distintas, tanto respecto del modelo de sociedad come respecto

(41) Cfr. L. D, Ers1EIN, op. cot. {«cohesion and party government», pdg. 421).

(42) J. pE EsTEEAN y L. L6pEz GUERRA: Los partidos politicos en la Espaiia
actual, Planeta, Barcelona, 1982; partidos de notubles/de militantes/de electores, pé-
gina 14.

{43} R. A. Dawy, y otros: Political apposilions in Western democracies, Yale Uni-
versity Press, 1966. Tomo de este autor la combinacidn de ambos criterios: sistema de
partidos y estructura de la oposicidn (pag. 332-347), 7." edic. 1976.

(44) Ibidem.

201



F. JAYIER GARCIA ROCA

de la consideracién de la autonomia y de la independencia y, consecuente-
mente, también sus estrategias, etc. Estos extremos pueden hacer que la ca-
pacidad de coalicién en este sistema multipartidista no sea tan alta como
ocurre en otros modelos ciertamente multipartidistas, perc politicamente
mds homogéneos,

En la practica, la cuestién no se planteé durante la primera legislatura,
porque el abandono de Herri Batasuna del Parlamento autondmico (enton-
ces segunda fuerza politica) convirtié al PNV de mayoria relativa en mayoria
absoluta. Ahora bien, la situacién en la segunda legislatura es bien distinta
{tantos votos a favor del Gobierno como en contra, contando siempre con
la abstencién de HB} y se evidencia la pecesidad bien de un Gobierno de
coalicién (mayoria de Gobierno) o, al menos, de una rmayoria parlamenta-
ria (45), mediante pactos coyunturales o estables,

En este contexto se enmarca, entre otras, la propuesta realizada al Go-
bierno por la segunda minoria, el PSOE, de «pacto de legislatura», que
condujo a la investidura del sefior Ardanza. La teoria no es nueva (46): el
contrato de legislatura es una idea con fuerte arraigo en la izquierda fran-
cesa, siendo formulada por primera vez por Pierre Mendes France (junio de
1954) y retomada varias veces. Consiste en lograr un apoyo estable del Go-
bierno en el Parlamento, en torno a un programa que se enfiende como
«contrato» ¥ con la finalidad de conseguir Gobiernos de legislatura, aungue
la naturaleza de este acuerdo sea discutible (ver infra, programa de gobier-
no). Se articula come un doble compromiso politico enire el Gobiernc y
1a mayoria de los diputados, y entre éstos v los electores, que ademés actian
como drbitros de su cumplimiento. Puede incluso aprobarse este «contrato»
mediante 1a presentacion de una cuestidn de confianza o incluyéndose en
¢l programa del voto de investidura, como ocurre en el caso del sefior Ar-
danza, Sin embargo, por ejemplo, Burdeau se muesira escéptico respecto de

{45) La distincién entre mayoria de gobicrno/mayorta parlamentaria procede de
C. LavacNA ¥ de las circunstancias concretas de la ingobernabilidad en Jtalia («Mag-
gioranza al Governo e maggioranza parlamentari», en Scritti in onore di C. Mortafi,
Giuffre, Mildn, 1977, pero significativamente esta escrito en el veranc de 1974, pégi-
na 241-265.

(46) Entre nosotros J. NIcoLas: «Progtama politico y legislativo del Gobierno.
Pactos de coalicién y contrato de legislaturas, en Documentacicn administrativa, ni-
mero 188, 1980, pdgs. 385-413, quien encuentra rasgos de csta instifucidn en los Pactos
de la Moncloa que recibieron el espaldarazo del Congresa, el 27 de octubre y, del
Senado, el 11 de noviembre de 1977. Sobre el trasplante de la idea a Italia, S. Ga-
LeoTTI: Alla ricerca de la governabilita, Giuffr®, Varese, 1983, «il patto di lsgislatura,
come farlo, come garantirlo?», cap. K111, pdgs. 331-344,
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la eficacia prictica de esta férmula y apunta los principales inconvenientes
que plantea (47).

Pero la estructura del sistema de partidos puede condicionar también
el ejercicio de la funcidn de oposicidn.

Es manifiesto que el supuesto de hecho sobre el que se construyd la
doctrina de la separacién de poderes es bien distinto al de puestros dias.
Esta teoria fue elaborada desde la perspectiva de dos fuerzas sociales dis-
tintas {(monatrca/Parlamento) que apoyaban dos Grganos contrapuestos (eje-
cutivo/legislativo); situacién en la que, ademds, el Gabincte debia poseer
la confianza regia (48).

Ahora bien, en el estado de partidos el dualismo Parlamento/ejecutivo
sdlo tiene sentido como momenio organizativo, viéndose superado en la
realidad, como afirma Vergoitini, por la separacién funcional entre gobierno
y oposicién, o lo que es lo mismo entre mayoria y minorfa, pudiéndose ha-
blar a menudo de relaciones monistas entre mayoria parlamentaria y Go-
bierno (49). En la préctica, la forma en que se logra el acuerdo entre el
grupo patlamentario del gobierno y el propio Gobierno del Estado en torno
a proyectos lepislativos concretos, y mediante la coordinacidn de un drgano
gubernamental, la Secretarfa de Estado para las relaciones con las Cortes,
es un buen ejemplo que ofrece la presente legislatura espafiola de lo que
aqui se dice (50). En este caso, la autoridad del Gobierno frente a su grupo
parlamentario ¢s incontestada,

Dentro de este contexto se habla de forma de gobierno con oposicién ga-

(47y Cfir. G. Burpgav: Traité de Science Politique, Librairie Générale de Droit et
de Jurisprudence, Paris, 1979, tomo IX, pédgs. 213-218 (El contrato de legislatura):
encontrar un leader comiinmente aceptado; elegir a los contratantes, lo que no es un
problema sencillo, pues cuanto més proéximos estdn politicamente, mds encmigos soi;
determinar el objeto del contrato, lo que probablemente supone silenciar los medios
con los que se llega a esos fines y mantener la suficiente coheesidn interpartidista e
intrapartidista que permiia su cumplimiento, no es facil.

(48) Vid. G. pE VERGOTTINL: Derecho Consiitucional Comparado, Ed. Espasa Cal-
pe, Madrid, 1983, trad. P. Lucas Verdd, pédgs. 255261 {La separacion entre legislativo y
ejecutivo y su evolucién...).

(49) [Ibidem.

(50) D. Lérez («Gobierno y Parlamento: [as relaciones Intetnasws, en EI Gobier-
no, VVAA, op, cit, préxima publicacion) ofrece el siguiente esquema que demuesira
su imbricacidn:

PSOE Presidente del Congreso
\ Presidente y Vicepresidente/ Oposicién
GOBIERNO / del Gobierno T~ Secretario de Estado ]Grupo

Portavoz del Gtupe  |PSOE
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rantizada (51), entendiendo la existencia de una oposicién como dnico medio
para el recto ejercicio de la funcién parlamentaria de control del Gohierno.

Sin embargo, para el ejercicio de esta funcidén de oposicién es cuando
menos preciso (532}: un cierto grado de consenso sobre los valores aufopro-
clamados por el ordenamiento (ordenamientos politicamente homogéneos);
una relacién equilibrada entre los partidos y una tendencia a la compene-
trucidn entre Estado-aparate y sociedad.

Pero, ademds, no puede confundirse las simple garantias formales o jurf-
dicas del derecho a Ia oposicién de las minorias, con la posibilidad real
re la alternancia. En los ordenamientos politicamente heterogéneos con plu-
ralismo polarizado, como el vasco, las profundas diferencias entre los parti-
dos hacen diffcil el ejercicio de la funcidn de oposicidn, a la par que, en
un sentido paraddjicamente contradictorio, tienden a perpetuatla, con las
crispaciones que sin duda esto ocasiona, en un modelo que suele [famarse
conflictivo sin alternancia.

2.5 Recapitulacicn

a) Estamos ante un sistema parlamentario «sin jefe de Estado», como
consecuencia de la descentralizacién politica, racionalizado y de presidente,
andlogo a los de primer ministro o canciller, pues cabe deducir del derecho
estatutario un principio de direccién politica del Lendakari que se articula
en un amplio elenca de potestades juridicas v facultades politicas de distin-
ta naturaleza, eficacia y rango.

b} Sin embargo, esta supremacia presidencial se puede ver condicio-
nada, e incluso desvirtuada, en la realidad politica por la estructura del sis-
tema de partidos (multipartidismo extremada con un partido dominante), y
1a falta de cohesidn de su propia partido.

¢) La polarizacién, grado de rigidez ideoldgica y ofros extremos de un
sistema de pluralismo polarizado con bajo nivel de coalicién pueden hacer
dificil 1a consecucién de amplias mayorias de gobierno y/o parlamentarias,
v ¢l mismo ejercicio de una funcién de oposicién mediante la alternancia,

Es en este contexto en el que dehen situarse las distintas técnicas parla-
mentarias que a continuacién serdn analizadas,

(51) Cfr. G, pE VERcOTTINI: «Opposizione parlamentaress, en Enciclopedia del
Diritto, XXX, Giuflre, Mildn, 1980, 532-561.
(52) Ibidem.
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3. LA RELACION FIDUCIARIA ENTRE GOBIERNO Y PARLAMENTO

Conforme a la teorfa de la Constitucidn, entre el Gobierno y el Parla-
mento se establece una relacion fiduciaria o de confianza que constituye
el elemento jutidico nuclear del sistema de gobierno parlamentario. Con
ello, el Derecho no hace sino recibir lo que la sociologia entiende como un
hecho: toda autoridad viene basada en la confianza. A simple vista, esta
afirmacién de esencialidad puede parecer discutible; no en balde algunos
autores han defendido el momento de la crisis (la santificacion de la crisis)
como momento central del parlamentarismo cuando, en realidad, como afir-
ma Galizia, no ¢s sino una simple interrupcidn de la relacidn fiduciaria (53);
para otros, la médula seria el proceso de policy making o de elaboracién
del indirizzo politico, pero la funcidn de orientacidn politica que desarrollan
conjuntamente Gobierno y Parlamento (v otros érganos constitucionales que
a menudo «inciden en ella»), se asienta sobre esta relacidn institucional
que une a ambos Organos y permite sus [abores funcionales. Parece, por tan-
to, posible afirmar que la relacidn fiduciaria estableciendo los términos de
la conexidn entre Gobierno y Parlamento sienta las bases del mismo sistema
patlamentario y permite ahondar en la funcién de control y en todos los
mecanismos de responsabilidad politica que se deducen de ella. En un sis-
tema patlamentario, el Gobierno emerge del Parlamento siempre, pero solo
responde ante él a veces; cuestién agravada en nuestros dias por la preocu-
pante tendencia a constituir Gobierno de legislatura que, en realidad, sélo
responden ante el cuerpo electoral, cuando caduca su mandato, El mis-
mo BVG, en su Sentencia de 16 de febrero de 1983 (en relacién a la diso-
lucién del Bundestag en el caso Kohl) parece reconocer el lugar nuclear de
la relacién de confianza (véase BJC niim. 24, pigs. 437 y 438) en el sistema
parlamentario y admitir que «esta confianza no esté por su naturaleza, ase-
gurada permanentementes.

En efecto, admitida su esencialidad, «la confianza no se identifica ni
con el acto que la acuerda ni con el acto que 1a revoca, integra una relacién
continua vy reciproca, que se instaura institucionalmente entre Gobierno y
Céamara, que afecta... a todas las relaciones entre ambos drganos constitu-

(53y Cfr. M. Gauizia, a quien sigo en este punto: Studi sui rapporti fra Parla-
mento e Governo, Giuffré, Milan, 1972; del mismo autor: «Fiducia parlamentares, en
Enciclopedia del Diritto, Giuifrg, Milan, 1968, XVII, pdgs. 388426, con copiosa {casi
rebosante...) bibliograffa. M. A, Garcia HERRERA, op. cit, pdg. 72, adopta también la
misma postura, Igualmente, G. DE VERGOTTINL: «Curso...», op. cif., pag, 310, «La rela-
cién fiduciaria v la responsabilidad politica en la forma de gobierno parlamentaria».
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cionales, y a través de la cual se articula en ¢l ordenamiento vigente la
funcién de orientacidn politica» (54).

Como variante del sistema parlamentario, lo mismo ocurre en el subor-
denamiento vasco, donde e} cuadro normativo en ¢l que esta relacidn fidu-
ciaria y su correlativa responsabilidad politica se articulan es amplio. Pero,
ademds, es relativamente original porque aunque no se creen instituciones
desconocidas en el parlamentarismo, se introducen técnicas inexistentes en
el resto de las Comunidades Autdnomas. Realizada una discutible opcién por
la generalizacidn autondmica en distintos niveles: regimenes preautondmicos
y acuerdos autondmicos de julio de 1981, se opta también (y hay que admi-
tir que con 17 Comunidades Auténomas acaso no habia otra opeidn) por
la uniformidad o la homogeneizacidn; y esta uniformidad tendencial se pro-
duce no sélo a nivel competencial, sino sobre todo institucional (55). Asi,
la orpanizacién de los ejecutivos v legislativos autonémicos en todos los Es-
tatutos aprobados tras los acuerdos autonémicos sigue unas mismas lineas
generales, En cambio, en el Pais Vasco existen rasgos del sistema que no
se reproducen en otras Comunidades Autdénomas: un sistema electoral ba-
sado en la igualdad de los territorios histdricos {cuestidn que pese a su
relevancia escapa de este trabajo), una mocién de censura de los consejeros
y del vicepresidente y un derecho a la disolucién anticipada del Parlamento
por el lendakari. Tras la incorporacion de estas dos tiltimos técnicas en la
Ley de Gobierno, de 30 de junio de 1981, no vuelven a recibirse en ningdn
otro suberdenamiento autonémico.

3.1 Génesis de la relacion: la designacion del «Lendakari»

Las fuentes normativas son el articulo 3 del EVA; el capitulo 11, titu-
lo I, de la LG (arts, 4 a 6) y el capitulo I, titulo VIII, del RPV (arts. 128
a 131),

Prima facie, la designacién del Lendakari se asemeja al modelo estable-
cido en la Constitucidn y seguido en los parlameniarismos autondmicos, pero
sin embargo, posee sustanciales diferencias derivadas de la legitimacion
para la propuesta de candidatos.

Para su exposicién, la designacién del Lendakari puede descomponcrse
en las siguientes fases (56):

{54y M, GaL1ziA: Studi..., op. cit., pag. 86.

(55) Vid. J. 5018 Tura, op. cit., v J. GARCiA Roca, ob. cit.

(56) Un estudio detallado de la designacién y nombramiento del lendakari cs el
que hace 7. PorrEs: «La posicidn institucional del lendakari», en I Jornadas de Estu-
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— Convacatoria del Pleno del Parlamento vasco por su presidente, oida
la Mesa y la Junta de portavoces, después de la celebracién de elecciones
v en los demds supuestos de cese del Lendakari que la Ley de Gobierno pre-
vé: @) cuatro meses ininterrumpidos de suspension temporal en el ejercicio
de sus funciones (art. 12 de la LG en relacidn con el 9), por imposibitidad
para el desempefio de las mismas; b} pérdida de la confianza parlamentaria
por denegacidén de un voto de confianza (art. 13 de la LG en relacién con
el articulo 48.1); ¢) por dimisidn que, como la experiencia ha demostrado
en diciembre de 1984, es el mecanismo normalmente utilizado en todos los
importantes supuestos de crisis extraparlamentarias por disensiones intesti-
nas en el seno del partido, o entre los distintos partidos que, en su caso,
forman el Gobierno o la mayoria en el Patlamento; d), por ltimo, por fa-
lecimiento.

Conviene destacar que es una facultad del presidente del Parlameuto,
«oida» la Mesa v la Junta de portavoces, establecer la fecha en que se
convoca el Pleno para la eleccién del Lendakari, faculiad que aparentemen-
te no viene limitada por ningin plazo (salvo lo que se diga en el Decreto
que convoque las elecciones), aunque desde esta fecha la eleccidn debe pro-
ducirse en sesenta dias; esta potestad puede incrementar la funcién media-
dora, en la fase de bisqueda de un candidato, del presidente del Parlamento,
facultad que en el caso vasco y a diferencia de en otros modelos, es pricti-
camente inexistemte,

— En efecto, la propuesta de candidato(s}) a Lendakari no corresponde
al presidente del Parlamento como sucede en Catalufia (art. 50 de la Ley
3/1982), o en Galicia (art. 136 del Reglamento del Parlamento), por ejem-
plo, supuestos donde ese drganc personal de la Céamara suple la funcidn
mediadora que el atticulo 99 CE asigna al rey, sino que vienen legi-
timados para esa propuesta: los grupos politicos con representacion parla-
mentaria, directamente, sin fase previa alguna de consultas para la bisqueda
de un dnico candidato y, en su caso, distintas propuestas sucesivas, El dise-
fio del RPV prevé, por tanto, la posibilidad de varios candidatos contrincan-
tes en el debate parlamentario, recurriendo a los desempates si se diera la
imposibilidad de un candidato que obtenga mayorfa abscluta o simple. Lo
que plantea algunos problemas: @) otorgar legitimacién simplemente a «los
grupas politicos con representacidn parlamentaria» parece excesivo, vy debe-
ria quizd haberse dicho los «grupos parlamentarios», como garantia de un
candidato con un minimo de respaldo y para evitar debates de investidura

dia del Estatuio Vasco de Autonomia, VVAA, ob. cit, pags. 933-983, especialmente,
péginas 943-964. o
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a muy numerosas bandas; la expresidn empleada reproduce la frase que
el artfculo 99 CE utiliza para describir los interlocutores del rey en
la fase de consultas previas, pero la situacidn en este caso ni la finalidad
son las mismas; b) en teoria, podria pensarse en intentar construir una
Convencién entre los partidos en el sentido de que el presidente del Parla-
mento cumpliera analoga funcién mediadora en la fase de consultas previas,
para la busqueda de un solo candidato (o, al menos, no mas de des) y en
st caso propuestas sucesivas, pero ¢) se plantea un obsticulo formal, con-
forme al artfeulo 128.2 del RPV, esa legitimacidon de los grupos politicos
con representacién pariamentaria debe ejercerse «con uma antelacidn mini-
ma de setenta y dos horas a la celebracién del Pleno», luego, parece no exis-
te posibilidad de nuevas propuestas alternativas si los desempates no surtie-
ran efecto; la Cdmara limita asi su misma capacidad decisoria sin que se
vea razén suficiente para ello (57); a la misma conclusion parece llevar la
interpretacidn del artfculo 129.4 que establece que tras el primer empate,
entre los candidatos con mayor nimero de votos, se realizard otra votacién
«exclusivamente sobre dichos candidatos» y del 129.5, donde se dice que
si se produjera un nueva empate se establecerd el calendario para las «suce-
sivas propuestas», cuando la prictica demuestra que a menudo el mejor
descmpate entre dos candidatos es la blsqueda de un tercero que pueda
formar gobierno en aplicacidn del principio de gravedad.

— Debate parlameniario. Tras la lectura de los candidatos propuestos
v la exposicién por éstos de su programa de Gobierno, intervienen los gru-
pos parlamentarios, a los que pueden contestar los distintos candidatos. A
continuacion, se suspende la sesidn hasta la hora en que la Mesa determine
se produzca la votacidn. Pese a su brevedad, este plazo de suspension
puede utilizarse de nuevo como tiempo de enfriamiento, destinado a per-
feccionar el compromiso entre los distintos grupos.

{57) En contra, J. PORRES, ¢b. cit, pig. 944, quien defiende el modelo vigente,
explicando sy génesis y alegando: a) la no idoneidad del presidente como Srgano me-
diador por ser elegido por un grapo politico v deber disciplina al mismo, lo que no
siecmpre es cierto, pues puede venir elegido por mayoria absoluta (circunstancia que
el prapio RPV, articulo 5.2 parece desear), pero que, ademds, de serlo, negaria la mis-
ma posibilidad de la Presidencia como Srgano de representacidn externa de toda la
Camara (art. 25 del RPV) y su labor interna como érganc interpretador y de integra-
cién del Reglamento; b) que se refuerza asi el protagonismo de la Cdmara: pero no se
ve donde hay mayor protagonismo en un debaie con tantos candidatos como partidos;
¢} que se forialece a los grupos politicos: resta saber si en un Patlamento moderno
interesa primar a éstos o a los grupos parlamentarios v, de nuevo, si s beneficioso un
vato de investidura con numerosos candidatos, lo que légicamente debe facilitar la dis-
persidn de votos.
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— Votacidn: resultard elegido Lendakari el candidato que oblenga la
mayoria absoluta de la Cémara (38 votos sobre 75). Si ningiin candidato
la alcanzara, se repetird la votacidn veinticuatro horas después, bastando
entonces con la mayorfa simple. Si se produjera empate, se efectuard nueva
votacién en el plazo de veinticuatro horas, exclusivamente entre los candi-
datos empatados. Desempate que puede volver a plantearse en sucesivas.
votaciones. No se establece expresamente la garantia de votacién nominal
o secreta, pero entiendo debe aplicarse el articulo 77 RPV en el que se
dice que toda eleccion personal se hard por papeleta.

— La disolucidn autondmica como cldusula de salvaguardia. Si se insis-
ticra en el empate, durante sesenta dias —y advirtiéndose por el Regla-
mento (art. 130) que mientras la Cdmara no designe Lendakari no se podrin
incluir nuevos temas en el orden del dia— el Lendakari en funciones deberd
disolver automdticamente el Parlamente vy convocar nuevas elecciones para
gue el cuerpo electoral como drbitro supremo resuelva ese callején sin sali-
da. La :olucion adoptada, in extremis, parece acertada ante la imposibilidad
del acusrdo entre los parlamentarios v resulta técnicamente mds correcta,
que la prevista en el articulo 29.3 de la Ley Orgdnica 13/1982 del Régimen
Foral dz Navarra, donde en andloga situaci6n, se prevé un procedimiento
extraorlinario de designacién al atribuir la presidencia al «candidato» del
partido que temga mayor nimero de escafios; precepto cuya interpretacién
produjo un importante conflicto que el Tribunal Constitucional resolvié en
su dec'sion 16/1984, de 6 de febrero, antes aludida; amén del riesgo que
supone un presidente elegido con tan escasos apoyos parlamentarios.

— Por 1ltimo, el nombramiento del «Lendukari» por ¢l rey.

De esta regulacidn conviene matizar algunos extremos:

— La confianza que el Parlamento otorga al Lerdakari no se otorga a
ciegas, sin debate {como en el art. 63.1 de la LFB), ni se presupone salvo
voto e desconfianza sino que se concede tras debate y sobre un concreto
progrema de Gobierno cuyas lineas generales ef candidato expone. Este pro-
grama actila en un doble sentido: como acto en el que se formaliza csa rela-
cién ce confianza entre el Lendakari y el Parlamento que surge por su doble
acuerdo de voluntades {38) y como momento teleoldgico, nuclear y prima--

(58) A mi juicio, asi se deduce del articulo 128.3 del Reglamento del Parlamento
vasco, pues ése es el iinico sentido posible de Ia exigencia de la exposicién de un pro-
grama, de no haberlo. querido asi, €] Reglamento hubiera guardado silencio en este:
punto La cuestidén no arroja dudas en el tenor literal del articulo 51 de la Ley 3/1982
de la Genecralitat, gue cumple las funciones de la Ley vasca de Gobierno, y dice con
mejor técnica: «... para gue resulte investido deberd obtener los votos de la mayorfa
absoh ta, Esta eleccién comportard, asimismo, la aprobacién del programa de Gobier-
no». Jay ahi un consense de voluntades de ambos sujetos en torno al programa.
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rio, en la determinacidn de la orientacién politica de gobierno que, como
hemos visto, compete al Lendakari (539). Y no se trata de una matizacidn
baladi pues de resultar esta hipdtesis cierta tendria innegables efectos: cier-
tamente no estamos ante un verdadero contrato cttya garantfa resulte resi-
denciable ante un Tribunal, pero tampoco ante una simple vinculacién mo-
ral, sino ante una telacién politica dotada de una sancién, también polifica,
frente a su incumplimiento: cualquier modificacién sustancial del programa
de gobierno, no convalidada por ¢l planteamiento de una cuestién de con-
fianza, puede dar lugar al planteamienio de una mocidén de censutz 0 a la
ruptura de la mayoria de Gobierno o parlamentaria; amén de la responsa-
bilidad politica difusa ante el electorado que puede general un Gobierno que
auténomamente modifica su programa sin contar ni con el cuerpo electoral
ni con el Parlamento. Esta dimensién del programa de gobierno resulta ahon-
dada en la presente circunstancia en la que se incluye dentro del mismo,
el llamado «pacto de legislatura» entre el PNV y el PSOE. Conviene poner
de manifiesto el Iugar central del programa en Ja teotrfa de la representacion
politica, frente a una prdctica viciada, cada vez mds generalizada, tendente
a concebir el programa electoral del partido, primero, y, Iuego, ¢l programa
de investidura como un mero tramite formal, sin ninguna vinculacidén; prdc-
tica, a mi juicio, francamente antidemocrética, pues convierte la intervencidén
del cuerpo electoral en un simple acto de fe ciega en el liderazgo y relega
la participacién del Parlamento en la elaboracién de la orientacién politica
.a un simple momento de eleccidn.

Por ofra parte, hay que suponer que aunque la potestad juridica de
direccibn politica compete al Lendakari v el programa de gobierno sea el
principal acto en que esa potestad se manifiesta, en realidad, ese programa
reflejaria normalmente el programa electoral del partide. Ahora bien, tras
la investidura hay una setie de actos en cascada (iniciativas de ley, regla-
mentarias, actos politicos...) derivados del programa que vienen condicio-
nados por la interpretacién que el Lendakari haga del mismo, tal y como
la Ley de Gobierno permite.

— Sin embargo, el Lendakari no viene obligado a presentar ante el

(59) Sobre la intima conexidn cnire esta consideracién del programa politico y la
misma idea do automomia politica de las Comunidades AuiSnomas, véase el trabajo
clasico de T. MarTiNgs: «Studio sullautonomia politica delle regioni in Italia», en
Rivista trimestrale di Diritto Pubblico, 1956, pdgs. 100-190, Entre nosotros, C. VIVER
Pr-Sunyer, op. cit. Siguen siendo cldsicas también las afirmaciones de Vezio CrIsa-
FULLI {programa politico e indirizzo politico) realizadas en el capitulo 1I de Per una
tegria giuridica del indirizzo politico, Ed. da Studi Urbinati, 1939.
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Parlamento a su equipo de Gobierno, sino que puede designar libremente
a sus consejeros, sin més limites que los que fdcticamente su propio partido
Ie imponga o, en su caso, los derivados de pactos politicos sobtre coaliciones
de gobierno o mayorias parlamentarias. No obstante, aunque nada se dice
ni en el Reglamento del Parlamento Vasco ni en la Ley de Gobierno, en-
tiendo que por uso de cortesia entre los drganos estatutarios, debe comunicar
su designacién al Parlamento, a los efectos de simple conocimiento. Resulta
més importante destacar que el titular de la confianza que el Gobierno re-
cibe de! Parlamento sea no el drgano en su conjunto sino su presidente, lo
que es decisivo para admitir una potesiad de direccién politica del presi-
dente y conifigurar, como ya he hecho, el sistema como parlamentarismo de
presidente; mas este extremo plantea problemas tedricos, pues el Parlamento
puede retirar la confianza a un consejero en cuya designacién no ha parti-
cipado, y hay que admitir que dificilmente puede retirarse Io que no se ha
dado, a no ser que se entienda que la confianza que se otorga al lendakari
se extienda técitamente a todo el equipo de gobierno que aquel designe, en
cuanto participes del programa en que se sustancia la confianza, lo que
viene a ser un argumento a afiadir a una consideracién nuclear del progra-
ma en relacidn de confianza en el ordenamiento vasco.

—- Conforme a la Ley de Gobierno, articulo 4.2, el rnombramiento del
Lendakari, por el rey, mediante Real Decreto, debe ser refrendado por el
presidente del Parlamenio vasco tal y como parece materialmente acorde
con la légica de un sistema perlamentario; no obstante, se plantean frente
a ello fuertes argumentos de constitucionalidad formal, bdsicamente: @) €l
cardcter tasado de Ios sujetos del refrendo regio segin e! articulo 64.1
CE, donde no se distingue entre actos que afecten al Estado-aparato o
al Estado-comunidad (y dentro de éste a las Comunidades Auténomas): nor--
malmente el rey, o en su caso, los ministros competentes y excepcionalmen-
te, solo en los supuestos en que expresamente se prevén (arts. 99.3 y 99.5),
el presidente del Congreso, lo que parece plantear dudas sobre la constitu--
cionalidad de los actos de extensidn de los titulares del tefrendo en un nivel
jerarquicamente inferior al constitucional; &) incluso el cardcter del presi-
dente de Ta Comunidad como 6rgano bifronte o mixto entte la Comunidad
y el Estado (art. 152). Pero estando planteados dos conflictos de competen-
cia ante el Tribunal Constitucional sobre el refrendo del Real-Decreto para
el nombramiento del sefior Garaikoetxea y luego del sehor Ardanza, pen-
diente afn de sentencia, parece prudente una espera. Una solucién transac-
cional quizd no jurisprudencial, podria estar en el doble refrendo (por el
presidente del Gobierno y por el Parlamento vasco), salvando ambos inte-
reses contrapuestos, aunque habria que admitir que la asuncién de la res-
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pousabilidad politica que supone todo refrendo (por los motives formales
apuntados) sc trasladara al presidente del Gobierno.

3.2 Su reforzamiento: el planteamienio de la cuestidn de confianza

Las fuentes normativas en este punto son los articulos 31.1 EVA,
46 y 48 LG y la seccion primera (de la cuestidn de confianza del capi-
tulo IV, titulo VII (del control parlamentario) del RPV (60). Donde se re-
glamenta que su presentacién debe hacerse por escrito motivado del Lenda-
kari ante la Mesa, acompafiado de una certificacion donde se acredite la
reunion del Consejo de Gobierno. Tras la admisidn del escrito a trdmite
por la Mesa, admisidn que puede ser denegada por ausencia de alguno de
estos requisitos formales, la presidencia dard cuenta a la Junta de portavoces
y convocaré el Pleno (de nuevo sin limite de plazo). El debate parlameniario
se desarrollard comenzando por una intervencidn del presidente del Gobier-
no en gue se exponga la cuestion; es facultad del presidente del Parlamento
interrumpir luego la sesidn por un Hiempo méximo de veinticuatro horas,
tras lo cual intervendrdn los representantes de los gtupos parlamentarios y
el presidente y los miembros del Gobierno, cabiendo la réplica después de
los grupos, Por dltimo, se efectuard una voifacién cn la que Ia confianza se
otorga por mayoria simple. La negativa del Parlamento exige la dimisién
del lendakari v el inicio de un procedimiento para la designacién de otro
nueve,

De estas normas se deduce:

— Que el titular de la decisién sobre la conveniencia del planteamiento
de una cuestién de confianza es estrictamente el Lendakari, se trata de una
manifestacién politica y una consecuencia légica de que sca personalmente
él quien obtenga la investidura. Sin embargo, es preceptiva una deliberacién
previa del Gobierno, es decir, el presidente debe «oir» al Gobierno, pero
no viene obligado a sentirse vinculado por su parecer, pudiendo asumir bajo
su estricta responsabilidad politica, e incluso en contra de la opinién del
resto del 6rgano colegiado, el planteamienfo de la cuestidn. Esta potestad
puede tener mayor relevancia todavia en circunstancias de gobiernos de coa-
licidén. Excepcionalmente, el Lendakari interino que sustituye al titular impo-

(60) Un analisis de la cuestién de confianza en A. SaiNz: «El ejecutivo, velaciones
con el Parlarnentor, en I. Jornadas de Estudio del EVA, VVAA, op. cit., pag. 1260, y
«Las relaciones Gobierno-Parlamento en el Pais Vasco», en Los procesos, VVAA,
ob, cit,, pag. 635 y sigs.

212



SISTEMA DE GOBIERNO PARLAMENTARIO EN EL PAIS VASCO

sibilitado transitoriamente puede plantear también la cuestién de confianza,
pues esta potestad recogida en el articulo 8 ¢) de la LG no figura entre las
que el articulo 11 prohibe se le asignen,

— Que el objeto sobre el que se plantea la cuestidn de confianza puede
ser tanto su programa como una declaracion de politica gemeral, términos
ambos que igualmente utiliza el articulo 112 CE, donde probablemen-
te tienen su origen. Parece ser clara su delimitacidén negativa. se intenta evi-
tar que se formule la cuestién de confianza en relacién con un determinado
proyecto de ley, como medio de presidn para su aprobacion, esto es, se vedan
los Ilamados estados de necesidad legislativa, expresamente previstos, por
cjemplo, en el articulo 49, parrafo 3, de la Constitucidén francesa, no prohi-
bido por el articulo 68 de la LFB, ni por el articulo 94 de la Constitucién
italiana, que afirma que el Gobierno no viene «obligado» a dimitir por el
rechazo de una de sus propuestas, lo que no impide que aquél anuncie su
dimisién en caso de rechazo como en la prictica ocurre; también al menos
en dos casos, €l Derecho estatutario comparado permite estas situaciones:
articulo 18 del Estatuto de Valencia, donde pueden vincularse a «proyectos
de ley» y mds confusamente el articulo 20 del Estatuto de Castilla-La Man-
cha, donde la cuestidn puede plantearse sobre «cualguier tema de interés
regional», exceptuando algunas clases de leyes: Presupuestos y «legislacidn
electoral, organica o institucionals; la doctrina suele criticar estos estados
por entenderfos como una coaccidn cesarista en detrimento de la necesaria
discusién parlamentaria, En cambio, su delimitacion positiva es més dificil,
pero entiendo abarca cualquier modificacién esencial de las «lineas gene
rales del programa de gobierno» sobre el que se obtiene el voto de investi-
dura y, ademds, cualquier otro extremo de relevancia para la politica gene-
ral gue no viniera recogida en el programa. Asi, por ejemplo, el articulo 90
de la Ley 3/1982 de Catalufia, alude también a «una decisidn de especial
trascendenciax, extremo que puede reproducirse facilmente a las dos expre-
siones empleadas. Como ya he explicado, el planteamiento de una cuestién
de confianza puede ser también un bun medio para sancionar un «contrato»
de legislatura cntre diversos partidos enire si, y entre ellos y el cuerpo elec-
toral, en los casos en que el pacto para formar una nueva mayoria parla-
mentaria se realice después de la investidura de un Lendakari.

— Que la oportunidad y el momento de su planteamiento es un acto
discrecional del presidente: «El Lendakari... podrd plantears (art. 130
del RPV), pero como toda discrecionalidad viene sometida a limites: una
modificacién esencial del programa de Gobierno tras la investidura exige
su planteamiento, como se deriva de Ia misma Idgica confractual que supone
la relacién fiduciaria, que es algo continuado que no se agota en la investi-
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dura; evidentemente, no se trata de una obligacién juridica, pero tampoco
de una simple obligacion moral, sino de una obligacién politica cuya san-
cion en caso de incumplimiento puede ser el planteamiento de una mocién
de censura por la Cémara, como mecanismo de responsabilidad institucio-
nal o, en su caso, una responsabilidad difusa ante la opinién pidblica, por
suponer una clara transgresién de la nocidn de representatividad politica:
&Si cualquier modificacién sustancial del programa de investidura no re-
quiere del planteamiento de una cuestidn, cémo puede sostenerse gue la con-
fianza entre ¢l Gobierno y el Parlamento es una relacién continuada? ¢Dén-
de queda 1a participacion del Parlamento en la funcién de la direccién poli-
tica? ¢Y si el Gobierno no responde ante ¢l Parlamento, y sélo necesita de
su confianza en un primer momento qué hacer con el principio de parla-
mentarismo que debe presidir la interpretacién de todas estas cldusulas?
Conviene caer en la cuenta de la importancia politica de estas cuestiones
para no hacer tambalear el mismo edificio de la democracia representativa,
porque, de lo contrario, tendria razén el viejo Schmitt cuando con perverso
afan decia: «desaparece el cardcter representativo del Parlamento y del dipu-
tado, el Parlamento ya no es el lugar en que recae la decisidn polftica. Las
decisiones esencizles son adoptadas fuera del Parlamento. El Parlamento ac-
tia, pues, como oficina para una transformacidn técnica en el aparato de
autoridad del Estado» (61), ¢y luego qué?

— Que, por tanto, el significado de este instituto se encuentra en man-
tener la confianza parlamentaria como una relacidn continuada vy perma-
nente, que no se extingue con el acto de nombramiento y que, ademés, pue-
de necesitar ser renovada cuando se modifiquen las bases en las que tuve
su origen.

— Que la confianza de obtiene oforgada por mayoria simple de votos;
en cambio, el Lendakari viene obligado a dimitir (inicidndose un procedi-
miento para la designacién de otro nuevo) caso de que le fuera negada. La
denegacién de la confianza no supone una disolucién del Parlamento, sino
la apertura de un proceso de designacion del presidente. Evidentemente, esa
denegacidn no deja de ser un mecanismo de responsabilidad politica, pro
iniciindose bajo el impulso del Lendakari y no del propio Parlamento, parece
mds oportuno estudiarla como un mecanismo para fortalecer la relacidn fi-
duciaria, pues esa es su [inalidad ordinaria, que no como una causa de
ruptura, aunque extraordinariamente pueda también serlo.

(81) C. SCHMITT, op. cil., pdg. 370.
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3.3 La responsabilidad politica

Esa relacién de confianza puede ser rota mediante las variantes de la
funcidn parlamentaria de control de la accién del Gobierno, que se engloban
bajo la llamada responsabiildad politica. Por eso, confianza y responsabili-
dad politica no son sino dos caras de una misma moneda.

Como es sabido, la responsabilidad politica traza la diferencia entre los
miembros del Gobierno y otros altos cargos del ejecutivo; aungue conviene
matizar que, como responsabilidad objetiva que es, la responsabilidad poli-
tica de un Consejero abarca también los actos y omisiones de los funciona-
rios jerdrquicamente dependientes de £l. Se trata de una responsabilidad
que se extiende tanto como el poder de decisidn de cada sujeto, que es
exigible no ante los Tribunales sino ante el Parlamento, a través de medios
tasados, que se efectia de acuerdo con criterios de oportunidad politica y
no de legalidad {aunque puede haber zonas de interseccidén con la respon-
sabilidad penal) y, por tltimo, que tiene como sancién especifica la priva-
cion del cargo (62),

Sin embargo, la preocupacién por la estabilidad constitucional y guber-
namental que surge tras la I Guerra Mundial en los pafses que salen del
fascismo, ha hecho que los medios en que el ejercicio de esa responsabilidad
se atticula sean no sdlo constitucionalizados o reglamentados previamente
{lo que ya ocurria en el parlamentarismo racionalizado de la primera pos-
guerra), sino gue ademds se introduzcan requisitos que hacen pricticamente
imposible su consecucidn; dicho de otra manera, la responsabilidad politica
no solo se juridifica o somete al Derecho sino que, ademds, se dificulta en
lo que se ha llamado sistema parlamentario debilitado.

En este marco se inserta el Estatuto que admite la responsabilidad poli-
tica solidaria de todo el Gobierno v, en su caso, directa de cada consejero

(62) Cfr. G, U. Rescieno: La responsability politica, Giuffre, Mildn, 1967; ¥y
«Sulla responsabilitd politica del Presidente della Repubblica», en Comentario della
Costituzione, dirigida por G, A. Franca, Zanichelli e del Foro, Bolonia, Roma, 197§,
pagina 184, comentario al articulo 87. Entre nosotros, L. SANCHEZ AGESTA: «Gobierno
y responsabilidad», en REP, 1134, 1960, pdgs. 35-36; J. SANTAMARiA: «Las relaciones
entre el Gobierno y las Cortes en el Anteproyecto», en Estudios sobre el proyecto de
Constitucion, CEC, Madrid, 1978, pags. 121-143, especialmentc pégs. 123-128; «respon-
sabilidad politica y estabilidads; L. MoreLL: «El Estatute de los miembros del Go-
hierno», en Documentaciérn Administrativa, niim. 188, 1980, pdgs. 73-103, sobrc res-
ponsabilidad politica, pdg. 85 y sigs.; D. MARTINEZ: «La responsabilidad politica en la
regidn: el control del Gobierno por la Asamblear, cn El conirol parlamentario del Go-
bierno en la democracias pluralistas, VVAA, Ed. Labor, Barcelona, 1978, pig. 327-341.
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(articulo 33); normativa desarrollada por la Ley de Gobierno que introduce
una mocidn de censura «en sentido positivor (§ 5 EM) y mociones de cen-
sura individuales.

3.3.1 Mocion de censura «constructiva»

La Ley de Gobierno (art. 47) introdujo la llamada mocidn de censura
«constructiva», probablemente por mimetismo con el parlamentarismo es-
paiiol, influido a su vez por la LFB; y segiin se nos dice en el pérrafo 5
de la EM «a fin de hacer compatible la responsabilidad politica... con la
necesaria estabilidad» del Gobierno. El Reglamento del Parlamento (articu-~
lo 153 al 157) vino a detallar su regulacién en un procedimiento que posee
las siguientes fases:

— Propuesta: la sexta parte de los diputados, es decir, doce, 75/6
{bastan cinco para constituir un grupo parlamentario) pueden plantear esta
mocidén ante la Mesa del Parlamento, incluyendo en todo caso un candidato
alternativo al presidente del Gobierno, como finicos requisitos reglamenta-
riamente exigibles para su admisidn a irdmite. Empero, y aunque ¢l Regla-
mento del Parlamento vasco nada dice, parece obvio, y asi ocurre en el
Derecho comparado, que la mocién debe presentarse mediante escrito en
que se motive la iniciativa. Dentro de dos dias siguientes a la presentacidn
de la mocion pueden presentarse mociones alternativas, férmula ambi-
gua, procedente del art. 113.3 CE, con la cual, segin el artfculo 153.3
del RPV, parece que quiere decirse propuestas con otros candidatos alter-
nativos o contrincantes, que rednan los mismos requisitos y que serdn dis-
cutidas conjuntamente y votadas en el mismo plazo, aungue puede enten-
derse también como una reafirmacion del derecho del Lendakari a adelan-
tarse a la censura planteando una cuestion de confianza.

— Debate parlamentario: realizada la propuesta(s), la Cdmara debatird
conforme a un procedimiento previsto (art. 155 RPV) sobte la mocién
de censura, comenzando con su defensa por uno de los firmantes y la expo-
sicién de las linecas generales de su programa por el candidato alternativo.

— Votacidn: tras un plazo de enfriamiento de «al menos cinco dias»
computables desde la presentacién de la primera mocidén, plazo previsto
para formalizar acuerdos entre fos distinios grupos, la mocidn serd votada,
requiriéndose para su aprobacién la mayoria absoluta de los miembros del
Parlamento (en la actualidad 38).

Si la mocidn no resultare aprobada se aplicard a Ios proponentes de la
misma una cldusula de penglizacion por la que no podrin volver a firmar
otra durante los dos petiodos de sesiones del mismo afio. Si, en cambio, el
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Parlamento aprobase la mocioén, el Lendakari presentard su dimisién y el
candidato incluido en aquélla, se entendera investido de la confianza del
Parlamento a los efectos de su automdtica designacién por el rey. Se deja
ahora 2 un lado la censura del Lendakari interino v en funciones gue serdn
analizadas al ver la mocidn de censura individualizada.

Cabe plantearse si el plazo de «al menos cinco dias» desde la presenta-
cién de la primera censura para poder proceder a su votacién, se¢ entiende
compuesto de dias hébiles o naturales. El articulo 155.5 RPV nada
dice. La sitvacién de precariedad en que sitda un presidente censurado pare-
ce aconsejar reducir al madximo ese plazo, por lo que nada impide no exten-
der su duracién (pues dice «al menos») mdis alld de cinco dias naturales
y utilizar el mecanismo previsto en el articulo 51.2 RPV para celebrar
sesiones en cualguier dia. Puede ser iitil recordar que siendo censurado
¢l sefior Azafia en la IT Repiiblica, interpreté este plazo de cinco dias (tam-
bién previsto en la CE, 1931, art, 64) como intolerable, y que en la RFA
(articule 68.2 de la LFB) basta con cuarenta y ocho horas.

Surge también el interrogante, ante el silencio del Reglamento, sobre
€l procedimiento de votaci6n, dada la relevancia de esta mocién parece
deseable un sistema especial o secreto, segin se solicite por los legitimados
para ello por el articulo 76 RPV. Optar por la publicidad o el secreto es
cuestion harto discutible, a mi entender, como téenicamente lo que se cen-
sura no es la persona del presidente ni su honorabilidad sino la confianza
que inspira a la Cémara su programa, la opinién piiblica puede tener un
noble y amparable interés en poder singularizar qué fuerzas politicas le
prestan su confianza. En este sentido, el Reglamento del Congreso, articu-
lo 85.2, dice que las votaciones para la investidura, la censura y la confianza
serdn piblicas por llamamiento. No obstante, pueden argiiirse razones fot-
males de simetria en sentido contrario: conforme al articulo 77 RPV toda
eleccidn de personas, y entre ellas la del Lendakari, debe hacetsc por papele-
tas; puede por eso decirse que de igual forma que se le inviste debe censu-
rarsele, pero la simple simetr{a parece un argumento de menos peso que la
existencia de cualquier interés politico.

La contradiccién logica insalvable que inspira la censura comstructiva
lleva al absurdo de que el debate parlamentario se sustancie en torno al
programa del candidato alternativo y no como seria coherente, a la censura
del todavia presidente. Empero, el articulo 155 RPV remeda esta contra-
diccidn otorgando igual tiempo (noventa minutos) para la censura, que para
1a defensa del candidato alternativo que solicita su investidura,

En sus grandes lineas, esta regulacién sustancialmente coincide con la
prevista en el articulo 113 CE y en los distintos Estatutos o, en su
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caso, leyes autondmicas, con algunas leves diferencias que pienso no per-
miten extraer conclusiones relevantes: a) asf, por ejemplo, la Constitucidn
Espafiola v l1a Ley 3/1982 de Catalufia exigen sblo un décimo de los dipu-
tados para su presentacidn en vez de un sexto como aqui se hace, requisito
que puede parccer excesivo, pero en ofros Esiatutos es preciso un cuarto
(Andalucia) o un quinto (Valencia) v en la mayor parte de los casos se es-
tablece un minimo de un 15 por 100 de los diputados, siguiendo la con-
vencidn establecida en los acuerdos autonémicos de julio de 1981; b) algu-
nos Estatutos regulan distintas duraciones de la cldusula de penalizacidn:
«el mismo perfodo de sesiones» (Andalucia, que coincide con ¢l art. 113.4
CE}), en vez de los dos periodos de sesiones del mismo afio, o el tér-
mino méds amplio de «un afio desde su presentacién dentro de la misma
legislatura», de nuevo siguiendo lo pactado en los acuerdos; ¢) las exigen-
cias de un candidato alternative, mayorfa absoluta para su aprobacidn, un
plazo de enfriamiento de cinco dfas y otro plazo de dos para plantear mocio-
nes alternativas, presentes en el modelo de la Constitucidn, se reproducen
en todos los casos.

Ahora bien, si poco puede objetarse a la regulacién téenica de esta
mocidn de censura «constructiva», pues, por otra parte, no son complejos
los problemas que su reglamentacién plantea (63), queda, en cambio, pen-
diente la sempiterna pregunta de ingenieria constitucional sobre la oportu-
nidad politica de su introduccidn., Como es sabido, los defensores de Ia
mocidén de censura constructiva alegan razones de estabilidad gubernamen-
tal. Se pretende con ella evitar parlamentarismos con mayorias negativas
incapaces de edificar mayorias positivas de gobierno, pero susceptibles de
derribar constantes ejecutives. La misma expresidn, «constructiva», para
calificar esta mocion, es un adjetivo de origen doctrinal que la Ley Funda-
mental de Bonn (norma en gue esta téonica tiene su origen) no emplea ¥y
que parece denotar, con tna fuerte carga ideolégica, una consideracidn
de cualquier otra clase de responsabilidad politica como destructiva o irra-

(63) Vid. para el andlogo instituto en la Constitucién Espafiola v una critica por-
menorizada, F. FERVANDEZ SEGADO: «La mocién de censura (art. 113)», en Comenta-
rio a lg Constitucidn, EDERSA, vol. VI, Madrid, 1985; también J. R. MoNTERO, ¥
J. Garcia MoriLLo: El control parlamentario, Tecnos, Madrid, 1984, donde se dedica
el capitulo 5° a esta cuestién; J. R. MoNTERO ha dedicado especial atencidn a este
objeto de estudio, entre sus trabajos: «La mocidn de censura en la Constitucién Espa-
fiola de 1978: supuestos constituyentcs y consccuencias politicas», en REF, 12, 1979;
«La mocién de censura en la Constitucién Espafiola de 1978», en Estudios sobre la
Constitucion espafiola de 1978, VVAA, Ed. Pértico, Zaragoza, 1979, pdgs. 273-307;
«Mocién de censura y mociones de reprobaciéne», en El desarrollo de la Constitucion
espaiiola, VV AA, Ed. Pértico, Zaragoza, 1982.
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cional. Sin embargo, los detractores de este instituto han denpunciado que
convierte la responsabilidad del Gobierno ante el Parlamento en una ente-
lequia, permitiendo la existencia de Gobiernos débiles privados de todo
apoyo parlamentario e incapaces de asumir decisiones, pero que paraddji-
camente no pueden ser cambiados, con lo que la estabilidad gubernamental
no sélo se lograrfa a costa del sistema parlamentario sino incluso poniendo
en tela de juicio la misma democracia representativa. Se ha dicho también
que la llamada mocién de censura constructiva o «positivas (come dice la
Ley de Gobierno, EM § 5 con un eufemismo) mezcla dos momentos 16gi-
camente necesitados de separacidn: la censura gubernamental o retirada de
la confianza (Misstrauen, desconfianza) a un Gobierno, con el voto de in-
vestidura de otro nuevo, sin recurrir a la opinién del cuerpo electoral.

Parece ser que la obsesién por la estabilidad gubernamenta en los paises
que huyen del totalitarismo (Alemania, Espafia...) ha sacralizado usta téc-
nica que hace pricticamente imposible la exigencia de la responsabilidad
politica, trasladdndose el control gubcrnamental del Parlamente al electo-
rado al acebar cada legislatura (Gobiernos de legislatura); ello no obstante,
como ha destacado Montero, este instituto cumpliria una funcién como mito
legitimador del sistema (64), de nula eficacia salvo en los supuestos de
disensiones internas del partido en el Gobierno o rupturas de Gobiernos
de coalicién ¢ de mayorias parlamentarias alternativas.

A mi juicio, siguiendo a von Beyme, conviene no sobrevalorar 1a esta-
bilidad de los Gobiernos que no es sino un indicador mds de la estabilidad
de un sistema politico y acaso ni tan siquiera el mds importante, frente a
otros, como ¢l grado de violencia politica o de rechazo de las instituciones
que resultan cuando menos de igual relevancia (63). Pero, ademds, von
Beyme ha demostrado estadisticamente que la frecuencia de Gobiernos de-
rribados en la actualidad por los Parlamentos es bajo respecto de otras
causas de raiz extraparlamentaria (66).

Por ltimo, conviene no olvidar que el constituyente de Bonn, al intro-
ducir esta técnica tenia su mirada puesta en la Repiblica de Weimar y en
la situacién politica de esa época, pero seria absurdo pensar y confundiria
las causas con los efectos, que la inestabilidad gubernamental o la fragmen-

(64) Vid. J. R. MonTERO: «La mocién de censura y la simbolizacidn del control
parlamentario: los proliminares del caso espafiols, en Ef Control parlumentario...,
VVAA, op. cit, pdg. 246-277; la funcién de este mito estaria en dar una apariencia
de responsabilidad, legitimando el sistema.

(65) Vid. K. voN BEYME: «El problema de la estabilidad de los gobiernos, Un
estudio comparador, en El control..., VVAA, ob. cit, pag, 375-390,

(66) Ibidem.
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tacidn partidista fuera la tnica razén de la ascensién nacional-socialista;
fas convulsiones de una sociedad antagdnica como la alemana del periodo
de entreguerra (67), dificilmente hubieran podido sanarse sélo con otro orde-
namiento constitucional ni con la simple introduccidn de esta técnica. Quiere
con esto decirse que acaso se ha producido una cierta magnificacion de esta
instituci6n. La estabilidad de un sistema politico depende de instituciones
como la mocidn de censura, pero también del sistema electoral v del grade
de fragmentacidn, polarizacidn, cohesion interna y capacidad para coaligarse
del sistema de partidos, asi como, y fundamentalmente, de las caracteristicas
del sistema social (violencia politica, conflictividad} y de la situacién eco-
némica (68).

Como la doctrina italiana suele decir, los medios juridicos, la arquitec-
tura v la ingenieria constitucional, sélo son suficientes en sociedades y or-
denamientos dotados de algin grado de homogeneidad politica y por ello
capaces de acatar csas reglas (69).

Por otra parte, los supuestos poco frecuentes en que la mocidn de cen-
sura constructiva llega a tener éxito (generalmente ruptura de gobiernos de
coalicidn o de su disciplina parlamentaria), por su misma anormalidad,
producen la sensacibn de una conmocidén del aparato del Estado, cuando
no un seniimiento de «traicién» &l compromiso electoral ante la opinidn
publica, como ocurridé en el reciente caso Kohl en la RFA, debiendo bus-
carse los medios para la intervencidn del cuerpo electoral, como en cualquier

(67) Cfr. C. MorTaTI: Lag Costituzione di Weimar, Sansoni Fd., Florencia, 1946.

(68) Vid. K. voN BEYME, ob. cit.

(69) Este escepticismo sobre la eficacia de los medios exclusivamente juridicos en
determinadas sifuaciones patolégicas de ingobernabilidad se evidencia, por ejemple, en
todos los trabajos en su constante preccupacidn por la cuestién en Ttalia del reciente-
mente desaparecido C, Lavasna: «Brevi annotarione in tema di ingovernabilith, en I7
Politico, 1981, nim. 1-2, pags. 157-166 donde, no obstante, y con la humildad del maes-
tro, insiste en facilitar las condiciones electorales mediante reformas parciales del siste-
ma electoral como son los grupos de listas, el voto de coalicién de los electores o el
voto de ratificacidn de las coaliciones previas; extremos sobre los que conviene refle-
xionar por estar sugeridos en una situacién politica, ¢l multipartidismo extremado ita-
liane, no tan lejana de la vasca; «Maggioranza al Governo e maggionaranze parlamen-
tare», ob. cit; también «uitha proposta innovativa», en Democrazia e Diritto, nmim. 2,
1982 (sistema elettorali e riforma dello Stato), pdg. 105-108, donde se hace un anilisis
concatenado de las causas de ingobernabilidad distinio al de von BEYME; sobre las
crisis extraparlamentdariogs y la cxpericncia del trdnsito de las «crisis al vacio» a las
«crisis dirigidas» con conversaciones previas antes del cese del gobierno, tendentes a
facilitar la formacién de otro nuevo, véase Istituzioni di Diritto Publico, UTET, Tu-
rin, 1977, pag. 753.
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mocién ordinariz, con vistas a legitimar el nuevo Gobierno (70). Podemos,
por ello, decir que la realidad constitucional a veces se venga de la racio-
nalizacién haciendo necesaria, de hecho, la intervencién del cuerpo elec-
toral,

En suma, parece sensato albergar serias dudas sobre la oportunidad de
la mocién de censura «constructiva», pero partiendo del dato de su exis-
tencia como norma y ante la necesidad, lege data, de huscarle alguna fun-
cionalidad no puede negarse que las caracteristicas del sistema de partidos
vasco (pluralismo polarizado) le aproximan bastante al supuesto de hecho
en el que esta institucién, de tener alguna eficacia, puede resultar de utili-
dad como cldusula de salvaguarda de los gobiernos frente a mayorias sim-
plemento negativas.

3.3.2 Mocion de censura individual del vicepresidente y de los consejeros

Sin embargo, el ordengmiento vasco, a mi juicio con buen tino, pet-
mite atenuar la rigidez de esta mocidon de censura constructiva, con la posi-
bilidad de una censura individualizada bien del vicepresidente o de los
consejeros que, utilizada con prudencia, puede permitir acompasar las ne-
cesarias exigencias de responsabilidad politica, inherentes a todo sistema par-
lamentario, con la no menos necesaria estabilidad gubernamental. Y con
esto no quiere decirse que censura constructiva y censura individual sean
dos técnicas sustitutivas, sino que estamos, como veremos, ante dos meca-
nismos alternativos referidos a distintos 4mbitos de responsabilidad, aunque
la voluntad parlamentaria pueda relativizar este criterim hasta hacerlo des-
aparecer.

Se rompe asi una tendencia que habia hecho pricticamentc desaparecer
del Derecho comparado actual los mecanismos expresos para la exigencia
de la responsabilidad individual de los ministros. De todas formas, la técni-
ca, no €8 nueva, era un instituto comin en el parlamentarismo alemin del
petiodo de entreguerras, de donde se recibié en los articulos 64 y 91, asi
como 75, de la Constitucién Espafiola de 1931 (gue en la prictica se usé

{70} Véase I. LASAGABASTER: «La cuestién de confianza en la Ley Fundamental dc
Bonn y la Sentencia del BVG, de 6 de marzo de 1983», en Revista Vasca de Adminis-
fracion Piblica, nim. 6, 1983, pdgs. 259-276; y F. Samz: «Acerca de la disolucidn del
Burdestag», en Revista Espofiola de Derecho Constitucional, mim. 8, pig. 209, las
Sentencias controvertidas apatecen en el Roletin de Jurisprudencia Constitucional, na-
mero 24, pags. 427-450, donde se recoge también el interesante texto de la intervencidn
del presidente federal, sefior Carstens, el 8 de enero, justificando la decisién de la
disolucién.

221




F. JAYIER GARCIA ROCA

como una via alternativa para evitar el requisito de mayoria absoluta), pro-
cedente del articulo 54 de la Constitucion de Weimar {en relacién con los
articulos 50 y 56); viniendo regulada, por ejemplo, de forma exhaustiva en
el articulo 55 de la Constitucién de Baviera de 14 de agosto de 1919, y
en el artfculo 57 de la Constitucién del Estado libre de Prusia, de 25 de
enero de 1919 (71), Tampoco puede ignorarse que la prdetica del actual
parlamentarismo alemédn conoce, de hecho, la mocién de reprobacidn indi-
vidual contra los ministros federales, a la que se alude con distintos térmi-
nos (Missbilligunsgesbeschuiss, etc.), aunque la doctrina discuta no sélo su
constitucionalidad sino también su eficacia (72).

En Espafia no ¢s recogida en la Constitucion, aunque no faltan intentos
para su construccién en torno al articulo 982 CE que admite la res-
ponsabilidad directa de los ministros en su gestidn y a algunos preceptos
de los que igualmente puede deducirse una responsabilidad individual dis-
tinta de la colegiada y solidaria de todo el Gobierno (por ejemplo, el refren-
do ministerial del art. 64); ¢l procedimiento de una mocidn de reprobacidn
tras una interpelacidon art. 111.2) espontdneamente surgido en la praxis
parlamentaria, pero admitido a tramite, y, por tanto, regularizado como pre-
cedente, puede ser un cauce para ello (73). Sin embargo, este instituto no
viene expresamente previsto y aunque debe admitirse la posibilidad de
una responsabilidad politica directa de los ministros, ciertamente no puede
negarse que el presidente del Gobierno no tiene por qué sentirse juridica-
mente vinculado por una mocién de reprobacién de uno de sus minisiros
que adopte el Congreso, pudiendo incluso alegarse su dudosa constitucio-
nalidad por fraus legis o rodeo a la Ley, Bien es cierto también que politi-
camente no parece probable que un presidente mantenga en el carge a un
ministro reprobado por la Cémara y que, incluso, de aprobarse varios pre-
cedentes podria quizd construirse una convencién o, més correctamente, una
costumbre constitucional en defecto de ley, en este sentido. Pero una po-

(71) Estos dos dltimos textos son facilmente accesibles en B. MIRKINE: Las nue-
vas..., ob. cit.

(72) Por ejemplo, en contra E, SteiN: Derecho Politico, ob. cit., quien entiende
que de Iz confrontacién entre el artfculo 67 de la LFB, y el 54 de la Constitucidén
de Weimar, se deduce la inconstitucionalidad de la reprobacién individual (pag. 270),
pucs la admisibilidad de un voto de censura depende sélo de requisitos formales, no
materiales, por tanto, el canciller no puede sentirse obligado.

(73) Vdéanse las conclusiones del Seminario de Derecho Politico de la Universidad
Complutense, tras una ponencia de M. JIMENEZ DE PARGA recogidas por P, SANTOLAYA:
«La rcprobacion individual de los Ministros», en Revista de la Facultad de Derecho
de la Universidad Complutense, nim. 63, pags. 253-256, v J. R. MONTERO, ¥ J. GARCiA
MORILLO, ob. cit.,, pag. 192.
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sibilidad de sancidn no supone la imperatividad que requiere toda norma
juridica.

La primera mocién de reprobacidn individual de un ministro en las Cor-
tes Generales se planted en el Pleno extraordinario del Congreso de los
Diputados de 14 de septiembre de 1977, en el llamado «caso Blancos, su-
puesto en el que el PSOE planteé una mocién de hecho (no existfa norma-
tiva en que apoyarse) del ministro del Interior v del gobernador civil de
Santander por malos iratos a un diputado, mocidn que fue derrotads (74).
Tras ese precedente fictico, y reprobablemente impulsado por él, se dictd
provisionalmente la Ley 14-XII-1977, de «Relaciones con el Gobierno a
efectos de la mocidn de censura y de la cuestidn de confianza», técnicamen-
te muy discutible, donde s¢ admitia la censura del Gobierno «o de cual-
quiera de sus miembros» (art, 2), pero no existen casos surgidos al amparo
de esta Ley de escasa vigencia, derogada al aprobarse la Constitucion que,
como es sabido, recoge en su articulo 113 una regulacién bien distinta. Sig-
nificativamente, las enmiendas 284 y 418 de los grupos parlamentarios so-
cialistas de Catalufia y socialistas del Congreso, que pretendian introducir
este tipo de censura, fueron retiradas sin alcanzar su discusién. Ya bajo
Ia Constitucién, los sucesivos debates sobre el sindrome tdxico, «Caso del
Aceite de Coiza», dieron lugar a las propuestas del PSOE de reprobacion
respectivamente de cinco ministros (septiembre de 1981) y dos (junio de
1982), sin que en ambos casos fueran aprobadas; de nuevo, en octubre
de 1984, Coalicién Popular planted la reprobacién de cuatro miembros del
Gobierno tras el debate sobre el estado de la nacidn, igualmente sin éxito.
Pero, al menos, la experiencia de las Cortes Generales sirve para demostrar
que la responsabilidad individwal y la censura de un ministro no es un
mero supuestc académico o tedrico, exento de perspectiva prdctica, sino
que puede tener sentido la intervencién normativa vasca.

En efecto, la Ley de Gobierno, escrupulosamente respetuosa con el equi-
librio de los principios de colegialidad y Lendakari, distingue entre lo que
es estrictamente competencia del Lendakari {art. 18) y las atribuciones de
las que, en todo caso, estan investidos los consejeros (art. 26), sin perjuicio
de las que, ademds, posean como miembros del Gobierno. Es decir, se sienta
una diferencia entre el consejero como miembro de un Srgano colegiado y
como titular o vértice de un departamento administrativo. Es dentro de esta
esfera de atribuciones autdnomas donde debe considerarse légico que el
consejero responda de forma directa y singularizada, distinta a la del resto
del Gobierno. Quiere con ello decirse que la responsabilidad politica directa

{74) “Cfr. 1. R. MontERO: La mocidn de censura, ob. cit.
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del consejero que en los articulos 49 y 43 se reconoce, es una consecuencia
ineludible de la asignacion de una esfera auténoma de atribuciones que en
€l articulo 26 se hace, conforme al principio fundamental de que nadie
puede decidir sin venir sometido a responsabilidad. Creo que por eso puede
sostenerse frente a afirmaciones demasiado apresuradas, que en absoluto
puede considerarse la introduccién de este instituto como un desatino.

Estamos, por tanto, ante dos dmbitos de responsabilidad politica, ficil-
mente diferenciables: la que incumbe al Lendakari por elaborar la direccidn
politica y, por ende, a los consejeros, en cuatro miembros del Gobierno, por
participar en el programa de gobierno y en esas directrices; y la que corres-
ponde al consejero en el érea de su conocimiento como vértice de un depar-
tamento administrativo. Por eso, la lista de atribuciones del articulo 26
LG debe ser ¢l punto de conexién necesario para discernir entre una
y otra responsabilidad y de uno u otre consejeto. Esta distincién de dmbitos
conecta con el requisito de motivacidn de la mocitn de censura que, aungue
comtnmente admitido por la doctrina, lamentablemente el RPV no prevé;
sin embargo, no creo que pueda sostenerse, por la misma naturaleza de la
relacién de confianza, que la censura sea un acto simplemente formal; em-
pero es obvio que la voluntad parlamentaria puede relativizar al méximo
este criterium tedrico hasta desdibujarlo.

No faltan voces que alegan como un chstdculo tedrico insalvable la con-
sideracidn de la responsabilidad colectiva del Gobierno como un dognra del
sistema de gabinete, pero, como ocurre con la mayoria de los dogmas, resiste
mal un anglisis histdrico (lo que la docirina alemana llama una historia
del dogma) y debe ser interpretado en sus justos términos. Me valdré para
ello de las afirmaciones de Jennings, en este punto cldsicas (75). La respon-
sabilidad colectiva surge como un medio de mantener la disciplina del par-
tido frente a la Corona y, a la par, de doblegar la cerviz del monarca:
desde G. Pitt todo el Gobierno dimitia si el rey cesaba a un ministro sin
Ta anuencia del primer ministro, pero como el partido continuaba teniendo
la mayoria de la Cdmara Baja, el monarca se vela obligado a disolver el
Parlamento o a llamar al mismo Gobierno, sometiéndose a sus exigencias.
Con posterioridad, la finalidad de la responsabilidad colectiva va a ser
mantener la cohesidon del Gabinete ante la opinién pdblica (76), para

{75) Vid. sir 1. Jenwincs: El régimen politico de le Gran Bretefiz, Ed. Tecnos,
1962 («E! régimen dc gabinete», cspecialmentc pags. 166-167).

(76) En el mismo sentido, S. LABRIOLA («revoca del Ministro e rapporto di fidu-
<ia», en Rivista trimestrale di Diritto Pubblico, ntim. 3, 1982, pdg. 802) quien evidencia
¢l enfrentamiento entre el ministro del Tesoro, Andreatta, ¥ e! de Finanzas, Formica,
ante los medios de comunicacidn social, estando el presidente de! Gobierno fuera del
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evitar aparccer desunido y, por tanto, débil y arriesgarse a perder las elec-
ciones, pero precisamente por esa finalidad es un principio que admite ex-
cepciones y, ocasionalmente, guiebra, permitiendo que un ministro se con-
vierta en chivo expiatorio y cargue con toda la responsabilidad, para salvar
la imagen del Gabinete. Asi, por ejemplo, en 19353, el sefior Hoare ante la
avalancha de criticas que suscitaron los acuerdos sobre la guerra de Abisi-
nia y aunque habia decidido con la aquiescencia del Gabinete, dimitié para
salvar al resto del Gobierno, En definitiva, el Gobierno responde colecti-
vamente y de forma solidaria sélo hasta donde el presidente desea. Es ése
sin duda el sentido moderno de la responsabilidad colectiva.

Por otra parte, aunque se puede dudar de la efectividad de la Convencién
y de su obligatoriedad (es decir, de la vinculacién a la sancion: el cese)
como demuestra Finer (77), el propio parlamentarismo inglés ofrece en el
pericdo 1855-1955 mds de cien casos de intentos de ejercitar la responsa-
bilidad individual de los ministros.

Si recurrimos al parlamentarismo germénico, Amphoux (78) sostiene que
la regla de la responsabilidad solidaria se introdujo en Alemania tardiamen-
te ¥ que, histdricamente, la regla general fue la responsabilidad individual.

Al cabo, parece posible admitir Ia censura individual como: un supues-
to real de la vida politica (de acuerdo con la experiencia de la Repiblica
Federal de Alemania y de las Cortes Generales) dotado de precedentes en
Derecho comparado (Baviera, Prusia...), fundado en la existencia en el or-
denamiento vasco de competencias individuales de los consejeros que requie-
ran unos mecanismos en que se articule su responsabilidad personal y fren-
te a lo que no constituye un obsticulo tedrico un bien entendido principio
de responsabilidad colectiva, perfectamente compatible. Empero, cabe plan-
tearse todavia los riesgos que podria ocasionar un uso cotidiano de este
instituto por definicién excepcional. Hay que admitir que el planteamiento
pais en misién oficial, como causa ruptura de la solidaridad gubernamental y de la rela-
cién de confianza entre el ministro y el presidente; como se recordard, el incidente
desencadend la crisis del sepundo gobierno Spadolini.

{770 5. E. FinNer: «The individual responsability of Ministerss, en Public Admi-
nisiration, invierno 1976, vol. XXXIV, pdgs. 377-396, cita en pég. 393. FinEr discrepa
de JEnwnings, KEi1TH, y otros, sobre la existencia en Gran Bretafia de una Convencidn
sobre la responsabilidad individual de los ministros: un ministto debe en todo caso
explicarse ante ¢l Parlamento (answerable to) por sus actos y omisiones y las de sus
funcionarios, pero eso no quiere decir que su reprobacién le fuerce por convencién a
dimitir {answerable for). Las estadisticas (16/100) parecen estar a su favor, si son cier-
tos los datos,

(78) 1. AMeHoux: Le chancellier federal dans le régime constitutionnel de la Ré-

publigue Federale d'Allemagne, Paris, JGDT, Paris, 1962, pags. 300 y sigs., «jexiste
una responsabilidad parlamentaria de los ministros federales?».
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abusivo de mociones de censura individuales podria mantener en jaque al
Gobierno, perjudicando la estabilidad, pero el requisito de mayoria absoluta
para su aprobacidn es probablemente una garantia suficiente frente a mocio-
nes inmotivadas o reiteradas. No obstante, dado que la responsabilidad de
un miembro del Gobierno es también la responsabilidad vertical de un sec-
tor importante de su departamento administrativo que cae con él, conven-
dria, con el objeto de no dificultar 1a labor de gobierno, crear un acuerdo
politico o Convencidn entre los partidos para realizar un uso moderado o
excepcional de esta técnica, siempre residual respecio de otras téenicas con
las que la oposicién puede ejercitar su control politico ordinario del Gobier-
no: preguntas, interpelaciones, ete.

Pero, en cualquier caso, el estudio de este riesgo evidencia su mayor
virtualidad, la mocién de censura individual puede ser un buen medio para
hacer eficaz la responsabilidad politica del Gobierno sin recurrir a otra
técnica parlamentaria mucho mas gravosa e impracticable: la censura cons-
tructiva del Lendakari que, por definicidn, lo es de todo el Gobierno y ade-
més intenta mezclar el agua de la censura con el aceite de la investi-
dura.

En suma, la infroduccidén de la mocidn de censura individual resulta, a
mi entender, positiva y puede permitir desempolvar la responsabilidad po-
litica del Gobierno ante el Parlamento en un momento en que muchos
defienden que los Gobiernos sdlo respondan ante el clectorado al final de
cada legislatura, como si todo el juego de la democracia representativa se
agotara en el momento de las elecciones, languideciendo luego, en largos
periodos de vacaciones, el ejercicio de la soberania. ;Ddnde queda la teoria
de la representacién politica?

Sin embargo, la regulacién que de esta institucién se hace en la Ley
de Gobierno y en el Reglamento del Parlamento Vasco es, clertamente, dis-
cutible, dispersa y confusa y parece requerir, cuando menos, una sistema-
tizacion. Se distingue, en primer Iugar, la censura del vicepresidentie prime-
ro de la de los demds consejeros.

A} El vicepresidente primero puade ser sometido a responsabilidad poli-
tica en las funciones asumidas por delegacion (art. 49 de la LG), expresién
que requiere de interpretacién. Normalmente, el Lendakari, por razones de di-
visién del trabajo y «sin perjuicio de su responsabilidad politica», puede de-
legar en el vicepresidente 1.° el ejercicio de algunas funciones establecidas
en los supuestos d), f), k), i), j} ¥ k) del articulo 8 (art. 25 de la LG), que
no tiene relevancia recordar aqui para nuestras finalidades. Pero, ademids,
extracrdinariamente, en casos de enfermedad o ausencia (hay que entender
que por ausencias cortas y enfermedades breves que no lleguen a producir
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fa inhabilitacién del Lendakari y su sustitucién por un interino) puede tam-
bién delegarle las recogidas en los apartados g) y m) del articulo 8 (art. 39
de la LG), que parecen considerarse de mayor relevancia. En ambos casos,
se entiende responden tanto el Lendakari como el vicepresidente delegado,
mediante mecanismos distintos y alternativos {pues, de utilizar el primero
carece de sentido plantear también el segundo).

Pero junto a estos casos de delegacidn de funciones debe situarse el
supuesto de suspensicn de las funciones del Lendakari en acuerdo del Go-
bierno, por emncontrarse aquél imposibilitado temporalmente; supuesto en
el que el viceptesidenie primero (y en su defecto los demds vicepresidentes
si los hubiera o los consejeros) pasa a ejercer la presidencia interinamente.
Este vicepresidente que acita como Lendakari interino podrd ser sometido
a censura, pero si prosperase, su cese no supondrd el de todo el Gobilerno
sino tan sdlo el suyo propio, con lo que la Ley de Gobierno, acaso preocu-
pada por la inestabilidad que genera toda interinidad, parece dar a entender
que el sustituto se subroga por razones de necesidad en algunas funciones
del Lendakari, pero no en su situacion juridica, argumento que viene refor-
zado, ademds, por el hecho de que otras funciones expresamente se le ve-
den (art. 11.2 de la LG).

A ninguna de estas situaciones se asimila la del llamado lendakari en
Junciones que en ningdn caso puede ser objeto de mocién de censura (articu-
lo 14.2 de l1a LG). En efecto, el Lendakari cesante (por cualquiera de las
causas de cese) continuard como Lendakari en funciones hasta la toma de
posesién del nuevo presidente, sin poder ser sometido a este mecanismo
de responsabilidad politica. La duda se plantea ante la exégesis del articu-
lo 14.2 que exceptia de esta prohibicién «lo previsto para el Lendakari
interine en el articulo 11.2», conforme ya se ha analizado; ahora bien, por
virtud del articulo 12 transcurridos cuatro meses de imposibilidad del Len-
dakari titular se produce awfomdiicamente su cese, debiendo continvar el
intering, 16gicamente ahora como Lendakari en funciones, por lo que parece
coherente que desde ese momento tampoco pudiera ser censurado; sin em-
bargo, no es ésta la solucidn de 1a Ley de Gobierne.

B} Menos problemas plantea la censura individual de un consejero (ver
articulos 49.2 de la LG y 158.2 del RPV) en &l drea de su conocimiento;
la expresion es, sin duda, mis amplia que sus estrictas atribuciones juri-
dicas y debe entenderse como cualquier cuestién que «incida» directa o tan-
gencialmente en esas atribuciones, pues la responsabilidad politica no tiene
ni debe tener la delimitacidon precisa que caracteriza a la responsabilidad
juridica, empero, es preciso buscar ese punto de conexidn que suponen las
atribuciones del consejero.
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Es una prdctica comiin en Derecho comparado, que entiendo [dgicamen-
te trasplantable, que el ministro responda no sélo de sus actos y omisiones,
sino también de los de sus funcionarios: the minister is not only a channel
befween Parlioment and Civil Service: he is a wall; pero no est4 tan claro
que €l minisiro no pueda escudarse culpando al funcionario que incumplié
sus instrucciones o que actud en circunstancias en las que el ministro no
pudo estar advertido; en este sentido, son reveladores distintos casos exirai-
dos del parlamentarismo inglés que Finer recoge: The Lowe Affair (1864);
the Captain Affair (1870-71); the Trafalgar Square Riots (1886) y ¢l caso
MacDonnell de 1204 (79).

Ni la Ley General ni el Reglamento detallan separadamente el plantea-
miento de estas censuras individuales. No cabe plantearse la aplicacién como
Derecho supletorio del Reglamento del Congreso (ex. art. 149.3 de la CE),
pues, amén de que este instituto no se conoce en las Cortes Generales, el
Tribunal Constitucional (Sentencia de 12 de noviembre de 1981, RI-7, in-
munidad parlamentarios vascos) negd dicha supletoriedad por entender que
su ambito es estrictamente el previsto en los articulos 71.2 y 3 CE.
Las oiras dos soluciones posibles son: bien permitir que el presidente del
Parlamaento supla la omisidn (art. 24 RPV), lo que parece arriesgado
dada la conflictividad politica del tema, o entender aplicable lo que con
cardcter general se regula para la censura constructiva, solucidn mdés fécil,
que puede ademds apoyarse en ¢l temor literal de 158.1 RPV, que
exceptia la propuesta de un candidato de los requisitos de la censura in-
dividual, luego sensu contrario todos los demds caracteres (sobre la pro-
puesta absoluta, plazo de enfriamiento, cldusula de penalizacién, etc.) deben
entenderse también de aplicacidn. Esta solucién puede aprecer politicamente
rigurosa, pero es jurfdicamente la mds segura, ante el silencio del Regla-
mento que debia haber regulado esta cuestidn con mis detalle y precisidn
y requisitos més flexibles. Ademas, de no admitirse que lo que estd previsto
para la censura constructiva con cardcter general juega también, en lo no
exceptuado, para la individual, e} presidente podria disolver el Parlamento
cuando se plantease una censura individual, pero no cuando se le censurase
a €l mismo (ver art, 50 de la LG y 47), lo que cuando menos resulta un
contrasentido,

Si se prevén, en cambio, los efectos juridicos de la censura que se sus-

(79) Vid. S. E. Finer: ob. cit,, tomo la cita de pag. 381. En el mismo sentido de
ese principio, extraido del caso Crichel Down, el caso del escdndalo Scudamore (1873),
alto oficial de Correos, que dio lugar a una Convencidn: «This house has nothing to
do with Mr. Scudamore. He is not responsible 1o us. We ought to look at he heads
of Departments» (pédg. 380).
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tancian en la obligacién de presentar la dimisién al Lendakari, quien proce-
derd a su sustitucién. Pero no puede descartarse como hipdtesis tedrica que
se desencadene un proceso politico de crisis extrapatlamentaria o el plan-
teamiento, por el Lendakari, de una cuestién de confianza para reforzar su
posicioén.

3.4 El ejercicio del derecho a la disolucidn anticipada del Parlamento
por el «Lendakari»

Aunque la técnica de disolucidn de las Camaras desborde el Ambito de
la responsabilidad politica, pudiendo tener muy diversas finalidades no siem-
pre conexas, Como contrapeso, a los mecanismos en que esta responsabilidad
se articula, interesa estudiarla (por razones que se verdn relacionadas con
sus fines) como causa de ruptura de la relacién de confianza (80).

Es éste otro de los rasgos singulares que, dentro del Estado espafiol,
posee ¢l sistema patlamentario vasco, a imagen y semejanza de Io que en
la Constitucién se contempla (art. 113) para el presidente del Gobierno.
Tras la Ley de Gobierno que introdujo esta técnica en su articulo 50, los
acuerdos autondémicos de julio de 1981, recomendaron sdlo recoger en
los nuevos Estatutos la disolucién y convocatoria de elecciones por impo-
sibilidad pata el nombramiento de un presidente, regulando ademds que las
elecciones siguientes deberian celebrarse el mismo dia que las de las res-
tantes Comunidades. Se temia someter a todo el Estado a una permanente
confrontacidn electoral, amén de otras posibles disfuncionalidades como
puede ser, por ejemplo, que el articulo 4 de la Ley Otganica de Modalidades
de Referéndum de 18 de enero de 1980, prohibe la convocatoria de éstos
entre los noventa dias anterfores y noventa posteriores «a la fecha de cele-
bracién, en el territorio que afecte, de elecciones parlamentarias o locales,
generales o de otro referéndums»; lo que no es un argumento insalvable,
pues ya se modificé una vez esta Ley cuando interesd... Abandonados, en
parte, estos riesgos (siempre derivados de la errdnea generalizacion en dieci-
sicte Comunidades) por la convocatoria armonizada de elecciones en las

{R0) Entre la bibliografia reciente que se ocupa de la disolucién, puede desta-
carse P. ALBERTINI: Le droit de dissolution, Presses Universitaires de France, Paris,
1977, y Pu. Lauvaux: La dissolution des Assemblées parlamentaires, Economica, Parfs,
1983, ambos con amplios repertorios bibliograficos en sus pags. 401-402 y 491-500, res-
pectivamente. Entre nosotros, 1. Moras: «La disolucién del Parlamentos, en Parla-
menio v sociedad civil, Univ. de Barcelona, VVAA, 1980, pdgs. 93-105.

229



F. JAVIER GARCIA ROCA

Comunidades de autonomia menos plena y por la ausencia de derecho a la
disolucién anticipada, en todas las demds Comunidades de autonomia ple-
na (81) queda como objeto de estudio el sentido de este instituto en el par-
lamentarismo vasco.

Tradicionalmente, desde la tecriz del equilibtio de poderes, se ha expli-
cado el sentide de la disolucién como un medio para recurrir al supremo
arbitrio del electorado en los conflictos entre Gobierno v Parlamento (82).
O se ha destacado su relevancia como medio de manifestacién de la volun-
tad popular en la tensién entre identidad y representacidén presente en toda
democracia (83). Pero el Estado de partidos cambia radicalmente el sentido
de esta técnica, pues se recurre al arbitrio del electorado, ciertamente, pero
ya no para resclver un conflicto inexistente entre Gobierno y Parlamento
{ambos distintos momentos otganizativos de una mayoria inica) ni para
permitir un momento de participacién popular, sino para dilucidar una pug-
na entre partidos o dentro de una mayoria (84).

Histdricamente, son diversos los posibles sujetos del derecho de disolu-
cidn (83): a) generalmente, el jefe del Estado, aunque a veces se trate de
una intervencion formal a peticién del presidente del Gobierno o del Go-
bierno; b) cabe también una autodisolucion del propio Parlamento, por
ejemplo, el Knesset en Israel o el Bundesrat en Austria, segin el articu-
lo 29.2 de su Constitucién; ¢) e incluso era frecuente en el parlamentarismo
del periodo de entreguerras una disolucidén a iniciativa popular, generalmen-
te, mediante la peticidn de convocatoria de un referéndum vy la exigencia

(81) Asi, por efemplo, ¢l articulc 46 de la Ley 3/1982 de Catalufia, decia antes
de su modificacién: «cada legislatura finalizard: a4} cuando haya expirado el mandato
legal; b) cuando se produzca el supuesto de no investidura, previsto en el articu-
lo 54»; mo existia, por tanto, un derecho a la disolucidn anticipada. Véase la adver-
tencia previa,

(82) Una exposicién de las teorfas cldsicas sobre e! derccho de disolucion puede
verse en P. ALBERTINI, ob. cit, pégs. 223 y sigs.; ¢ en P. CovuzINET: «La dissolution
des Assemblées politiques et la democratie parlamentaire», en Revue de Droit Public,
1983, pags. 495-564, especialmente, «El derecho de disolucién y la teorfa del equili-
brio», pags. 523 y sigs.

(83) Cfr. P. Lucas VERDU: «La disolucidn dcl Parlamento y la voluntad popular»,
ejemplar mecanografiado de préxima aparicién, al que agradezco su aceceso.

(84} Tomo esta relativizacién del derecho de disolucidn al sistema de partidos de
G. BURDEAU: Traité de Science Politique, ob. cif,, tomo IX, pags. 445-459», «La dis-
solution», donde se hace meridiana al analizar el juego de la disolucidn en Ingla-
terra.

(85) Para el estudio de los sistemas de disolucidn, véase Pu. Lauvaux, ob. cif., pa-
ginas 53-303, que ocupa toda la «patic primera» d¢l trabajo. Es cldsica la clasificacién
de Ias disoluciones por los sujetos que hace C. SCHMITT, ob. cif, pags. 407 y sigs.
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de una mayoria cualificada para su aprobacién (véase, por ejemplo, los ar-
ticulos 10,1,3 y 30,V de la Constitucién de Baviera, de 14 de agosto de
1919, y los articulos 6 y 14.1 de la Consiitucién de Prusia de 30 de no-
viembre de 1920); d), por dltimo, puede negarse el derecho como ocurre
en Noruega o reducirse a una potestad discrecional del presidente de la
Repiiblica, cuando el canciller sea derrotado al plantear una cuesticn de
confianza (art. 68 de la LFB); pero la experiencia de la Repiblica Federal
de Alemania en los casos Brandt (1972) v Kohl (1983) parece permitir ex-
traer la leccidn que un sistema parlamentario donde no se reconoce el dere-
cho a la disolucidén puede tener problemas de gobernabilidad, como el pro-
pio presidente Carstens reconocid en su intervencidn piiblica, de 8 de enero
de 1983, justificando su decision de disolver el Bundesiag, tras un procedi-
miento formalmente discutible; incluso llegd a hablarse de reformar la LFB
para admitirse el derecho a la autodisolucién del Bundestag.

Varian, también, segin los distinios ordenamientos, las clases de diso-
lucidn, los limites juridicos que se establecen y su sentido, de acuerdo con
las caractetisticas de cada sistema de partidos.

Dentro del subordenamiente vasco se contemplan dos clases de disolu-
cién: una, estrictamente técnica y automdtica, que se produce transcurridos
sesenta dias desde la convocatoria del Parlamento para la eleccidn del Len-
dakari sin que éste pueda llevarse a efecto y que se realiza mediante Decreto
del Lendakari en tunciones (art. 6 de la LG y disposicidn transitoria primera
del EVA para las primeras elecciones). Se trata de una disclucidn que tiene
como finalidad resolver el impasse generado por la impotencia del Parla-
mento, mediante el recurso al electorado que, movido por la situacién de
ingobernabilidad, puede quizd variar sus posiciones sobre los partidos en
blsqueda de mayorias mds claras. Por otra parte, la fijacién de un plazo
de caducidad acttia como un medio de presién a favor del compromiso en
torno a un candidato, puniendo al Patlamento incapaz con su disclucién.
Pero no es éste el supuesto que aqui nos interesa ni tampoco la disolucién
natural por caducidad de la legislatura, que no es una verdadera disoluceidn,
sino otra disolucién pofestativa y con un sentido marcadamente politico cuyo
titular es el Lendakari.

Conforme a la regulacidén que en los articulos 50 y 51 de la LG se hace,
el Lendakari «bajo su exclusiva responsabilidad y previa deliberacion del
Gobierno», puede disolver el Parlamento. Es, por tanto, una potestad dis-
creciongl del presidente que no tiene por qué sentirse vinculado por ¢l pare-
cer del resto del Gobierno, pudiendo asumir personalmente la responsabili-
dad politica de la decision; argumento que, de nuevo, viene a reforzar el
principio de direccién politica del Lendakari. Se sigue en este punte a la
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Constitucién Espaficla, en contra de la tendencia del Derecho comparado,
que suele predicar este Derecho del Gabinete (86).

La disolucién debe adoptar la forma de Decreto cn el que se haga cons-
tar la fecha de convocatoria y celebracién de las nuevas elecciones (art. 51
de la LG) y cumplir los requisitos sobre publicidad de la convocatoria y
plazo entre la publicacién del Decreto y la votacién que en los articulos 45
a 47 de la Ley 28/1983, de 25 de noviembre, de Elecciones al Parlamento
vasco se prevén. Se corrobora asi la permanente relacidn dialéctica entre
disolucion y convocatoria electoral: se disuelve para convocar elecciones y
obtener una nueva Cdmara (87), abandonado ya el sentido autoritario del
instituto en la monarquia absolita.

Unicamente se establece como fimiie de este derecho la imposibilidad
de ejercerlo cuando esté en trdmite una mocidn de censura «en los términos
establecidos en el articulo 47 de la LG». Como ya hemos visto, es discuti-
ble que lo previsto en el articulo 47 para Ia censura de todo el Gobierno
resulte de aplicacién el articulo 49, donde se contempla la censura indivi-
dual; de admitirse esta interpretacidn, el Lendaekari no podria disolver el
Parlamenio cuando se censurase a todo el Gobierno en su persona, pero
nada impeditia el ejercicio de este derecho en los casos de censura indivi-
dual; por la razones expuestas, entiendo que esta argumentacidn no es
de recibo. Por otra parte, resulta extrafio que no se afiadan otros limites
mas rigurosos, usuales en ¢l Derecho comparado, por ejemplo, un plazo
de tiempo desde la anterior disolucién {un afio en el caso del articulo 115.3
de 1a CE, y también en Francia; secis mescs en Halia) para evitar el abuso
de este instituto.

La disolucion de la Cdmara, obviamente, no tiene como efecto la muerte
civil de la Asamblea parlamentaria, sino que la Diputacién permanente se
prorroga en el gjercicio de las funciones parlamentarias (88) hasta la consti-
tucién de la nueva Cimara segin lo previsto en el articulo 18.2 del RPV.
Por un principio de Iégica economia, la misma Comisién de Utgencia Le-

(86} CIr. ]. C. CoLLIARD: Los regimenes parlamentarios conlempordneos, Ed. Blu-
me, Barcelona, 1981, trad. F. Carreras, y otros, «la disolucién de las Cdmarass, pégi-
nas 69 y sigs.

{(87) D. LoPEZ-GARRIDO, de forma grafica, aunque discutible, habla de un «sina-
lagma constitucional», entre disolucidn y elecciones, aplicando la teorfa civilista de las
obligaciones sinalagméticas («La naturalcza dialéctica de la disolucién del Parlamen-
tos, e¢n Pariemento y sociedad civil, ob. cit., pag. 147-153).

(88) Un estudio tedrico de la situacion de las Camaras disueltas que resulta im-
posible matizar aguf en G, MoORaNGE: «Situation et rapports des pouvoirs en cas de
dissolution», en Revue du Droit Public, nim. 3, 1978, pigs. 621-645, quien tevisa Ia
teoria de BERLIA de 1956,
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gislativa, Reglamento y Gobierno, que es la mas importante de las Comisio-
nes permanentes, se constituye en Diputacidn permanente, desempenando
las funciones y asuntos que correspondan al Pleno y no admiten aplazamien-
to, debiendo dar cuenta al nuevo Pleno de las decisiones adoptadas (41
del RPV),

Son miltiples las funciones que la disolucién puede cumplir y existen
buenas clasificaciones de ellas (89}, v no debe aventurarse a teorizar care-
ciéndose todavia de experiencia; pero en cualquier caso, el ejercicio de este
derecho parece venir sensiblemente condicionado por las caracteristicas del
sisterna de partidos (90), es decir, se produce una nueva relativizacion de
un instituto juridico, el derecho del presidente a la disolucién, al sistema
de partidos.

En un sistema de pluralismo polarizado, con bajo nivel de cohesién
interna del partido dominante (como demuestran los sucesos que provocaron
la crisis extraparlamentaria de diciembre de 1984) y bajo capacidad de coa-
licién (lo que no impide la posibilidad de pactos ocasionales como evidencia
el actual pacto de legislatura PNV-PSOE), la utilizacién del derecho de diso-
lucién anticipada puede situarse en el marco de distintas hipdtesis ted-
ricas:

a) Puede convertirse en un arcaismo si ante el temor a su empleo (por
definicidn, extraordinario) cae en desuso.

b) O verse reducido al papel residual de un mero «empujén» al parti-
do que desde el Gobierno convoca elecciones anticipadas en el momento,
préximo al fin de la legislatura, que le es mds favorable. Lo que el BVG Ha-
ma «un premic a la posesién plobal del poders. Aunque tal premio puede
resultar una trampa: en Gran Bretafia la oposicién ha conseguido la mayoria
en la mitad de los casos en los que desde 1975 se han celebrado elecciones
anticipadas a la Cdmara Baja; y el riesgo del error es evidentemente mayor
en un sistema multipartidista.

¢} Pero puede tener también importantes funciones reguladoras v esfa-
bilizadoras del sistema politico (91) o relacionadas con la bidsqueda de mayo-
rigs necesarias para gobernar, tal y como puede resultar a veces necesario
en un sistema de pluralismo polarizado,

En efecto, partiendo de la existencia de un principio de direccién poli-

(89) Es exhaustiva la que presenta Pu. Lauvaux: «Clasification des fonctions posi-
tives de la dissolution», en La dissolution..., ob. cit, pdgs. 419-469. Entre nosotros,
I. MotLas, ob. cit,,

(90) Bumpeau, ob. cit, pdgs. 445-459, analiza el jucgo de la disolucidén en dis-
tintos paises.

(91) Vid. Pu. Lauvaux, ob. cit., pags. 421-469.
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tica del Lendakari, el derecho a la disolucidn anticipada, puede utilizarse
como instrumento para la bisqueda de una mayoria (92) parlamentaria o
de Gobierno, de muy diversas manera: como medio de amenaza en el seno
del Gobierno o del partido o del grupo parlamentario gubernamental, en
supuesto de graves disensiones intestinas y con la finalidad de favorecer
la labor presidencial de mediacién; también para reforzar una mayotia
existente que se piensa puede incrementarse o bien para reconstruir una
mayoria desaparecida o tambaleante, e incluso para gestionar nuevas mayo-
rias cuando el Gobierno carezca de suficiente apoyo parlamentario y se
prevea que el simple planteamiento de la cuestidn de confianza en nada
puede ayudar.

Prima facie, el ejercicio de este derecho por el Lendakari puede parecer
envenenado de antiparlamentarismo vy hay que admitir que el derecho de
disolucién anticipada es susceptible de un empleo abusivo o cesatista, diri-
gido estrictamente a reforzar el poder personal del presidente. Pero amén
del argumento de su existencia como norma (siempre un pobre argumento},
cabe perfectamente un empleo democritico de esta técnica, es decir, un
uso molivado por el telos de la basqueda de la gobernabilidad v limitado
en su ejercicio por el poder del propio partido presidencial. Conviene, ade-
mds, recordar que la existencia del dereche de disolucidn, para muchos
autores, marca la frontera con el sistema de asamblea. En definitiva, aunque
ia potestad juridica se atribuya al Lendakari es previsible un ejercicio con-
trolado por el partido en el Gobierno, que es el titular fictico de la disolu-
cidn, antes que un poder indiscriminado y personal del presidente.

No puede tampoco descartarse como hipétesis tedrica (largamente refle-
jada en la praxis italiana) que el derecho se transforme en la realidad en
un instrumento consensual de los partidos, como una especie de autodiso-
lucion fdctica del Parlamento, para verificar su fuerza electeral (93). En
la medida en que el ordenamiento vasco, politicamente heterogéneo, nece-
site de gobiernos de coalicidn, la hipdtesis puede hacerse cierta.

Pero junio a aquella finalidad primordial, la disolucién puede ser em-
pleada también como medio de estabilizacidn de sistema politico (94). Asi,
tras graves conflictos sociales o ante el hecho de una sistemdtica e impor-
tante oposicién extraparlamentaria, la disolucion puede tener el sentido de

(92) Ibidem.

(93) Cfr. M. J. Mazzoni: «Aspetti giuridici e prassi costituzionali dello scioglimen-
to dclle camere nell’ordinamenio repubblicano italiano», en Rivistg frimestrale di Dirit-
to Publico, 1978, pdg. 1307,

(94) Lauvaux, ob. cif., pigs. 436 y sigs.,, enumera y analiza algunos ejemplos con-
Ccretos.
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situar en el terrenc electoral un conflicto politico que comienza a desbordar
el cauce del funcionamiento normal de las instituciones, amortiguando las
luchas y pacificando la convivencia politica. Aungue en estos casos, no siem-
pre resulte de utilidad.

d} Por filtimo, el hecho de que el parlamentarismo vasco se integre
en un Estado-ordenamiento mds amplio puede imponer algunos condiciona-
mientos, en la medida en que la proximidad de fechas con otras elecciones,
generales o de otros Parlamentos auténomos, o con convocatorias de refe-
renda, pueden Illevar a pactos que intenten evitar esas coincidencias, bien
por razones técnicas (véase el citado articulo 4 de la LOMR) o de oportu-
nidad politica.

Claro estd que el partido que al ejercer el derecho de disolucién antici-
pada genera la crisis viene sometido a un cietto principio de culpabilidad
ante la opinidn publica (Schuldprinzip) por la situacidén creada, con lo cual
no quiere decirse que necesariamente deba ser el partido encargado de for-
mar nuevo Gobierno, pues el principio que en realidad rige la formacidn
del Gobierno en nuesiros dias es el prircipio de mavoria a iravés de elec-
ciones {como evidencia el caso Kohl y el fracaso politico de ligar censura
¢ investidura} y ocasionalmente el principio de gravitacidn (cuando un pe-
gquefo pariide de centro es encargado de constituir un gobierno de coali-
cidn, como evidencia el Gobierno Spadalini), sino que este principio de
culpabilidad supone un freno frente a disoluciones temerarias, por la san-
cidén que el cuerpo electoral (siempre en ¢l terreno de la responsabilidad
politica difusa) pueda infringir al Gobierno que de forma precipitada o
gratuita disolvid la Cdmara.

4, A MODO DE CONCLUSION

Tras la aprobacién de la Ley de Gobierno y del Reglamento del Par-
lamento, el Pais Vasco se configura como un sistema de gobierno parla-
mentario de presidente, pues existe un importante principio de direccidn
politica del Lendakeri que se articula en un elenco de amplias potestades
juridicas y facultades politicas. Sin embargo, de mantenerse la falta de cohe-
sién interna del partido en el Gobierno y el pluralismo polarizado, ese prin-
cipio puede venir fuertemente condicionado en la realidad al desaparecer
su basamento, a la par, que podrian producirse problemas de gobernabi-
lidad.

Aungue racionalizado, la formalizactén del parlamentarismo vasco no se
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hace en el Estatuto, por lo que posee una flexibilidad mayor que otros sis-
temas. Por otra parte, ni el Estatuto ni la Ley de Gobierno (por razones
cronolégicas) sufren la «armonizacidn» que se realiza en los acuerdos de
julio de 1981. Quizd, por eso, el modelo posee rasgos relativamente origi-
nales frente a las demds Comunidades, entre ellas: la propuesta de candi-
dato al nombramiento como Lendukari, la mocién de censura individual y
el derecho a la disolucién anticipada del Parlamento. Pero mientras cabe
dudar de la oportunidad de la primera de estas técnicas, las oiras dos pue-
den cumplir funciones bien precisas respectivamenste: desempolvar la res-
ponsabilidad politica y coadyuvar a la gobernabilidad.
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