EL MODELO DE RESPONSABILIDAD
DEL GOBIERNO EN LA
CONSTITUCION DE 1978
O JUGAR A LAS SIETE Y MEDIA

ESTHER GONZALEZ-HERNANDEZ



SUMARIO

I. 1978: UNA CONSTITUCION, SIN DUDA, MERITORIA. II. DE LA RES-
PONSABILIDAD PENAL A LA RESPONSABILIDAD POLITICA. III. LA RES-
PONSABILIDAD GUBERNAMENTAL EN LA CONSTITUCION ESPANOLA
DE 1978: A. El articulo 102 y la responsabilidad penal. B. La responsabilidad poli-
tica a través de la «censura»: a. Una cuestién de confianza en el olvido, b. La mocién
de censura: tres veces y ninguna dimisién. IV. EL FUTURO QUE ESTA POR
LLEGAR. BIBLIOGRAFIA.

184 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.o 101, enero-abril 2018, pdgs 183-214



Fecha recepcién: 18.09.2017
Fecha aceptacién: 16.01.2018

EL MODELO DE RESPONSABILIDAD
DEL GOBIERNO EN LA
CONSTITUCION DE 1978
O JUGAR A LAS SIETE Y MEDIA

ESTHER GONZALEZ-HERNANDEZ

Profesora Titular de Derecho Constitucional
Universidad Rey Juan Carlos'

I. 1978: UNA CONSTITUCION, SIN DUDA, MERITORIA

En 1840, un francés que respondia al nombre de Teéfilo Gautier, mientras visi-
taba Irdn, expresaba un funesto maleficio al contemplar una plancha de yeso blanco
con la inscripcién «Plaza de la Constitucién»: «Una Constitucién en Espafia es una
pellada de yeso sobre granito»2. La frase ha sido ampliamente utilizada por los cons-
titucionalistas para expresar uno de los grandes males de nuestra historia reciente:
una preocupante inestabilidad constitucional, traducida en la promulgacién de un
significativo namero de Constituciones. La vigente Constitucién de 29 de diciembre
de 1978 ha venido, no obstante, a acabar con este maleficio, otorgdndonos ya cuaren-
ta afios de vigencia, que esperamos se prolongue hasta convertirse en la Constitucién
mds longeva y estable de nuestra historia constitucional.

Por tanto, a los constitucionalistas corresponde ponerla en valor, pues, sin duda,
estamos ante un texto de honda significacién y resonancia para nuestra historia mds
reciente, si bien a costa, quizds, de que acuse mds que otros Textos constitucionales,

' Esther Gonzdlez Herndndez. Profesora Titular de Derecho Constitucional. Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales. Universidad Rey Juan Carlos. Paseo de los Artilleros s/n. 28032 Vicdlvaro —
Madrid. Email: esther.gonzalez@urjc.es. Cédigo orcid.org/0000-0001-7203-5032. La presente inves-
tigacion se ha desarrollado en el marco del Programa S2015/HUM-3466 NEW TRUST-CM. Progra-
ma interuniversitario en Cultura de la Legalidad, financiado por la Comunidad de Madrid y el Fondo Social
Europeo, IP: José Marfa Sauca, dentro del Grupo GI FIIE/URJC. FCCJJ y SS sobre Fortalecimiento
institucional y estructura ética, IP: Esther Gonzdlez Herndndez.

2 GARrcia ESCUDERO, J. M.%, «Cortes constituyentes», Ya, 5 de junio de 1977, Fundacién Juan
March, Archivo Linz de la Transicién espafiola (URL: http://linz.march.es/Documento.asp?Reg=r-7326,
fecha de consulta: 12 de septiembre de 2017).
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el llamado «juego de las siete y media». Expliquemos esta curiosa paradoja a que se
referfa don Manuel Fraga, en la sesién de 16 de mayo de 1978 de la Comisién de
Asuntos Constitucionales y Libertades Puablicas: «las Constituciones acusan mucho
mds todavia el famoso juego de las siete y media, el quedarse o el pasarse»’. Por lo
menos, asi parece en lo que se refiere a la regulacién de los instrumentos constitucio-
nales de exigencia de responsabilidad gubernamental en que pareciese que prefiri6
plantarse a pasarse.

Mientras el Texto de 1978 parte del firme convencimiento, de que los gobernan-
tes deben dar cuentas y respuesta de su actuacidn, el sistema que disefia es manifies-
tamente mejorable. As{ lo ha vuelto a poner de manifiesto la dltima crisis econémi-
co-financiera en que ha aflorado un creciente sentimiento de descontento entre la
ciudadanfa y la opini6én piiblica que cree que el Gobierno ni responde ni rinde cuen-
tas. Nuestra democracia se ha visto sometida a una «prueba de estress» que no ha
hecho sino aflorar una de las cuestiones a mejorar de nuestro Texto constitucional,
que arrastra ciertas deficiencias en el cumplimiento del principio de responsabilidad
de los poderes publicos, magistralmente consagrado en su art. 9.3: «La Constitucién
garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las nor-
mas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas
de derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccién
de la arbitrariedad de los poderes ptblicos».

Procede, por tanto, que nos detengamos (siquiera brevemente) en explicar cémo
se materializé este principio histéricamente, pues primero fue la responsabilidad
penal, luego el control parlamentario y, tiempo después, llegé la responsabilidad
politica.

II. DE LA RESPONSABILIDAD PENAL A LA RESPONSABILIDAD
POLITICA

Afirmaba Mcllwain, con razén, que «al constitucionalismo le es consustancial
la idea de limite, se entienda esta en términos juridicos, implicando la necesidad
de que los poderes publicos se adecuen a la Ley Fundamental so pena de la nulidad
de sus actuaciones controlables jurisdiccionalmente, o se haga en términos politicos,
de modo que los poderes asuman las diferentes tareas del Estado controldndose entre
si. En Inglaterra la idea de limite que primero se afirma es la juridica»*. De aqu{
que no deba extrafiar que las férmulas constitucionales de exigencia de responsabi-
lidad politica nazcan en Reino Unido como evolucién histérica y casi inevitable,
me atreveria a decir, del famoso impeachment. Si bien el proceso de evolucién y

> CORTES GENERALES, Constitucion espaiiola . Trabajos parlamentarios, t. 1, Cortes Generales, Madrid,
1981, p. 877.

4 MciLwAINM, Ch. H., Constitucionalismo antiguo y moderno, Centro de Estudios Politicos y Consti-
tucionales, Madrid, 2016, p. 15.
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gestacién de una responsabilidad menos criminal a mds politica fue, ademds de
arduo, complicado y tortuoso, lento, singularmente lento. As{ no se puede hablar
de ella como tal, hasta el siglo X1X, a pesar de los precedentes ingleses, poco arma-
dos y en mantillas del xviiI.

A pesar de su lenta evolucién, en Reino Unido se sigui6 una linea, mds o menos,
continua y sostenida de fortalecimiento del Parlamento en detrimento del poder del
Rey. A diferencia del continente, en las islas nunca se olvidé el principio de limitacién
del poder regio lo que, a la larga, no podia derivar en otra cuestién que en la exigen-
cia de responsabilidad. Es asf como empieza a desarrollarse una teorfa que sita en el
control del Gabinete ministerial, la clave del buen gobierno y que supone, pues, la
construccién de los modernos sistemas de accountability desde la Ilustracion y pasando
por Monstesquieu y los padres fundadores de la democracia americana’.

Por tanto, el principio general de control del gobierno es un producto de la
civilizacién de la politica®, porque la responsabilidad politica surge de la necesidad
de crear un sistema de sucesion de los diferentes gobiernos, sin que estos estuviesen,
irremediablemente, destinados a la muerte o la prisién, como habia sido lo usual
en Gran Bretafia hasta los tiempos del Parlamento Largo y la Grand Remonstrance
de 22 de noviembre de 16417. No obstante, hubo que esperar algin tiempo mds
para que surgiese el principio de responsabilidad solidaria del Gobierno, concreta-
mente hasta el gobierno de Lord North, primer Ministro de Jorge III. El 8 de
marzo de 1782, los whigs presentaron una mocién de censura colectiva (wvoze
of want of confidence) que sostenia que la Cimara no podfa mantener por mds tiempo
la confianza en los ministros. Esta mocién fue derrotada por una escasa diferencia
de dos votos, pero fue nuevamente presentada unos dfas después, y Lord North,
seguro de que saldria adelante, dimitié y con él todos los miembros de su Gabine-
te menos Lord Thurlow. Empezd6, por tanto, a gestarse, pues, el convencimiento de
que el Parlamento podia imponer al Ejecutivo la obligacién de dimitir bajo deter-
minadas circunstancias.

> VILLORIA MENDIETA, M., «Transparencia y rendicién de cuentas», en Desafeccion politica y rege-
neracidn democrdtica en la Espaiia actual: diagndsticos y propuestas, F. Llera Ramo (coord.), Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2016, p. 283.

¢ GARCiA MORILLO, J., «La responsabilidad politica», Temas Clave de la Razin Prdctica, n.° 45
(septiembre), 1994, p. 32.

7 A partir de estas fechas, fue costumbre solicitar al Rey que emplease solo a consejeros, ministros
o embajadores que contasen también con la confianza del Parlamento. Por ello, no debe sorprender que
durante el largo Gobierno Walpole (1720-1742) se manifestasen varios intentos de organizar una opo-
sicién capaz de derribarle. Hasta el siguiente Parlamento no fue lo suficientemente compacta para librar
la batalla que le llevase a su cese. Concretamente, el 13 de febrero de 1741 se presentaron diversas
mociones «para la remocién de Walpole y de los consejeros de su Majestad para siempre», que, si bien
fueron derrotadas, manifestaban una clara mayoria parlamentaria contraria a Walpole. Asf, los dias 28
de enero y 2 de febrero de 1742, el Primer Ministro perdi6 dos votaciones que le obligaron a dimitir al
constatar que una parte de los Whigs, encabezados por William Pitt, se habfan aliado contra él y no
contaba con la confianza del Parlamento.
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Se instala, asi, en el discurso politico la idea de que el Gobierno estd obligado a
responder politicamente del desarrollo de sus funciones constitucionales de direccién
politico-ejecutiva, lo que supone un mecanismo de afectacién de un valor a una con-
ducta gubernamental®, por mds que la accién politica se caracterice por un amplio
margen de libertad. Por tanto, a diferencia de la responsabilidad penal, esta no impli-
ca inculpacién, accién u omisién contraria al Derecho, sino una ponderacién de que
el arbitrio que se concede al politico gobernante, ha sido utilizado con acierto y
oportunidad. Esta nace directamente de unos hechos que se consideran inadecuados
o ineficaces desde el punto de vista politico y que, se cree, le impiden la continuidad
en el ejercicio de un cargo, pero que en ningin caso son ilicitos o ilegales. Por ello,
la reparacién o respuesta serd la remocién del cargo, esto es, la obligacién de dimitir.
El cese se presenta, asi, como la sancién mds adecuada, porque, como dice Bentham,
los empleados publicos «cuando mds tienen que perder en bienes u honores, perdien-
do sus empleos, tanto mejor se les puede sujetar»’.

La aplicacién de la responsabilidad politica no es otra cosa, dicho con simplicidad,
que expresar al Gobierno en el Parlamento: vuestras medidas no nos convencen,
vuestras razones y argumentos para justificar su benignidad no nos persuaden, vues-
tro criterio es, a nuestro parecer, erréoneo y he aqui los hechos en los que basamos
nuestra disconformidad. Ciertamente, las circunstancias que la determinan son mds
inciertas que en la responsabilidad penal, y quizds, por esta inicial indefinicién, ha
sido victima de una especie de «maldicién» que durante tiempo la ha relegado a los
confines del Derecho; a esas zonas obscuras, donde las miradas recelosas le negaron
cualquier atisbo de luz y donde los espiritus renuncian a disipar las tinieblas que la
situaban en los confines de lo juridico. Por ello, necesitaron materializarse en una serie
de vias o cauces que el Derecho Constitucional fue desarrollado, con mayor o menor
acierto, a través, fundamentalmente, de la retirada de la confianza parlamentaria por
la f6rmula de la «censura».

Es asf como surgen las férmulas parlamentarias de exigencia de responsabilidad
politica que primeramente se manifiestan bajo cierta indefinicién en una serie de
desordenadas e improvisadas «censuras». En el continente europeo del siglo X1x gan6
la idea de evitar un Ejecutivo fuerte, por el recuerdo reciente de los monarcas abso-
lutos. La balanza se incliné a favor de la superioridad de la Asamblea frente al Poder
ejecutivo hasta bien avanzada la IIT Republica francesa, pues la Asamblea legislativa
podfa exigir responsabilidad politica al Gobierno bajo cualquier pretexto y en cual-
quier momento. Se trataba de una exigencia de responsabilidad constante que no
estaba sometida a formalidad alguna que pudiera constreiiirla. Pero la necesidad de
evitar las lamentables consecuencias que este sistema producia en términos de ines-
tabilidad gubernamental aconsejaron que, poco a poco, se fuesen estableciendo una
serie de requisitos para poder presentar estas «censuras». V. gr.: la exigencia de la

8 SEGUR, P., La responsabilité politique, Presses Universitaire de France, Paris, 1996, p. 17.
® BENTHAM, J., Tratados de Legislacion Civil y Penal, Editora Nacional, Madrid, 1981, p. 356.
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mayorfa absoluta para su aprobacién, la necesidad de un niimero minimo de diputa-
dos para su presentacion, el establecimiento de un perfodo de enfriamiento entre su
depésito y su debate, el transcurso de un cierto plazo desde la votacién de la anterior,
etcétera. Estos nuevos requisitos son los propios de la conocida como responsabilidad
politica racionalizada, que se impuso a partir de la Primera Guerra Mundial y se tra-
dujo en la restriccién de la posibilidad de interponer cualquier mocién de censura, en
cualquier momento y por cualquier motivo.

La censura al Gobierno, es decir, la exigencia de responsabilidad qued6 sometida
a ciertas condiciones, que fueron, sucesivamente, recogidas en diferentes Constitucio-
nes europeas, como la Constitucién de Weimar de 1919, la Constitucién austriaca de
1920 y la espafiola de 1931. Limitaciones que, después de la Segunda Guerra Mun-
dial, fueron creciendo y armando sistemas de «censura constructiva» como el de la
Ley Fundamental de Bonn de 1949, que posteriormente fue la acogida por la Cons-
titucién espafiola de 29 de diciembre de 1978, con la esperanza de equilibrar una
teérica superioridad de la Asamblea legislativa en aras de cierta estabilidad del
Gobierno. Se trataba, as{, de evitar las mociones puramente negativas, que pretendia
la dimisién del Presidente del Gobierno pero sin la formacién de un nuevo Ejecutivo.
Por ello, en las mociones de censura constructiva se requiere que las propuestas de
censura del Gobierno, vayan acompafiadas de un candidato a la Presidencia, para que
su aprobacién suponga la otorgacién de la necesaria confianza para que este sea inves-
tido como nuevo Presidente.

Ahora bien, conviene no olvidar que la responsabilidad penal siguié encontrando
un hueco en los Textos constitucionales. Asi, las Constituciones continuaron, por lo
general, regulando ambos tipos, gratificando al Ejecutivo con especiales jurisdicciones
que iban desde los sistemas legislativos puros en que la Cdmara Baja acusaba y a la
Alta correspondfa el juicio; a mixtos en que el juicio se atribufa a un érgano judicial
elevado, desde el mds alto de la organizacién judicial hasta la jurisdiccién constitu-
cional; o, incluso, tribunales especiales creados ad hoc. Por ello, cuando se habla de
responsabilidad gubernamental en el dmbito constitucional habrd que hacer referen-
cia, cuanto menos (sino mds), a dos posibles tipos: la juridico-penal y la politica.

III. LA RESPONSABILIDAD GUBERNAMENTAL EN LA
CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

La Constitucién espafiola de 29 de diciembre de 1978 se refiere en varias ocasio-
nes al concepto de «responsabilidad del Gobierno». Concretamente en los articulos:
9.3,98, 102, 108, 113. Ya hemos dicho que en el art. 9.3 CE se contiene el principio
constitucional general, mientras que en los siguientes regula los diferentes tipos de
responsabilidad a que puede verse sometido el Gobierno. Asi, en el 102 alude a un
especial régimen de responsabilidad penal de los miembros del Gobierno, mientras
que el 98, 108 y 113, fundamentalmente, regulan su responsabilidad politica. Por

© UNED. Revista de Derecho Politico 189
N.c 101, enero-abril 2018, pdgs 183-214



ESTHER GONZALEZ-HERNANDEZ

tanto, la Constitucién alude a diferentes formas y procedimientos por los que el
Gobierno estd obligado a responder en funcién de la naturaleza del acto que origina
esa obligacién de dar respuesta; naturaleza del acto que, a su vez, determina una
diferente sancién. En resumen, la Constitucién afirma el principio general de respon-
sabilidad de los poderes publicos a través de los siguientes tipos:

1. La responsabilidad juridica, que se refleja en la afirmacién constitucional
de la responsabilidad administrativa del Gobierno (art. 103 y 106 CE) y
en un especial régimen de responsabilidad penal de sus miembros. Ahora
bien, debe tenerse presente que en la Constitucién de 1978, a diferencia de
la Constitucién de 1931, no regula a un especial régimen de responsabilidad
civil de los miembros del Gobierno®.

2. La responsabilidad politica, que, si bien se afirma es solidaria (art. 108), se
manifiesta de un modo individual a través de la censura al presidente del
Gobierno (art. 113) y la reprobacién de los ministros (art. 98.2).

A. El articulo 102 CE y la responsabilidad penal

Dice el articulo 102 de nuestra Norma Fundamental:

«1.La responsabilidad criminal del Presidente y los demds miembros del Gobier-
no serd exigible, en su caso, ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

2. Si la acusacién fuere por traicién o por cualquier delito contra la seguridad
del Estado en el ejercicio de sus funciones, s6lo podrd ser planteada por iniciativa

19 Sin embargo, en el articulo 56.2 de la Ley Organica del Poder Judicial se sefiala: «La Sala de lo
Civil del Tribunal Supremo conoceré de las demandas de responsabilidad civil por hechos realizados en
el ejercicio de su cargo, dirigidas contra el Presidente del Gobierno, los Presidentes del Congreso y del
Senado...». Por tanto, la responsabilidad civil de los miembros del Gobierno no tendrfa otra particula-
ridad que la relativa al fuero especial. Sin embargo, al integrarse los ministros en la Administracién hay
que ponerla en relacién con la responsabilidad administrativa, pues el Ministro, en tanto en cuanto
realiza funciones publicas, estard sujeto a una responsabilidad de tipo administrativo, cuando su accién
u omisién haya causado un dafio a los administrados que debe ser resarcido. Por ello, la responsabilidad
civil de los ministros del art. 56.2 LOP]J se configura como una responsabilidad prima facie residual, porque
s6lo puede exigirse cuando los ministros actiien como simples particulares. En consecuencia, siempre que se
trate de miembros del equipo gubernamental en el ejercicio de funciones puiblicas, la responsabilidad civil
cede ante la responsabilidad administrativa. El problema, no obstante, se plantea en relacién con el presi-
dente del Gobierno, porque al no realizar funciones administrativas, no se sabe en qué medida le afecta esta
responsabilidad civil del art. 56.2 LOPJ. Por tanto, su responsabilidad administrativa serd asumida por el
ministro/a de la Presidencia. Por ello, el articulo 56.2 LOPJ cuando atribuye a la Sala de lo Civil del Tribu-
nal Supremo la competencia para enjuiciar su responsabilidad civil en el ejercicio de sus funciones, debe ser
entendido como el dltimo eslabén de esa tendencia que pretende dar una cobertura total al ciudadano, dado
que éste no podria acudir a la Jurisdiccién contencioso-administrativa. Sea como fuere no parece tan clara la
justificacién de este aforamiento como en la esfera de lo criminal. No parece que tenga mucho sentido,
porque una eventual responsabilidad civil no es ébice para el normal desarrollo de las funciones ejecutivas.
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de la cuarta parte de los miembros del Congreso, y con la aprobacién de la mayorfa
absoluta del mismo.

3. La prerrogativa real de gracia no serd aplicable a ninguno de los supuestos del
presente articulo».

Asume, pues, un especial régimen de exigencia de responsabilidad penal de los
miembros del Ejecutivo, que se traduce en que estos cuentan con el especial status
procesal del aforamiento o juicio ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo,
mientras ocupen el cargo. Una vez cesado en el desempefio del mismo, pasa a ser
enjuiciado por la Jurisdiccién ordinaria.

La cobertura del art. 102.1 CE es completa ya se trate de delitos cometidos en el
ejercicio de su cargo o en el supuesto de comisién de actos delictivos no referentes al
ejercicio de sus funciones, pero siempre que sigan ostentando la condicién de miem-
bros del Gobierno''. Nuestra Constitucién se ha inclinado, as{, por un sistema judicial
puro, aunque sea con la especialidad del fuero privilegiado del Tribunal Supremo.
Por tanto estamos una responsabilidad netamente criminal que obedece a estrictos
criterios de tipicidad, causalidad y punibilidad, aunque con la especialidad, tipica-
mente patria, que supone este fuero especial que obedece a razones de tipo histérico'?.

Afortunadamente, el art. 102 CE nunca se ha puesto en préctica, lo que no sig-
nifica que la cuestién de la responsabilidad penal de los ministros haya sido pacifica,
ni mucho menos. En realidad, contamos con varios procedimientos judiciales, un
juicio ante el Tribunal Supremo, dos sentencias condenatorias (de momento), y un
vergonzante rosario de imputaciones, si bien ni uno solo como consecuencia de la
aplicacion del art. 102 CE. La Ginica ocasién en que un ministro fue juzgado por el
Tribunal Supremo lo fue por su condicién de diputado, pues ya no ostentaba funcién
ejecutiva alguna. Se trata, bien es sabido de la condena del ex-ministro de Interior,
José Barrionuevo, en el conocido como «Caso GAL» que, en realidad, englobé varios
procesos. El que termind con la condena de este ex-ministro y del secretario de Esta-
do para la Seguridad, Rafael Vera, arrancé del sumario matriz 1/88, en el que, en
1990, se impuso pena de prision a los policias Michel Dominguez y José Amedo, por
el secuestro de Segundo Marey'’. Tras su reapertura, el juez instructor, siguiendo la

"' Recuérdese que el art. 1.2 de la Ley 50/1997, de 20 de noviembre de Organizacién, competen-
cias y funcionamiento del Gobierno sefiala que: «El Gobierno se compone del Presidente, del Vicepre-
sidente o Vicepresidentes, en su caso, y de los Ministros», cuestién esta ampliamente debatida en los
afios previos a la aprobacién de esta norma.

'2 Sobre esta cuestién puede consultarse el articulo de mi autorfa: «Aforamiento ante el Tribunal
Supremo y responsabilidad de los empleados publicos: la diferente separacién de poderes en los origenes
del constitucionalismo», Revista General de Derecho Piiblico Comparado (Iustel), nim. 21, julio, 2017 URL:
hetp://www.iustel.com/v2/revistas/detalle_revista.asp?id_noticia=418909&d=1, fecha de consulta: 12
de septiembre de 2017). También de mi autoria: La responsabilidad penal del Gobierno, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2002.

3 El secuestro de Segundo Marey tuvo lugar en 4 de diciembre de 1983 en Hendaya. Fue liberado
diez dfas después, pero el caso volvié a la opinién publica en 1994 cuando el juez de la Audiencia Nacional,
Baltasar Garzén, reabre el sumario, tras nueva declaracién del policia José Amedo, en la que implica a altos
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técnica del drbol probatorio, vio indicios de culpabilidad de otros altos cargos del
Gobierno socialista. Por ello, en julio de 1995 remiti6 a la Secretaria de Causas Espe-
ciales del Tribunal Supremo un informe en el que afirmaba la existencia de indicios
racionales de que el ex-ministro de Interior, José Barrionuevo, a la sazén diputado,
habria incurrido en delito de pertenencia a banda armada y de malversacién de cau-
dales publicos. Asf, tras la concesién del suplicatorio por el Congreso de los Diputa-
dos el 23 de noviembre de 1995, se hizo efectivo el procesamiento de Barrionuevo el
24 de enero de 1996, por los delitos de detencién ilegal con condicién para la libera-
ci6n del secuestrado, pertenencia a banda armada y malversacién de caudales piblicos.
Finalmente, la sentencia de 29 de julio de 1998 condena a José Barrionuevo, ex-mi-
nistro de Interior, a diez afios de prisién y doce afios de inhabilitacién por el secuestro
de Segundo Marey por los delitos de detencién ilegal y malversacién'.

Poco después tuvo lugar el juicio del «caso de los fondos reservados» en que ni
hubo sentencia condenatoria ni tampoco se aplicé el art. 102 CE, porque los impu-
tados, los ex-ministros de Interior José Barrionuevo y José Luis Corcuera, al haber
perdido su condicién de aforados fueron juzgados por la Seccién 5.* de la Audiencia
Provincial de Madrid por posible delito de malversacién de fondos ptblicos, por la
sospecha de utilizacién fraudulenta de las partidas presupuestarias de fondos reserva-
dos asignadas al Ministerio de Interior. El centro de las imputaciones contra los dos

cargos del Ministerio de Interior, entre ellos el ex-ministro José Barrionuevo, como coparticipes, en grado
de direccidn, en la puesta en marcha de la banda terrorista GAL. A esta declaracién le sucede un rosario de
detenciones: Julidn Sancristobal, ex director de la Seguridad del Estado; Francisco Saiz y Julio Hierro,
inspectores de policia; Juan de Justo, secretario de Rafael Vera, ex secretario de Estado para la defensa y
Ricardo Garcfa Damborenea, ex secretario general del PSOE en Vizcaya, que implica directamente al
ex-presidente del Gobierno, Felipe Gonzdlez: «El Presidente estaba enterado de esta estrategia disefiada
por politicos; yo mismo hablé con él varias veces sobre el tema». Naturalmente Gonzélez lo niega. En
este momento, el proceso entra en su punto dlgido al vislumbrar la posibilidad de que el ex-presidente
Felipe Gonzilez sea llamado a declarar como imputado, a pesar de que el 29 de abril de 1996, el juez ins-
tructor Eduardo Moner, desestimase esta posibilidad. Se plantean sendos recursos de apelacién, basindose
en las referencias directas de Ricardo Garcfa Damborenea, Julidn Sancristobal y Luis Roldédn, que son deses-
timados el 4 de noviembre de 1996, al entender el Tribunal Supremo que las susodichas declaraciones
carecfan de la suficiente credibilidad.

" El Tribunal Supremo, sin embargo no acepté el delito de creacién y pertenencia a banda armada al
considerar que los GAL ni eran grupo estable, ni crearon alarma social. Rafael Vera es condenado a diez afios
de prisién y doce de inhabilitacién por idénticos ilicitos. E1 21 de agosto de 1998, se presenta ante el regis-
tro del Tribunal Constitucional recurso de amparo de Rafael Vera y José Barrionuevo firmado por el ex-pre-
sidente Felipe Gonzilez, al considerar vulnerado su derecho a un juicio con todas las garantfas y su derecho
a la presuncién de inocencia , que no impide el inmediato ingreso en prisién de los acusados porque, segin
reiterada jurisprudencia del Tribunal Constitucional, por lo elevado de las penas privativas de libertad no
procede su suspension temporal. El ingreso en prisi6n tiene lugar el 24 de septiembre. Poco tiempo después,
ante el indulto parcial del Gobierno Aznar, la pena les es reducida a menos de cinco afios, con lo que proce-
dia su puesta en libertad en tanto no fuese decidido el recurso de amparo. Finalmente, el 16 de marzo de
2001 el Tribunal Constitucional ratificé la condena impuesta por el Tribunal Supremo al desestimar los
recursos de amparo interpuestos por los diferentes condenados del caso «Matey», por 10 votos a favor y un
anico voto particular, en contra.
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ex-ministros se basaban en que habfan consentido que en el Ministerio de Interior se
repartieran «sobre-sueldos» millonarios entre varios altos cargos y de haberse enri-
quecido personalmente con ese dinero, pero fueron absueltos'. La segunda sentencia
condenatoria hubo de esperar a 2015 en que la Audiencia Provincial de Palma de
Mallorca condené al ex-ministro de Medio Ambiente, Jaume Matas, en una de las
piezas procesales del conocido como «Caso Palma Arena», iniciando ese rosario de
«imputaciones» de ex-ministros que sigue en aumento con la reciente condicién de
«investigado» del ex-ministro de Justicia, Alberto Rufz-Gallardén en el «Caso Lezo».
La lista de ex-miembros del Ejecutivo es tan larga como preocupantemente es que
todos lo sean por delitos que tienen que ver con lo econémico. A saber: la que fuera
ministra de Fomento, Magdalena Alvarez, investigada por delitos de malversacién y
prevaricacién; Manuel Chaves, ex-vicepresidente de Politica Territorial y ministro de
Politica Territorial y Administracién Puablica, por prevaricacién en el «caso de los
ERES»; Rodrigo Rato, ex-vicepresidente del Gobierno de Espafia y ministro de Eco-
nomfa, por cinco delitos fiscales, corrupcién entre particulares y blanqueo de capita-
les, etc. Una lista que perfectamente podria ampliarse en los dltimos meses. Por no
hablar de una nueva modalidad, la de responsable a titulo lucrativo de Ana Mato,
ex-ministra de Sanidad, en el «caso Gurtel». No hablemos ya de los Ejecutivos auto-
némicos y, en concreto, del cataldn tras los acontecimientos de septiembre y octubre
del pasado 2017.

Procede una dltima precision respecto del apartado 2 del art. 102. CE, que acoge
el viejo impeachment anglosajon, al asumir, en parte, el sistema legislativo en la deter-
minacién de las responsabilidades criminales especiales del Ejecutivo. As{, atribuye
al Congreso de los Diputados un dltimo y tnico vestigio de la antigua funcién juris-
diccional de las Cortes'®, si bien el juicio estricto sigue siendo competencia de la Sala
de lo Penal del Tribunal Supremo. Se trata, pues, de un precepto que contempla la
lamentable posibilidad de que un miembro del Gobierno utilice esta posicién con
una finalidad claramente subversora del orden constitucional, cometiendo delitos de
traicién o contra la seguridad del Estado. Por tanto, el apartado 2.° del articulo 102
CE regula un tipo especializante, que exige que la iniciativa de acusacion se presente
por el Congreso de los Diputados, a modo de lo que técnicamente se denomina con-
dicién de procedibilidad o perseguibilidad'’, o autorizacién para procesar judicial-
mente a un miembro del Gobierno que hubiere cometido delito de traicién o contra

Y Coincidié también en el tiempo el intento de procesamiento de Josep Piqué, ministro de Indus-
tria y portavoz del primer Gobierno de José Marfa Aznar y posteriormente ministro de Asuntos Exteriores
durante el segundo Ejecutivo popular, por presuntos delitos de alzamientos de bienes y apropiacién indebi-
da, en la investigacidn, que sobre la suspensién de pagos de Ercros, llevaba a cabo el Juzgado de Instruccién
n.° 5 de Barcelona y sobre la venta de la compaiifa Ertoil en la Audiencia Nacional, pero el Tribunal Supre-
mo deneg6 su competencia y dio por zanjada la investigacién.

16 SANTAOLALLA LOPEZ, F., Derecho Parlamentario espaiiol, Espasa, Madrid, 1990, p. 250.

17" Asi lo entiende OBREGON GARCIA, A., La responsabilidad criminal de los miembros del Gobierno:
andlisis del articulo 102 de la Constitucién espaiiola, Civitas, Madrid, 1996, p. 96.
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la seguridad del Estado en el ejercicio de sus funciones gubernamentales. Una vez
aprobada la preceptiva iniciativa de acusacién por la Cdmara Baja, el ulterior proceso
se desarrollard ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo'®.

Afortunadamente, no contamos con ejemplos de este tipo de responsabilidad,
pues lo deseable es que sean situaciones harto extraordinarias, dado que estarfamos
ante peligrosos intentos de conculcacién del orden constitucional.

B. La responsabilidad politica a través de la «censura»

La Constitucién espafiola de 29 de diciembre de 1978 asume, sin ambages, el
sistema parlamentario (art. 1.3 CE), que reposa en la idea de que el parlamentarismo
es una forma de gobierno esencialmente vertical precisamente por la relacién de
«confianza» que media entre Pueblo-Parlamento-Gobierno, en linea ascendente.
Verticalidad que se puede extender también en el seno del propio Gabinete, pues el
Parlamento puede otorgar su confianza Gnicamente al candidato que se le presenta en
el momento de la investidura y este, a su vez, conffa en los miembros que propone al
Jefe del Estado como parte de su equipo de gobierno'. Por tanto, el Presidente del
Gobierno necesita contar, en todo momento, con la confianza del Congreso de los
Diputados (art. 99 CE) que, a su vez, deberfa comprobar la correcta y adecuada eje-
cucién de la legislacién. Esta comprobacién que se realiza a través de instrumentos
ordinarios y extraordinarios. Los primeros se materializan en las sesiones semanales
de control del gobierno tanto en el Congreso de los Diputados como en el Senado a
través de las denominadas preguntas, interpelaciones, mociones parlamentarias
(art. 111, CE), etc. Los segundos hacen referencia a las férmulas de exigencia de res-
ponsabilidad politica que acontecen en circunstancias extraordinarias y, por lo gene-
ral, con poca frecuencia a través de dos concretos institutos: la cuestién de confianza
y la mocién de censura.

Pasemos, pues, al comentario de las férmulas constitucionales de exigencia de
responsabilidad politica que se recogen en los arts. 112 y 113 CE/78 y se desarrollan
en el Reglamento del Congreso de los Diputados, de 10 de febrero de 1982, Titulo
VII, Capitulo II, arts. 173 y 174; los arts. 2 'y 21, Ley 50/1997, de 27 de noviembre
de organizacién, competencias y funcionamiento del Gobierno y los arts. 175 a 179
(Titulo VII, Capitulo III) del Reglamento del Congreso de los Diputados, de 10 de
febrero de 1982.

'8 Un explicacién mds detallada de todo lo relativo a la responsabilidad penal en GONZALEZ HER-
NANDEZ, La responsabilidad penal del Gobierno. . .op. cit.

19 GoNzALEZ HERNANDEZ, E., «Veinticinco afios de relacién fiduciaria entre las Cortes Generales
y el Gobierno», Revista de Derecho Politico de la UNED, ntims. 58/59, 2003, p. 530.
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a. Una cuestién de confianza en el olvido

En la cuestién de confianza se pretende revalidar la confianza (valga la redundan-
cia) otorgada inicialmente al Presidente en situaciones en que pudiera parecer que ha
perdido el apoyo parlamentario. De la redaccién del art. 112 CE: «El Presidente del
Gobierno, previa deliberacién del Consejo de Ministros, puede plantear ante el Con-
greso de los Diputados /a cuestion de confianza sobre su programa o sobre una declavacion
de politica general...»*°, podria deducirse que mds que un instrumento de responsabi-
lidad politica, en realidad, es, tan solo, un instrumento de «revalidacién» de una
confianza inicialmente otorgada, motivada por el cambio de algunos aspectos rele-
vantes del programa que present6 en la sesién de investidura o por la necesidad de
tomar nuevas medidas por circunstancias sobrevenidas de suficiente magnitud como
para suponer un giro sustancial en la politica del Gobierno. Es mds, nuestra Consti-
tucién rechaza la posibilidad de plantear una «cuestién de confianza» para la aproba-
ci6n de textos legislativos y el tramite por el que el Presidente del Gobierno®' solici-
ta que se le revalide la confianza se ajusta a las reglas del procedimiento de
investidura®. De ah{ que parezca razonable pensarlo.

El presidente del Gobierno verd revalidada la confianza por el voto favorable de
la mayoria simple; requisito que, si bien es congruente con el elemento decisivo del
proceso de investidura, también demuestra como la Constitucién espafiola de 1978
opta por garantizar la estabilidad gubernamental, al rebajar al minimo posible los
requisitos para entender que se sigue manteniendo la confianza parlamentaria. Asf,
si en la cuestion de confianza se alcanza la mayorfa simple, se habrd logrado lo que
realmente importa: testimoniar que el Presidente conserva la confianza del Congreso,
aunque esta se haya visto reducida como l6gica consecuencia del desgaste que produ-
ce el ejercicio de la accién de gobierno. Por ello, parece posible afirmar que ha termi-
nado por convertirse en un instrumento de refuerzo del Gobierno frente al Parlamen-
to, que, en los tiempos actuales ocupa un lugar secundario o menor en la vida
parlamentaria. Ya afirmaba Pedro Gonzilez-Trevijano que le vislumbraba un futuro

2 Figuraba como art. 90 en el Anteproyecto de Constitucién y que apenas tuvo modificacién
alguna en el izer constituyente, salvo la relativa a la mayorfa requerida para entender revalidada dicha
confianza que pasé de mayorfa absoluta a mayorfa simple en la discusién en el Senado.

! Elart. 112 CE tan solo exige que haya una «deliberacién previa del Consejo de Ministros» que,
en ningin caso, es vinculante. Es decir, que el Presidente no estd obligado a seguir este criterio si fuese
diferente al suyo, pudiendo plantearla para una rectificacién respecto del programa expuesto en la sesién
de investidura, o como consecuencia de una declaracién de politica general que parece aludir a declara-
ciones de importancia politica considerable. El art. 174.1 del Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos, tan solo dice que la cuestién de confianza se deberd presentar por escrito motivado, acompafiado de
la preceptiva certificacién del Consejo de Ministros y calificacién de este escrito por la Mesa de la
Cédmara para la verificacién del cumplimiento de los requisitos formales. Segtn, art. 21.4 de la Ley 50
/1997, del Gobierno, el presidente en funciones no podrd someterse a una cuestién de confianza.

22 Art. 174.3, RCD que prevé exposicién de la «cuestion» por el presidente del Gobierno e inter-
vencién de los portavoces de los grupos parlamentarios.
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de escasa utilizacién?’, como asi ha sido en estos cuarenta afios con tan solo dos oca-
siones.

La primera fue la planteada por Adolfo Suérez, y se debati6 los dfas 16, 17 y 18
de septiembre de 1980. El motivo no era otro que el desgaste sufrido meses antes por
la mocién de censura promovida por la oposicién socialista en un contexto de grave
crisis econémica con una elevada tasa de paro e inflacién. De modo que Adolfo Sudrez,
recibi6 un pequefio soplo de aire que le permitié continuar algunos meses mds. La
segunda ocasién tuvo lugar en 1990, en que Felipe Gonzdlez presenta una cuestién
de confianza que se debate 5 de abril para subsanar la atipica votacién de investidura
al comienzo de la IV Legislatura, en la que no participaron todos los diputados como
consecuencia de unos recursos presentados contra los resultados electorales*!; sin
mayor trascendencia.

Como ya decfamos, su uso ha sido minimo. Parece poco probable que un Presi-
dente del Gobierno la utilice para reforzar una posicién algo debilitada por mucho
que se esté ante situaciones de fragmentacién parlamentaria. Ademds, debe descar-
tarse también en situaciones de acusado bipartidismo o de victoria electoral por una
clara mayorfa. Pero si el Ejecutivo se viese ante las cuerdas por un Congreso fragmen-
tado, que le niega la aprobacién de todo proyecto legislativo que presente, el presi-
dente podria plantearse tanto la cuestién de confianza como la disolucién anticipada.
Por supuestos como este, lo habitual ha sido caracterizarla de «6rdago» que da el
Gobierno por su propia iniciativa»* o una «amenaza de suicidio del Gobierno»*.
Pero, en Espafia ni siquiera en estos casos se ha optado por ella. Asi Rodriguez-Zapa-
tero en 2011 prefiri6 la disolucién anticipada ante un escenario parlamentario similar
al de la actual Legislatura, en donde tampoco se prevé su uso. Si se plantease, el
Congreso solo tiene dos opciones: mantener al actual presidente o retirarle la confian-
za y, si optase por esta segunda opcién pesaria sobre él la pesada carga de tener que
elegir un nuevo presidente. Ya se sabe, que esta puede resultar una labor harto com-
plicada, hasta el punto, incluso, de conducir a nueva convocatoria electoral. Parece
poco probable que un presidente se arriesgue. Por tanto, en una cuestién de confian-
za no pesard tanto la hipotética exigencia de responsabilidad politica por la retirada
de confianza como el mensaje que subyace sozzovoce: «o yo o algo peor». Peor serd,
desde luego, si el Congreso se ve abocado a disolverse dos meses después porque no
sea capaz de investir un nuevo Presidente. En esta tesitura, poco se hablard de respon-
sabilidades politicas y mucho de gobernabilidad.

% GONZALEZ-TREVIJANO, P., La cuestion de confianza, MacGraw-Hill, Madrid, 1996, p. 109.

2t Un comentario a esta cuestién de confianza en PEREZ-SERRANO JAUREGUI, N., «Crénica parla-
mentaria», Revista de las Cortes Generales, nim. 29, 1990.

25 Arzaca ViLLaamir, O., «Articulo 112», en Comentario sistemditico a la Constitucién espaitola de
1978, 2.° ed., Marcial Pons, 2016, p. 520.

% Cit., DE ESTEBAN, J. y GONZALEZ-TREVIJANO, P. J., Curso de Derecho Constitucional espaiiol,
t. III, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad Complutense, Madrid, 1994,
p. 605.
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Por todo ello, parece mds razonable concluir que es un instrumento en manos del
Presidente que le asegura mantenerse en una situacién de confianza parlamentaria
inicial aunque, incluso, cambie su programa de gobierno, pero no un instituto por el
que se sustancie ningdn tipo de responsabilidad politica. Tan solo puede suponer la
retirada de la confianza porque el nuevo programa o declaracién de politica general
no sea del gusto del Congreso, siempre que el Presidente decida preguntarle.

Incluso en una situacién de mayor fragmentacién parlamentaria que la actual es
dificil identificar escenarios politicos en que sea previsible que se ponga en prictica.
Tal vez si se pretendiese reagrupar una mayoria en riesgo de dividirse, por ejemplo
en el caso de gobiernos de coalicién, o si se quisiese escenificar ante la opinién pabli-
ca el porqué de la dimisién de un presidente que ya no cuenta con el apoyo del Con-
greso, buscando efectismo electoral y un buen posicionamiento de partida en el caso
de una probable convocatoria electoral si el Congreso de los diputados no lograse
investir un nuevo Presidente en el plazo de dos meses.

Resulta dificil sostener que se trata de un instrumento primigenio de exigencia
de responsabilidad politica. El nombre de las cosas no suele ser casual. Si se llama
«cuestién de confianza» es porque es eso: una ocasién en la que se pregunta nueva-
mente al Congreso si revalida la confianza a un presidente que va a cambiar su pro-
grama. Asi lo demuestra también su uso en Alemania, que, en 1982, en la tnica
ocasién que ha triunfado una mocién de censura, el canciller Helmut Kohl, nombra-
do a raiz de esta crey6 no contar con una legitimidad indiscutida y decidié plantear
la cuestién de confianza”. Que en el debate, la oposicién critique sus medidas, le
censure, repruebe o manifieste su parecer contrario a su politica no lo convierte en un
instrumento primigenio de exigencia de responsabilidad politica, porque eso es lo
habitual en la vida parlamentaria y ocurre cada semana en las sesiones de control al
Gobierno. Cierto es que hay juicio negativo pero, en teorfa, este no deberfa versar
sobre la situacién pasada sino sobre la nueva declaracién o programa que se somete al
juicio del Congreso de los Diputados. Por tanto, lo que el Congreso manifiesta es
simplemente que no conffa en ese nuevo programa de gobierno y, por tanto, decide
iniciar la bisqueda de un candidato mejor. El art. 112 CE es una extensién de la letra
del art. 99 CE que contempla el caso de que el programa inicial varie y el Presidente
entienda necesaria confirmar la confianza que se le dio en base a otras circunstancias.
De ello es muestra el art. 114.1 CE: «1. Si el Congreso niega su confianza al Gobier-
no, este presentard su dimisién al Rey, procediéndose a continuacién a la designacién
de Presidente del Gobierno, segiin lo dispuesto en el articulo 99. 2». No habla de
censura al Presidente, ni de reprobacién de su politica, sino de no otorgarle la con-
fianza, en la misma linea que el art. 99 CE.

27 SIMON YARZA, F., «La mocién de censura: ;Constructiva u «obstructiva»?, Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, nim. 103 (enero-abril), 2015, p. 96.
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b. La mocién de censura: tres veces y ninguna dimisién

La mocién de censura, sin embargo, si es un mecanismo constitucional que mate-
rializa, strictu sensu, una «censura» (valga la redundancia) al Gobierno. De ahi, que,
sin duda alguna, deba ser considerado un instrumento destinado, en principio, a
exigirle responsabilidades politicas por la que se considera una defectuosa gestién. En
la moci6én de censura, como su propio nombre indica, el Congreso expresa pablica-
mente una preferencia diferente, lo que, a la postre, supone un juicio negativo sobre
la anterior. Aqui hay critica, hay reprobacién, hay juicio, hay, en una palabra, un
vituperio, que derivard en la obligacién de dimitir por parte del Presidente del
Gobierno.

Sin embargo, este esquema se enreda por el cardcter constructivo de la censura en
la Constitucién de 1978. Asi, el art. 113 CE regula en un solo acto dos procedimien-
tos constitucionales diferentes: el cese y la investidura de un nuevo Presidente, aunque
uno de ellos necesariamente quedard difuminado o subsumido en el otro. Ya lo decia
Aragén Reyes en 1986: «Ah{ reside uno de los graves defectos de la regulacién actual
de nuestra mocién de censura que aparece como figura estelar en el centro del debate
no tanto el Presidente del Gobierno censurado como el candidato a Presidente que se
propone. Se hace mds hincapié en el debate sobre el Programa que este presenta que
en la critica a la labor del Gobierno que se censura. Aunque, en principio, ello puede
parecer que potencia a la oposicién, en realidad, no es asi, porque prima mds la «inves-
tidura» (que es lo improbable) que la «censura» (que es lo posible), es decir, que es
lo que puede hacerse, aunque no se note la derrota del Gobierno»*®. De ahi que en la
regulacién parlamentaria de la censura, no se reserve protagonismo alguno a la figu-
ra del Presidente saliente que se desvanece hasta casi desaparecer. El foco en teorfa
deberd iluminar, tan solo, al nuevo candidato; l6gica consecuencia de que la mocién
de censura sea también una investidura de un nuevo Presidente del Gobierno. Asi,
tal y como apunta el art. 114.2 CE: «Si el Congreso adopta una mocién de censura,
el Gobierno presentard su dimisién al Rey y el candidato incluido en aquélla se enten-
derd investido de la confianza de la Cimara a los efectos previstos en el articulo 99.
El Rey le nombrard Presidente del Gobierno». Es decir, como el Congreso ya ha
efectuado una votacidn, se entiende que ya ha puesto en marcha el procedimiento de
eleccidn e investidura de nuevo Presidente y, tan solo, procede la dimisién del Presi-
dente saliente.

El sistema de censura que acoge la Constitucién de 1978 encuentra su referente
en la censura racionalizada y constructiva del art. 67 de la Ley Fundamental de Bonn
de 1949, que impone importantes limitaciones al Congreso para que pueda exigir
esta responsabilidad politica al Gobierno. En definitiva, la censura en la Constitucién

* ARAGON REYES, M., «El control parlamentario como control politico», Revista de Derecho Poli-
tico, nim. 23, 1986, p. 32. También MONTERO, J. R., «La mocién de censura en la Constitucién de
1978: supuestos constituyente y consecuencias politicas», Revista de Estudios Politicos, ndm. 12, 1979,
p. 16.
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espafiola de 1978 no es tan solo una censura, sino que es una censura constructiva y
como ya decfamos si «el lenguaje politico no es inocente (tampoco frecuentemente el
juridico) resulta evidente que el término «constructivo» quiere significar buena y
positiva, ademds de ser moderna y consiguientemente la censura cldsica queda estig-
matizada como destructiva, negativa y propia de los sistemas politicos atrasados»?.
Asf decia Alzaga: «no pretendo, por supuesto, extenderme sobre el tema de la ines-
tabilidad de los gobiernos que es complejo y estd en funcién del sistema de partidos
y del sistema de representacién proporcional, pero hay unanimidad de que esta tam-
bién estd en funcién de la forma de exigencia de responsabilidad politica. En conse-
cuencia, nosotros entendemos que el mecanismo que se establece (...) supone un
progreso técnico importante porque bdsicamente logra eliminar el peligro de funcio-
namiento de mayorfas negativas, que, sin embargo, no son positivas»>’. Esta fue la
postura que se defendié y repitié en los debates constituyentes, a pesar de que en
Alemania tan solo se habfa producido un ejemplo que no lleg6 a buen puerto en 1972,
con veintinueve afios de vigencia en 1978%".

En un sistema como este, la destitucién del Gobierno por el Congreso de los
Diputados se vuelve extremadamente dificil, en aras de la estabilidad del Ejecutivo,
pues estd llamada a evitar las conocidas como «mayorias negativas» que si tienen
acuerdo para derribar a un Gobierno pero no lo tienen, en cambio, para la eleccién
del sucesor. Esta fue la razén que, casi como un mantra, se repitié incansablemente
durante los debates constituyentes, junto con ser garantia frente a la estabilidad
gubernamental. De aqui todos los requisitos que se exigen tanto por el art. 113 CE
como por el 175.2 del Reglamento del Congreso segiin el que debe presentarse
mediante escrito motivado y firmado por, al menos, una décima parte de los diputa-
dos, es decir, treinta y cinco, en que debe figurar también el nombre del candidato a
ocupar la Presidencia del Gobierno, no poder ser votada hasta que transcurran cinco
dfas desde su presentacién y permitir la posibilidad de formular mociones alternati-
vas*?. Estos nuevos requisitos pretenden seguir protegiendo al Gobierno ya constitui-

? 'TORRES DEL MORAL, A., «Responsabilidad politica de los ministros», Diario del Derecho. Lustel,
(URL: http://www.iustel.com/diario_del_derecho/noticia.asp?ref_iustel=1166274, fecha de consulta:
13 de septiembre de 2107).

30 ArzAGA ViLLamiL, O., «Articulo 113», en Comentario sistemdtico a la Constitucion espaiiola de
1978, 2.* ed., Marcial Pons, Madrid, 2016, p. 524.

31 Solo se ha aplicado una vez con éxito en 1982 con ocasién de la censura del social-demécrata
Helmut Schmidt por Helmut Kohl del CDU-CSU.

2 En esta linea de consideraciones los cinco dfas parecen referidos a dfas hdbiles, si aplicamos
el art. 90.1 del Reglamento del Congreso, que establece como norma general que los plazos se computen
por dias habiles. Segtn art. 176.2 del Reglamento del Congreso (en adelante RC), las mociones alter-
nativas deben cumplir los mismos requisitos que la inicial, por tanto, su presentacién por, al menos, una
décima parte de los diputados, en escrito motivado y con un candidato alternativo a la Presidencia que
haya aceptado como tal. Su debate seguird lo establecido en el art. 177. 1 RC con un primer turno de
explicacién de los proponentes de la mocién por uno de los diputados firmantes de la misma, sin limi-
tacién de tiempo, seguido de la intervencién del candidato propuesto, también sin limitacién de tiem-
po, a efectos de exponer el programa politico del Gobierno que se pretende formar. Después tendria
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do que tendrfa tiempo para intentar revertir una situacién que se le manifiesta des-
favorable, si bien el debate se centrard en la discusién del programa del candidato,
intentando balancear la situacién de los dos poderes que se oponen. He aqui donde
se centra el grueso de las criticas sobre la «censura» en Espafia de sobra conocidas,
hasta el punto de que paradéjicamente su cardcter «constructivo», que parecia ser el
adalid de la estabilidad de nuestro sistema, ha sido calificado y considerado como todo
lo contrario: «una institucién que rompe con el principio cldsico del parlamentarismo,
a saber, que el Gobierno ha de contar con la confianza parlamentaria»>.

Ademds, segtn aptdo. 4 del art. 113 CE, en caso de ser rechazada una mocién de
censura, sus signatarios no podrdn presentar otra durante el mismo periodo de sesio-
nes, para evitar la repeticién injustificada de estas mociones, habida cuenta de su
trascendencia politica®’. Un requisito mds que redunda en la demostracién de las
escasisimas posibilidades de éxito de una mocién de censura que se traduce en el
mantenimiento del Gobierno hasta el final de la Legislatura en el caso de Gobiernos
que cuenten con una sélida mayorfa absoluta y, al mdximo, hasta una disolucién en
el caso que no cuenten con tan s6lida mayorfa. En el primer supuesto, el triunfo de
una mocién de censura pasa por una divisién en los bancos de esa mayoria, posibilidad
que la préictica se revela como harto improbable, habida cuenta de la disciplina inter-
na de los partidos. Como también parece poco probable que haya un abandono de
varios diputados de esa formacién politica. Otra cosa, serfa que la mayorfa absoluta
fuese tan justa que bastase con uno o dos, si bien sigue siendo improbable. Si se tra-
tase de un Gobierno de coalicién o investido por mayoria simple las posibilidades
suben para que se fragiie una mayoria alternativa, pero no tanto como para salvar el
requisito del candidato alternativo.

Desde la letra de la Constitucién, el Gobierno puede ser depuesto y sustituido
por el Congreso de los Diputados si se le presentase una mocién de censura y estd
obtuviese la mayorfa absoluta de los votos pero, en la realidad politica, nunca se ha
manifestado de tal modo. Estos Gltimos cuarenta aflos que se han caracterizado por
un uso y «disfrute» desigual de la responsabilidad politica en Espafia, pues como
certeramente recuerda Gonzdlez-Trevijano «la exigencia de responsabilidad politica

lugar el turno de portavoces de los grupos parlamentarios, por tiempo de treinta minutos cada uno,
pudiendo consumirse ademds turnos de réplica de diez minutos (art. 177.2 RC). En el caso de que
se hubieren presentado mociones alternativas, segin art. 177.3 RC, el Presidente de la Cdmara, oida la
Junta de Portavoces, podrd acordar el debate conjunto de todas ellas. La votacién se realiza en su moda-
lidad de publica mediante llamamiento nominal (art. 85.2 RC). En caso de haberse presentado mocio-
nes alternativas, la votacién de estas deberd producirse separadamente y siguiendo el orden de su pre-
sentacién. Si se aprobase una de estas mociones no se someteran a votacién las restantes (art.177.6 RC).
Las abstenciones, los votos nulos o los votos en blanco y las ausencias juegan en contra de su aprobacién,
porque juridicamente significan lo mismo que el voto en contra.

% SIMON YARZA, op. cit., p. 89.

3% El articulo 179 RC afiade que la mocién de censura presentada en perfodo entre sesiones se impu-
tard al siguiente perfodo de sesiones.
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ha sufrido importantes cambios desde los tiempos del parlamentarismo cldsico, de
manera que esta ya no se limita, prima facie, a la remocién del Gobierno»®.

En un principio, quizds por la novedad que suponia estrenar un Texto constitu-
cional, por la situacién de mayor fragmentacién parlamentaria o por la propia ines-
tabilidad de un sistema constitucional recién estrenado hubo cierto auge de uso de la
censura que, si bien, nunca llev6 aparejada la dimisién, si tuvo algin efecto y result6,
en cierta manera, eficaz, al menos, en su vertiente de responsabilidad politica difusa.
Asi se demostré con ocasién de la primera mocién de censura tan solo un afio y medio
después de la promulgacién de la Constitucién de 1978, concretamente en mayo
1981contra Adolfo Sudrez, llevando como candidato a Felipe Gonzilez*°. El contexto
era el de desarticulacién de la mayorfa parlamentaria de UCD que se «desangraba»,
parlamentariamente hablando. Por ello, se vefa con buenos ojos la utilizacién de esta
férmula por la oposicién socialista «como el arma politico-parlamentaria mds impor-
tante para concentrar el interés de la opinién publica en la supuesta ineficacia del
Gobierno y en la pretendida bondad de un programa politico alternativo, en la linea
de ruptura con la politica de consenso de la etapa constituyente e intento de propiciar
una nueva mayoria electoral favorable al proyecto socialista»®’. Si bien, no obtuvo los
votos necesarios no puede ser menospreciada porque su retransmision televisiva en un
momento en que el grueso de la informacién politica se trasladaba o por la prensa
escrita o por la TVE supusieron, sin duda alguna, el «reforzamiento» de la posicién
de Felipe Gonzélez en términos de visibilidad y presencia en el espacio politico que
contemplaba el espafiol medio. Alcanzé un indiscutido éxito politico y de imagen
con vistas a la siguiente convocatoria electoral, como as{ result6 ser®®. En definitiva,
«el PSOE consigui6 su objetivo de hacer conferir credibilidad a su programa y de
colocar en una excelente situacién politica a su lider»*.

Por estas razones, se ha defendido que, en Espafia, la censura parlamentaria bus-
caba, no tanto remover al Gobierno, como desgastarlo. En definitiva, utilizar la
censura como un instrumento si bien de honda resonancia, en el debate politico que
situaba al «fallido» candidato en una buena posicién en la préxima consulta electoral.
Pero, la siguiente ocasién en que tuvo lugar una mocién de censura, viene a demostrar
lo contrario, hasta el punto de iniciar una nueva etapa de abandono de este tipo de
institutos. Nos estamos refiriendo a la censura de 23 de marzo de 1987 contra Felipe
Gonzidlez, en que el senador Antonio Herndndez Mancha de AP, figuraba como can-
didato alternativo™. En este caso, también la I6gica matematica jugaba en contra de

» GONZALEZ-TREVIJANO,0p. cit., p. 108.

3 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,de 28, 29 y 30 de mayo de 1980.

37 VIRGALA FORURIA, E., La mocién de censura en la Constitucién espaiiola de 1978, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1988, p. 271.

% TORRES DEL MORAL, 0p. cit.

% VIRGALA FORURIA, gp. cit., p. 280.

" Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, ném. 56, de 26, 27 y 30 de marzo de 1987. El
texto de los firmantes de la mocién también en: Revista de Derecho Politico, nGm. 26, 1988, pp. 188 a 186
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los signatarios, pero volvieron a ser consideraciones politicas las que empujaron a su
presentacién, entre otras que Herndndez-Mancha era senador por lo que necesitaba
de visibilidad en la Cdmara de representacién popular y la necesidad electoral de
demostrar los errores de gestion del gobierno socialista. Fracasé en todos los sentidos,
tanto numérica como politicamente, porque no supo obtener rentabilidad electoral.

Tras este fracaso, se inicia una nueva etapa en que «se tiene la sensaciéon de que
los hechos van por un lado y las responsabilidades por otro»!. Es una larga etapa en
la que la vida parlamentaria abandona la responsabilidad politica en maydsculas que
supone el debate y votacién de una censura hasta 2017, con, tan solo, algunos episo-
dios de mociones de reprobacién de algunos ministros y poco mds.

La cuestidn es si con la Gltima mocién de censura, que se debati6 en el Congreso
de los Diputados los dfas 13 y 14 de junio de 2017% en que Pablo Iglesias se postu-
laba como candidato a la Presidencia de Mariano Rajoy, se ha iniciado una nueva
etapa o si, por el contrario, estd en la linea de las dos anteriores buscando solo rédito
electoral o desgaste del Ejecutivo. Un primer y apresurado andlisis llegaria a la con-
clusién de que obedecia a esa estrategia electoral de desgaste del Gobierno, pues
coincidi6 con la planteada a Cristina Cifuentes por el grupo de Podemos en la Asam-
blea de Madrid, con tan solo 27 escafios y que se debati6 el 8 de junio de 2017. Sin
embargo, es posible considerar otros motivos. A saber: dar conocer a su candidato (si
bien de sobra conocido) o reforzar o intentar relanzar la figura del lider con menor
presencia en los medios y menoscabada en su pretendida, pero no conseguida, posicién
parlamentaria de partido de la oposicién para forzar el famoso sorpasso. O, como dice
Garcfa Ferndndez, restar protagonismo al PSOE en sus primarias que le impidiese
también presentar una mocién alternativa: «el Gnico dfa del afio 2017 en que el PSOE
no puede utilizar una facultad constitucional ha sido el escogido por Podemos»,
sentencia®.

La cuestién estd en dilucidar si una censura que solo logré contar con el apoyo de
ERC, Bildu y Compromis* en un Congreso tan fragmentado refleja ese te6rico desgas-
te del Gobierno. Ni siquiera contd con el voto afirmativo del PDeCat, a pesar de la
brecha que suponfan sus aspiraciones independentistas. O si, por el contrario lejos de
fortalecer la exigencia de responsabilidades politicas al Gobierno, en realidad, la
minusvaloran atin mas®. Es decir, que habria tenido la lamentable consecuencia de

(URL: http://e-spacio.uned.es/fez/eserv.php?pid=bibliuned:Derechopolitico-1988-26-2331B726&dsI-
D=PDF, fecha de consulta: 13 de septiembre de 2017).

4V Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 28, de 5 de abril de 1990, pp. 1058 y 1059.

2 Fue presentada el 26 de mayo, segiin consta en el Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
ndm. 161, de 26 de mayo de 2017, pp. 2.

 Garcia FERNANDEZ, J., «Mocién de censura», E/ Pafs, 20 de mayo de 2017.

4 PSOE, PNV y PDeCat se abstuvieron. En contra PP, CDs y CC.

% De opinién muy similar GARCIA FERNANDEZ, J., «La mocién de censura en Espafia: funciona-
lidad y ;reforma?», Cuadernos para el debate, nam. 273-274 (agosto-septiembre), 2017, p. 42, que sos-
tiene como la censura se ha convertido en un instrumento de control-informacién, en lugar de con-
trol-sancién.
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rebajarla a mero instituto de control, un instrumento mds en la refriega, que, ni
siquiera es capaz de manifestarse a través de una responsabilidad politica difusa.
Recuerda Virgala Foruria, que el éxito o el fracaso de una mocién de censura cons-
tructiva dependerd de muchos factores o condiciones como pueden ser el escoger el
momento oportuno, la existencia de un gobierno dividido, la propuesta de una alter-
nativa de gobierno creible, aunque no llegue a triunfar en ese concreto momento, y
un buen candidato a la Presidencia del Gobierno que sepa comunicar a la opinién
publica la necesidad de un cambio gubernamental en el futuro etc. pues de lo contra-
rio puede tener un efecto boomerang y reforzar al Gobierno, al permitirle demostrar
ante el electorado la irrelevancia de la oposicién como alternativa®. En el contexto de
2017, no me atreverfa a afirmar lo segundo pero si la primera parte, pues ni el
momento parecié el mds oportuno, ni peligraban el apoyo de Ciudadanos al gobierno
de Mariano Rajoy, ni se situé en el agenda politica soluciones concretas y eficaces a
los problemas del pafs, ni el candidato tenfa posibilidades de presentarse como una
opcién solvente y sélida, pues ni siquiera negocié apoyos antes de su presentacion.
Poco se puede esperar, salvo la nada, una «nada» cubierta de una incémoda incerti-
dumbre. Como dirfa un labriego: para este viaje no necesitdbamos tales alforjas. Se la
lleg6 a calificar en la prensa del dfa siguiente de «frivolidad extemporinea y vanido-
sa»?7, de «cariz poco halagiiefio»®®, incluso de «apariencia fraudulenta porque sus fines
se separan de los que fija la Constitucién: posterga la democracia representativa, no
se ha negociado con los partidos que la harfan triunfar y se ha presentado en una fecha
que imposibilita la presentacién de una mocién alternativa por parte del PSOE»®.
Es mds, se bromeo en las filas del Gobierno con ser mds una «mocién de impostura»
que de verdadera «censura».

Lo cierto es que la figura de Pablo Iglesias se encontraba por aquellas fechas en
horas bajas. As{ segtin el Barometro del CIS, Estudio n.° 3173, de abril de 2017°°, la
valoracién ciudadana de Pablo Iglesias si situaba en un bajo 2,91, por debajo del
resto de lideres politicos, incluso de Mariano Rajoy que obtenia un 2,99. De ah{i que
una de sus claves pudiese estar en el intento de mejorar la percepcién ciudadana de
Pablo Iglesias como préximo presidente. La cuestién es si lo consiguié. No parece,
pues segiin el Estudio n.° 3183, del CIS: Barémetro de julio de 2017, Pablo Iglesias
apenas habfa subido a un 2,95, lo que, « priori, no parece una desviacion significativa.
Mientras que Mariano Rajoy pricticamente se mantenfa con un 2,98°'. El discurso
de candidato a la Presidencia no parecié convencer a los espafioles.

6

VIRGALA FORURIA,0p. cit,, p. 287.

7 El Pafs, 14 de junio de 2017.

% TORRES DEL MORAL, A., «Censurar ;para qué?», E/ Mundo, 13 de junio de 2017.

4 GaRrcia FERNANDEZ, «Mocién de censura»...op. cit.

0 htep://www.cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/Marginales/3160_3179/3173/es3173mar.

pdf

°! htep://www.cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/Marginales/3160_3179/3173/es3173mar.
pdf
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Otro motivo es el del rédito electoral, pero, de ser este el motivo principal, extra-
fla que se presente apenas seis meses después de comenzada la Legislatura. A juzgar
de las declaraciones posteriores de lideres de Unidos Podemos en que se apuntaba la
posibilidad de una nueva censura en el siguiente periodo de sesiones, parece ser que
obedecfa mds al puro desgaste, junto con el intento de mostrar al lider de Unidos
Podemos como lider de la oposicién, a pesar de ser la tercera fuerza politica. Si bien
una nueva censura no tiene visos de concretarse pues la agenda politica se ha visto
arrollada por la «vicenda catalana».

En definitiva, esta tercera mocién parecié no servir para nada. Bueno, siendo
justos, si ha servido para algo: para que comenzase a cundir la idea de que la mocién
de censura ya no es lo que era, es decir, que ya ni siquiera sirve para desgastar al
Gobierno. Y es que, hasta la fecha, se reconocfa a la mocién de censura constructiva
otra funcién al margen de la de derribar al Gobierno: una funcién latente, que podia
ser utilizada para formar una confrontacién entre el presidente del Gobierno y el
candidato propuesto, que, en ciertos casos, serfa inviable de otra manera’. Pues,
hasta esto parece haberse desvanecido.

IV. EL FUTURO QUE ESTA POR LLEGAR

La experiencia demuestra que en ningin caso ha conducido a derribar al
Gobierno ni a sustituirlo y tampoco parece que determine, de un modo indubitado,
cierta responsabilidad politica difusa. Probablemente ello obedezca a la ya aludida
circunstancia de que nuestro modelo de partidos (y en parte nuestro sistema elec-
toral) ha contribuido durante mucho tiempo a la estabilidad de los gobiernos, en
la medida en la que estos estuvieran respaldados por mayorias absolutas o amplias
que dificultaban el que toda la oposicién pudiera ponerse de acuerdo sobre un can-
didato alternativo»?. Por tanto, ya no se trataria solo de una regulacién constitu-
cional de la censura constructiva, sino que parece derivarse de otros defectos endé-
micos de un sistema constitucional, sin duda mejorable, desde estrictas
consideraciones de calidad democritica. Asi, afirma Garcia Ferndndez que «esa
funcién inhibitoria de la censura tiene como consecuencia que en Espafia apenas
tenga vigencia el principio constitucional propio del parlamentarismo, que otorga
al Parlamento la posibilidad de deshacer la relacion fiduciaria que se anuda con el
Gobierno a través de la mocién de censura»’?. Ademds, de romper el dificil equili-
brio Gobierno-Parlamento en favor del primero y de evidenciar, otra vez que los
Parlamentos, al menos, en Espafia, no terminan de encontrar su sitio. Parecen haber

>2 SIMON YARZA, op. cit., p. 98.

> Diaz REVORIO, F. J., «La funcién de control y responsabilidad politica», en «La reforma de la
Constituciény, dir. E. Alvarez Conde (dir.) Reflexiones y propuestas sobre la reforma de la Constitucién espa-
itola, Comares, Granada, 2017, p. 273.

4 Garcia FERNANDEZ, «La mocién de censura en Espafia: funcionalidad...op. ciz., p. 41.
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pasado de la omnipotencia (si alguna vez la tuvo) al desconcierto por el que, a veces
actiia, o asi lo parece, como un coro de peregrinos, cumpliendo penitencia por
errores pasados y otras persigue protagonismo casi siempre fugaz>.

Como decfa Adolfo Posada en su Estudio sobre végimen parlamentario en Espafia:
«los Parlamentos espafioles, tienen un pecado de origen verdaderamente imborrable.
No hay Jorddn que los purifique». Ahora bien, debemos ser justos. Este mal endé-
mico no es solo un «mal espafiol». En el fondo, este modelo parlamentario de exi-
gencia de responsabilidad siempre ha estado en tela de juicio. Ya en 1843 afirmaba
Welcker que «ni la responsabilidad meramente parlamentaria de las deliberaciones
pablicas en las Asambleas estamentales ni la no aprobacién de los impuestos ni las
declaraciones de indignidad son suficientes, pues poseen, en parte un tono de guerra
partidistas y, realmente, solo logran una fuerza y estima adecuada cuando detrds de
ellas existe una responsabilidad penal {...} hacen falta unas instituciones mucho
mejores que las nuestras. Las mociones de censura contra los ministros dependen de
la aprobacién de las primeras Cdmaras y que (...) no realizan verdaderamente la
responsabilidad ministerial»’®.

Por tanto, el Derecho constitucional parece estar abocado a la ley del péndulo: o
admite sistemas de censura laxos u opta por garantizar la gobernabilidad, la estabili-
dad de los Consejos de Ministros y el fortalecimiento institucional, aunque sea con-
secuencia de una artificial impostura. Es como si el beneficio logrado por una insti-
tucién equivaliese automdticamente a una pérdida de lo otro’’.

Es verdad que la valencia de una censura no tiene que venir tan solo de su
aprobacidn, es decir, el éxito no tiene por qué estar tan solo en la remocién por los
votos de la mayoria absoluta del presidente, pues «su virtualidad va mds alld del
simple recuento de votos: una censura fallida o una confianza ganada puede ser un
éxito o un fracaso, segln la percepcién arbitraria de la psicologia colectiva»’®. El
control de la Asamblea tiene una utilidad negativa no calculable, pues, gracias a
él muchas cosas no se hardn o se hardn algunas que si no, se habrian omitido™. A
pesar de esto, parecen necesarios ciertos cambios que adapten estas figuras algo
desfasadas a las demandas de una ciudadanfa mds critica y que exige la realizacién
efectiva de la mdxima que obliga al Gobierno a responder ante sus representantes
en el Parlamento.

> PENDAS GARCIA, B., «Regeneracién democritica. Reflexiones y propuestas», en En pro de la
regeneracion politica de Espafia, dirs. E. Arnaldo Alcubilla y P. Gonzdlez-Trevijano, Fundacién URJC/
Fundacién Canal Isabel II, Madrid, 2015, p. 50.

¢ WELCKER, C. T., «Responsabilidad de los principes y los ministros», en Liberalismo alemdn en
el siglo XIX. 1815-1848, Rotterck, Welcker, Pfizer y Mohl, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1987, pp. 89 y 91.

7 MONTERO, 0p. cit., p. 23.

% PENDAS GARCIA, op. cit., p. 51.

? VON MOHL, R., «Sobre la responsabilidad de los ministros en las Monarquias constitucionales»,
en Liberalismo alemdn en el siglo XIX. 1815-1848, Rotterck, Welcker, Pfizer y Mohl, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1987, p. 160.
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Cada nuevo escdndalo de corrupcién pone en el punto de mira las normas cons-
titucionales sobre la responsabilidad gubernamental ya sean penales o politicas,
introduciendo en el discurso publico referencias constantes al «buen gobierno», a
«la rendicién de cuentas», a «la transparencia en la accién de gobierno», al «com-
portamiento ético» etc., con tal fuerza, magnetismo y carga emocional que han
terminado por enredar atin més una cuestién ya sobradamente compleja.

El problema, por tanto, sigue siendo el mismo: cémo hacerla efectiva, es decir,
cémo materializar ese control (o accountability®®) del Gobierno. No basta con afirma-
ciones de cardcter general, porque, a la postre, siempre serd necesario disponer de
herramientas y de mecanismos constitucionales que hagan efectivas las afirmaciones
o principios juridicos generales. Las f6rmulas constitucionales de exigencia de res-
ponsabilidad politica se tornan en el elemento indispensable si se quiere garantizar
un alto nivel de calidad democrética capaz de mantener intacto el lazo de confianza
entre la ciudadanfa y sus representantes.

Por mucho que se insista en que «la luz del sol es el mejor desinfectante», segin
las palabras del juez estadounidense Louis Brandeis®', sigue siendo necesaria la pre-
sencia de un andamio legal (y constitucional —EGH-—) con capacidad para imponer
la ley y para hacer que los gobernantes acttien de acuerdo con ello®. Pero las Consti-
tuciones actuales (y la espafiola no es una excepcién) no terminan de disefiar un eficaz
procedimiento de rendicién de cuentas. El reto sigue siendo el mismo: frenar, limitar
ese halo de irresponsabilidad e impunidad que acompafia al poder y que le empuja
irremediablemente a olvidar ciertos mdrgenes éticos y/o legales. Ya lo decfa Carl
Theodor Welcker: «No existe derecho donde faltan medios para realizarlo con la
fuerza necesaria»®.

Una de las claves estaria, pues, en desincentivar la ventaja que supondrian las
conductas corruptas, lo que nos conduce nuevamente al mismo punto, si bien, por
otro camino: el de los atolones de cierta irresponsabilidad que pueden seguir pre-
sentes en normas constitucionales y/o legales y que impiden garantizar una verda-
dera rendicién de cuentas. La calidad de la democracia requiere de un importante
grado de confianza de los ciudadanos en sus instituciones, l6gica consecuencia de
una opinién publica critica y vigilantes y con elevadas exigencia éticas. Y es que

€ Etimolégicamente el término proviene del siglo X1, en el reinado de Guillermo I en donde
significaba bookkeeping o «custodia del libro», es decir, del libro que contenfa el censo de propietarios de
su reino a los que acudia en caso de necesidades econémicas de mantenimiento del estado y que, en
consecuencia, rendfan cuentas de sus posesiones frente al Monarca en los conocidos como DomesdayBooks
y al que juraban, a su vez, lealtad. No serd hasta el siglo XX hasta que el término evolucione tanto, que,
en realidad, es una auténtica vuelta a la tortilla, porque ahora serdn los responsable publicos los que
deban rendir cuentas

' PENDAS GARCIA, 0p. cit., p. 44.

2 WENCES SIMON, I., «Cultura de la legalidad y rendicién de cuentas social», en Cultura de la
legalidad. Instituciones, procesos y estructuras, eds. M. Villoria Mendieta e I. Wences Simén, Catarata ed.,
Madrid, 2010, p. 76.

% \WELCKER,0p. cit., p. 87.
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«la corrupcién politica repugna la conciencia civica. Tiene un efecto demoledor
sobre la legitimidad del sistema y produce efectos negativos en cadena (...) Puede
calificarse, por ello, de cancer de la democracia»®. Este es el contexto sobre el que
se asienta la visién panordmica de la responsabilidad gubernamental, situacién que
no deja de ser peligrosa, porque la crisis econémica ha reforzado la idea de que los
politicos tienen que ser ejemplares.

A la postre, todo debate termina en medir la calidad de nuestra democracia y
las posibilidades de renovacién de aquellos mecanismos juridico-constitucionales
que no funcionen. Se tendrd que medir si nuestra democracia es de baja calidad y
si lo es, qué elementos ayudarfan a mejorarla. Entre todos los posibles, hay uno
que, sin duda, se repite: los sistemas de control y rendicién de cuentas, la respon-
sabilidad que se debe asumir y la respuesta a que se estd obligado. Ahora bien, «las
reglas deben ser claras y precisas, eliminando las dudas que genere la opacidad»®,
para lo que el Congreso necesitard adaptar, reformar y reformular las vias y medios
para que el Gobierno sea mds transparente y, por ende, responsable. Si en los
actuales sistemas los 6rganos de control horizontal se encuentran dominados por
el Gobierno se impone, pues, la necesidad de reinventarse. Si la responsabilidad
individual del presidente del Gobierno, es irrealizable, tal vez se haya errado en el
objetivo. Tal vez haya que intentar derribar al Gobierno, dejindole sin armeros.
Es decir, no se trata de intentar que el presidente dimita para que caigan los minis-
tros, sino que este dimita a aquellos colaboradores que, a juicio de la Cdmara, estdn
errando gravemente en su gestién. Derribar a los peones para arrinconar al Rey.
Con esto, el Congreso se sigue garantizando ese papel protagonista y prevalente
que deberia tener.

No hay otra solucién adaptarse para pervivir. Se impone la modulacién de unas
férmulas demasiado rigidas y, en cierto modo, anacrénicas. Tal vez baste con un
formato mds dgil, pues coincide Garcfa Escudero en que es posible constatar la inade-
cuacién de los actuales instrumentos de control para la finalidad que pretenden, esto
es, verificar si la actuacién del Gobierno se acomoda al criterio del Parlamento, pues
de no ser asi, si se precisa exigirle una respuesta, pues «en un sistema parlamentario
como el nuestro en que la mayorfa quiere lo que quiere el Gobierno, es ilusorio pen-
sar que aquella controle o este se deje controlar®. De lo contrario, se corre el riesgo
de que se desencadene una censura contra el Gobierno, que puede ser irracional,
irreflexiva, desinformada y de aquellas que no ven mds alld de su propio jardin, como
decia Volraire.

¢ PENDAS GARCIA,0p. cit., p. 43.

& Thidem, pp. 44 y 45.

% Garcia ESCUDERO, P., «La regeneracién del Parlamento. El papel del Congreso, el Senado
y los Parlamentos autonémicos», en En pro de la regeneracidn politica de Espaiia, dirs. E. Arnaldo
Alcubilla y P. Gonzédlez-Trevijano, Fundacién URJC/Fundacién Canal Isabel II, Madrid, 2015,
p. 456.
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Esto nos introduce en el comentario de una nueva etapa que, sin duda, tendrd que
manifestarse mds tarde o mds temprano, si es que no ha empezado ya a dar «brotes
verdes», que no es otra que la de la revitalizacién de una «responsabilidad politica de
minimos», a través de la reconsideracidn y reformulacién constitucional de las mocio-
nes individuales de reprobacién y de otras férmulas parlamentarias. Algunos apuestan
por la instauracién de los conocidos como recalls o referéndums o acciones revocatorias
en los que un minimo de ciudadanos puede solicitar la revocacién de determinados
cargos o responsables pablicos; revocacién que se materializard de alcanzar determi-
nada mayorfa en el referéndum que se celebre, pero esto, recuerda Diaz Revorio,
«romperia por completo el esquema de la confianza y la responsabilidad propia del
modelo parlamentario»®’. Podrfa ser admisible para diputados y senadores que sf son
elegidos directamente por el pueblo, pero ni estamos hablando de la responsabilidad
de los miembros del Legislativo ni puede olvidarse que la experiencia de otros paises
que ha dado lugar a utilizaciones torticeras o abusivas. Lo que requiere, por tanto, de
un sistema bien estructurado en los controles previos, @ posteriori y de continuum para
evitar abusos.

Si caben en nuestro sistema parlamentario las mociones individuales de reproba-
cién, gracias a la letra de los arts. 64.2, 111.2 y 98.2 CE. Asf, a pesar de las iniciales
reticencias sobre su constitucionalidad, hoy en dfa parece dificil seguir negando su
utilidad. La experiencia politica de otros paises europeos (Suecia, Italia, Alemania...),
y también la espafiola se adscriben al reconocimiento, al menos de facto, de esta res-
ponsabilidad politica individual de los ministros, si bien sui generis, porque no lleva
aparejada la obligatoria dimisién del Ministro reprobado.

La primera vez en que se puso en marcha este mecanismo fue en septiembre de
1981 como consecuencia de la venta por vias ilegales de aceite de colza en mayo del
mismo afio. El 11 de abril de 1984, se admitié nuevamente a trdmite una mocién
de reprobacién presentada por el grupo Popular en el Congreso contra el ministro
de Justicia Ledesma Bartet, basindose en que las reformas legislativas de éste eran
las causantes del aumento de inseguridad ciudadana. Otros supuestos son los de 25
de octubre de 1984 y 23 de septiembre de 1987. En el primero, el grupo Popular
propuso en el Congreso de los Diputados la reprobacién de los ministros de Justicia,
Presidencia, Administracién Territorial y Asuntos Exteriores. En el segundo caso,
la mocién fue presentada contra el Ministro de Econom{a y Hacienda por el Grupo
parlamentario Popular, dentro de una mocién general sobre el balance de la adhe-
si6n de Espafia a la Comunidad Europea. Otros ejemplos son las reprobaciones
contra el entonces ministro Arias Salgado de 20 de abril y 10 de diciembre de 1999.
Todas ellas fueron rechazadas. Pero en el segundo gobierno de José Luis Rodriguez
Zapatero, investido solo por mayorfa simple, en el Senado se aprobé la reprobacién
de la entonces ministra de Fomento, Magdalena Alvarez, que presenté el grupo
parlamentario Popular. Una situacién similar a las recientes reprobaciones de los

¢ Diaz REVORIO, 0p. cit., p. 280.
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ministros Cristébal Montoro® y Rafael Catald®. Si bien, la de 31 de octubre 2012
contra José Ignacio Wert, presentada por el grupo parlamentario Socialista fue
rechazada. Pero ya se sabfa, en esta ocasién el Ejecutivo de Rajoy contaba con mayo-
rfa absoluta.

No se puede dudar de su valor en contextos de fuerte fragmentacién o polariza-
cién del Parlamento. Imaginese el caso de que un ministro/a sea reprobado dos veces.
Dificil parece, pero dificil serd también para el presidente del Gobierno mantenerle
después de dos reprobaciones. Aunque no lo haga coincidir en el tiempo (eso es segu-
r0), a la larga es probable que termine cesindolo.

Ciertamente la Constitucién espafiola no recoge la obligatoria dimisién del minis-
tro reprobado, pero dado que la mocién de censura no garantiza ese sacrosanto prin-
cipio de responsabilidad ministerial pareciera conveniente que nuestro ordenamiento
admitiese un procedimiento de exigencia de responsabilidad politica de los miembros
individuales del Gobierno a fin de hacer mds efectivo el control del Parlamento, pues
no se puede decir seriamente que el sistema de gobierno contenga todas las piezas
necesarias para asegurar una integral responsabilidad politica del Ejecutivo’. Como
dice Montero, resulta sorprendente o, cuanto menos, significativo que nuestra Cons-
titucién, incluso en su art. 113, olvidase la censura individualizada de un ministro’!.
Sobre todo porque la Constitucién espafiola de 1978, no tanto en la letra pero si en
el fondo, asume un modelo de responsabilidad personalisimo, tanto en lo penal (como
es l6gico) como en lo politico, porque tanto la cuestién de confianza como la mocién
de censura se centran en el papel desarrollado por el presidente del Gobierno.

Tal vez hayamos estado errando el tiro. Tal vez hayamos estado considerando mal
el objetivo a batir, salvando las distancias del simil balistico. O, cuanto menos, haya-
mos orientado mal la «estrategia de responsabilidad». Asi, en lugar de intentar la
«respuesta» del presidente, haya que poner negro sobre blanco los errores de los
ministros. En un contexto en el que el presidente del Gobierno necesita del apoyo de
otras fuerzas politicas, ademds de su grupo parlamentario, quiz4 se vea obligado a
cesarle antes de poner en riesgo tan imprescindibles apoyos.

8 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nGm. 65, de 27 de junio de 2017: Mocién conse-
cuencia de interpelaciones urgentes: del grupo parlamentario socialista, sobre las responsabilidades
politicas que piensa asumir el Ministro de Hacienda y Funcién piblica como consecuencia de la senten-
cia del Tribunal Constitucional que declara inconstitucional y nula su amnistfa fiscal (ntimero de expe-
diente 173/000036).

 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nm. 53, de 16 de mayo de 2017: Mocién conse-
cuencia de interpelaciones urgentes: del grupo parlamentario socialista, sobre las responsabilidades
politicas que piensa asumir el Ministro de Justicia como consecuencia de las maniobras que se han
producido en el seno del Ministerio Fiscal dirigidas a obstaculizar determinadas causas judiciales contra
la corrupcién y de las propias actuaciones del ministro en relacién con estas causas (nimero de expedien-
te 173/000029).

7% TORRES DEL MORAL,«Responsabilidad politica de los ministros»... gp. cit.

"I MONTERO, ap. cit., p. 13, a diferencia del art. 64 de la Constitucién de 1931.
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Tal vez haya que pensar en soluciones algo mds imaginativas para salir de la tesi-
tura en la que nos encontramos: o estabilidad gubernamental o censura parlamentaria
laxa que permita fdcilmente la responsabilidad politica. Durante casi cuarenta afios
se ha repetido como un mantra que en el articulo 113 CE se confunden estabilidad
politica y estabilidad gubernamental. Sin embargo, puede haber algo de verdad y la
censura constructiva si garantice algo de estabilidad politica en ciertos momentos.
En 1978/79 buena parte de la estabilidad politica pasaba porque se asentase una
Constitucién recién aprobada. De ah{ que como sefialé Alzaga’®, y recuerda Garcia
Ferndndez, el acuerdo entre el PSOE y UCD fue ficil ante el temor de que una mocién
de censura atrajera votos de la extrema derecha y la extrema izquierda de entonces
(AP y PCE)”. Eran necesarios gobiernos que permitiesen que la Constitucién de 1978
echase a andar. Pensemos ahora en el contexto de 2016/17 de inusual fraccionamien-
to del arco parlamentario, con serias dificultades para elegir presidente y formar
Gobierno. Tal vez lo que antafio se tach6 de error en el art. 113 CE tenga ciertas
utilidades, al menos, en semejante contexto. Ya lo anticipaba Simén Yarza en 2015:
«la mocién de censura constructiva podria demostrarse en el futuro, como regla eficaz
para impedir la inestabilidad politica»’®, porque ¢alguien se imagina que, durante
casi un afio sin conseguir investir un presidente, tan solo seis meses después se le
derribe pero sin acuerdo para elegir otro?

A lo mejor, la solucién a nuestros déficits en materia de control y responsabilidad
politica de la accién del Gobierno no esté solo en el cardcter constructivo de la cen-
sura del art. 113 CE. Este es un problema, me atreverfa a decir, estructural, que
necesita de mds cambios que eliminar las palabras «candidato alternativo» de nuestra
Norma Fundamental. Tenfa razén Sole Tura cuando en la sesién de 13 de julio de
1978 calificaba a la censura parlamentaria de «problema clave con que se enfrenta el
sistema parlamentario moderno»’’, pero las mociones de censura no son la dnica
forma con que se puede obligar al Gobierno a responder, como la dimisién no es la
Gnica respuesta posible.

La materializacién de la responsabilidad politica no puede verse Gnicamente
reducida al mecanismo de la moci6én de censura, ya se la califique de «destructiva» o
constructiva, pues ello si pone en peligro el principio bédsico del parlamentarismo,
como tampoco se la puede hacer depender tnica y exclusivamente del ligamen de la
confianza. En realidad, este ligamen Gobierno-Congreso que supone la otorgacién de
la confianza no es el tnico medio que permite el control del Gobierno. De ello es
muestra, @ sensu contrario, la reciente polémica sobre si el Gobierno en funciones estd
también sometido al control parlamentario. Mientras que el Gobierno, l6gicamente
se aferraba a la inexistencia de ese ligamen, autores como Torres del Moral o Blanco
Valdés sostiene lo contrario, pues aunque el Gobierno este cesante el Estado no se

"2 ALZAGA, op. cit., p. 523.

7> GARCIA FERNANDEZ, «La mocién de censura en Espafia: funcionalidad...op. cit., pp. 40 y 41.
7 SIMON YARZA, op. cit., p. 108.

> Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 109, pp. 4232 y 4233.
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detiene y, en consecuencia, el control a que estd sujeto el Gobierno debe estar siem-
pre’®. Esta situacién demuestra que no es ese «ligamen de la confianza» lo que exclu-
sivamente determina el principio de responsabilidad a que estd sometido el Gobierno.
La retirada de la confianza es uno de los modos en materializa en los sistemas parla-
mentarios, pero control y responsabilidad del Gobierno es una cuestién que, hoy en
dfa, va mucho mads alld que la mera constatacién de que el Ejecutivo cuenta o no con
una confianza, en ocasiones, algo artificial como en la XII Legislatura. Como dice
Torres del Moral, la responsabilidad politica que singulariza el sistema parlamentario
es lo que se dilucida ante la representacién de la soberania nacional y una Constitucién
democrética no puede querer que haya politicos irresponsables”.

De lo que se trata es de salir de ese circulo vicioso en el parecemos seguir insta-
lados cuarenta afios después. De zanjar esa discusién estéril sobre una sola palaba
«constructiva». De abandonar de una vez por todas aquel «equilibrio de debilida-
des»’® sobre el que parecié construirse la «censura» en Espafia. Construyamos un
Legislativo fuerte, reforzando sus posibilidades de control real del Ejecutivo, que, por
ende, resultard fortalecido desde el momento en que se eliminen tentaciones de
emprender politicas irresponsables o tendencialmente criminales.
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Resumen:

El presente paper, analiza el régimen de responsabilidad del Gobierno
contenido en la Constitucién espafiola de 29 de diciembre de 1978 desde
una doble vertiente. Por un lado, explica las normas constitucionales que
regulan el régimen de responsabilidad gubernamental tanto juridica como
politica. Por otro, centra su atencién en el desarrollo de las previsiones
constitucionales en los cuarenta afios de vigencia de nuestra Carta Magna,
comentando los supuestos mds sobresalientes de juicios penales en los que
se ha visto inmersos ex-miembros del Consejo de Ministros y como las
«cuestiones de confianza» o «mociones de censura» que han tenido lugar
en sede parlamentaria. Por Gltimo, analiza, desde un punto de vista criti-
co, las insuficiencias del sistema y afiade propuestas de futuro.

Abstract:

This paper analyzes the regime of government responsibility/responsive-
ness in the 1978 Spanish Constitution from a dual perspective. On one
hand, it explains the constitutional rules that govern the regime of go-
vernmental responsibility/responsiveness, both legal and political. On the
other hand, it focuses on the development of the constitutional provisions
in the 40 years of our Constitution, commenting on the most outstan-
ding cases of criminal trials in which former members of the Council of
Ministers have been involved, such as «votes of confidence» or «motions
of censorship» that have taken place in parliamentary seat. Finally, it
analyzes, from a critical perspective, the inadequacies of the system and
adding proposals for the future.
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sura, accountability.

Key words:

responsiveness/responsability, Government, accountability, reprobation,
«vote of confidence», «motion of censure»

© UNED. Revista de Derecho Politico
N.o 101, enero-abril 2018, pdgs 183-214



	101 Revista Derecho Político DIG.pdf
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