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1.- INTRODUCCION!

En estas lineas se pretende investigar cuél es el papel actual de los Parlamentos
autonomicos en la investidura de los Presidentes de las Comunidades Auténomas y los

principales problemas al respecto.

El principio de autonomia, proclamado en el articulo 2 CE se concreta, entre otros
extremos, en el derecho de las Comunidades Auténomas a disponer de instituciones de
autogobierno propias. Coherentemente, el articulo 147.2.c CE atribuye a los Estatutos de
Autonomia el establecimiento de la denominacion, organizacién y sede de las
instituciones autondémicas propias y el articulo 148.1.12 CE la competencia en materia de
organizacion de sus instituciones de autogobierno a las Comunidades Auténomas. Ahora
bien, este principio dispositivo se ve limitado por ciertas normas constitucionales, como
el articulo 152.1 CE, que impone una organizacion institucional especifica sélo para las
Comunidades Auténomas que accediesen, desde el primer momento, al mayor nivel de
amplitud competencial. Para éstas, la Constitucion establece una estructura institucional
basica compuesta por tres érganos: un Parlamento elegido por sufragio universal con
arreglo a criterios de representacion proporcional territorialmente corregidos, un

Gobierno y un Presidente.

LEl presente estudio se realiza en el marco del Proyecto de Investigacion DER2016-75993-P, sobre “Espafia
ante Europa: retos nacionales en materia de derechos humanos”, que se desarrolla entre el 30 de diciembre
de 2016 y el 29 de diciembre 2020.



La mayoria de Comunidades Autonomas optaron por un modelo de investidura
practicamente analogo al dispuesto en el articulo 99 CE para el Presidente del Gobierno
de Espafia, pero no todas lo eligieron. Unas, al desarrollar dicha cuestion, prefirieron dar
mas importancia a los Grupos Parlamentarios que a la Presidencia de los Parlamentos y
otras, incluso, optaron por un sistema mas novedoso en el caso de que no se llegase a un
acuerdo de investidura en el plazo previsto, a través de formulas de parlamentarismo

negativo.

Actualmente, nos encontramos, ademas, con propuestas que estan siendo
debatidas en algunos Parlamentos Autondmicos, que pretenden introducir en las Leyes
Electorales la obligatoriedad para los partidos de elegir a sus candidatos a la Presidencia
por primarias, con los problemas que ello conlleva en relacion con la limitacion de la
autoorganizacion de los propios partidos, el conflicto con las competencias del Estado y

la posible contradiccidn con la forma parlamentaria de Gobierno.

Esta comunicacion pretende adentrarse en estos problemas para llegar a unas
conclusiones que, dada la brevedad de este trabajo, puedan ser desarrolladas con mas

exactitud en un momento ulterior.
2.- LA INVESTIDURA DE LOS PRESIDENTES AUTONOMICOS.
2.1.- Breve analisis sobre el sistema institucional de las Comunidades Autonomas

Segiin ARAGON REYES, de los arts. 147.2 ¢) y 148.1.12 CE se desprende que no
cabe Comunidad Auténoma sin instituciones de autogobierno, pues no cabe Comunidad
Auténoma sin Estatuto y tales instituciones son contenido necesario de éste. De ellos
también se puede concluir que el establecimiento, denominacion y rasgos estructurales
basicos de esas instituciones constituye una materia reservada al Estatuto; quedando,
pues, al principio dispositivo, la calificacion (politica o administrativa), determinacion
(ndmero y clase) y composicion y funciones de los 6rganos de autogobierno. Sin
embargo, este principio dispositivo se ve limitado por ciertas normas constitucionales,

como el articulo 152.1 CE?, indicado anteriormente.

2 ARAGON REYES, M.: Estudios de Derecho Constitucional, CEPC, 32 edicién, Madrid, 2013, pp. 847-
849.



El resto de Comunidades Auténomas optd por acogerse a ese modelo de forma
mayoritaria desde el principio, suponiendo un mimetismo y similitud de los diferentes
sistemas territoriales entre si y “una recepcién acritica de los modelos organizativos
tradicionales”®. Actualmente, se sigue hablando de un excesivo mimetismo de los
Parlamentos Autondmicos y de la doctrina esta de acuerdo en que “formalmente, las

Comunidades Auténomas reproducen el modelo estatal”?.

Sin embargo, la STC 225/1998 parece decir lo contrario de la anterior afirmacion.
El Defensor del Pueblo interpuso un recurso de inconstitucionalidad en relacién con el
parrafo segundo de la disposicion transitoria primera de la Ley Organica 4/1996, de 30
de diciembre, de reforma de la Ley Organica 10/1992, de 10 de agosto, del Estatuto de
Autonomia de Canarias, que establecia un régimen transitorio regulatorio de la
composicion electoral del Parlamento de Canarias cuyo contenido podia infringir el
principio de representacion proporcional establecido en el articulo 152.1 CE, al introducir
un elemento caracteristico del sistema mayoritario, como es la inclusion de la lista méas
votada en la circunscripcion en detrimento del principio de representacion territorial; o la
elevacion de las barreras electorales del 3 al 6 por ciento en el &mbito de la Comunidad

Auténoma y del 20 al 30 por cierto en cada circunscripcion insular, segun el recurrente.

La Comunidad Auténoma de Canarias, en su dia, no se constituydé por el
procedimiento del articulo 151 CE por lo que, siguiendo a ARAGON REYES, no deberia
aplicarse a ésta lo dispuesto en el articulo 152.1 CE. Sin embargo, es sorprendente la
argumentacion del Tribunal Constitucional al respecto, que lo niega en su F.J. 6% “de
conformidad con el principio dispositivo que informo el acceso a la autonomia politica
de las nacionalidades y regiones (articulo 2 CE), las Comunidades Auténomas
constituidas por el cauce del articulo 143 CE podian contar o no segun sus Estatutos con
una Asamblea Legislativa como la que prevé, para otros casos, el articulo 152.1 CE. El
Estatuto de Autonomia de Canarias opt6 por dotar a esa Comunidad Auténoma de una
Asamblea Legislativa como la prevista en el articulo 152.1 CE para aquellas

3 PENDAS GARCIA, B.: “Gobierno y forma de gobierno de las Comunidades Auténomas. Reflexiones
sobre el dogma de la homogeneidad y sus limites”, en Documentacion Administrativa, n® 215, julio-
septiembre 1988, p. 85.

4 TUDELA ARANDA, J.: “El Parlamento autonémico y la calidad de la democracia”, en TUDELA
ARANDA, J. (ed.): Los Parlamentos autonémicos en tiempos de crisis, Fundacion Manuel Giménez Abad,
Zaragoza, 2015, p. 27.



Comunidades que accedieron a la autonomia politica por la via regulada en el articulo
151 CE, por lo que dicha Asamblea habra de ser elegida con sujecion al mandato de
representacion proporcional; en el particular caso de la Comunidad Autonoma de
Canarias es de apreciar la progresiva asimilacion de competencias en relacién con las
Comunidades Auténomas del articulo 151 CE operada mediante la Ley Organica
11/1982, de 10 de agosto, de Transferencias Complementarias a Canarias, proceso de
acercamiento que también es logica que tenga su trasunto en el plano organico e
institucional. Ninguna duda existe, pues, sobre la utilizacion del articulo 152.1 CE como

canon de constitucionalidad para el enjuiciamiento del precepto estatutario impugnado”.

Lo que hace aqui el Tribunal Constitucional, por tanto, es cerrar el modelo
autondémico en su plano institucional: ya no existe principio dispositivo en este &mbito,
ni tan siquiera para las Comunidades Auténomas que no se constituyeron por la via del
articulo 151 CE. Se hace una interpretacion extensiva del articulo 152.1 CE mediante la
cual se establece que, aquellas Comunidades Autdnomas que hubieran optado por seguir
un modelo basado en la autonomia politica, han de respetar el contenido del articulo

152.1 CE, sin que puedan elegir su forma de autogobierno.

Esta linea mantenida por el Tribunal Constitucional, en un primer momento, fue
seguida por algun autor, que dedujo del articulo 152.1 CE la existencia de una linea
divisoria entre las Comunidades “de verdadera sustancia politica” y aquellas que “se
mueven solamente en el nivel secundario de la simple centralizacion administrativa”?.
Por tanto, una vez todas las Comunidades Auténomas han adquirido poder legislativo, lo

I6gico es que el articulo 152.1 CE se haga extensible a todas ellas.

El voto particular formulado por el magistrado Cruz Villalén en la STC 225/1998
aduce lo contrario, manteniendo que el articulo 152.1

“comienza delimitando su ambito de proyeccion a los solos Estatutos
aprobados por el procedimiento a que se refiere el articulo anterior, lo que
nunca ha sido el caso de Canarias”. Lo que ha hecho el Estatuto de esta
Comunidad Auténoma ha sido optar “por dotar a la Comunidad Auténoma

por una Asamblea como la que se prevé en el articulo 152.1 CE. Desde luego,

5> RAMON FERNANDEZ, T.: “La organizacion territorial del Estado y la Administracion Piblica en la
nueva Constitucion”, en Lecturas sobre la Constitucion espafiola, vol. 1, UNED, Madrid, 1978, p. 351.



ha optado por una Asamblea con poderes legislativos pero, en primer lugar,
ha optado, lo que deberia llevar a pensar que del mismo modo, aunque sea en
linea de principio, podria dejar de optar; y, sobre todo, el haber optado por
una Asamblea Legislativa en el marco de lo previsto en el articulo 143 CE no
convierte a ésta automaticamente y sin méas en la Asamblea Legislativa del

151 CE, con todas sus exigencias.

La realidad, a partir de la Constitucion que tenemos, es que el Estatuto de
Autonomia de Canarias no esta vinculado por el articulo 152.1 CE vy, en
concreto, por el mandato, ahi contenido, de establecer un sistema de
representacion proporcional para la Asamblea Legislativa en dicho articulo

prevista (...)”.
2.2.- Lainvestidura. El papel de la Presidencia de las Camaras y de los partidos politicos

Aungque posteriormente se hablara someramente sobre la forma de gobierno de las
Comunidades Auténomas, es necesario indicar que la regulacion del procedimiento de
nombramiento del Presidente “no es una cuestion baladi o de mera técnica organizativa,
sino que expresa y asume el significado esencial de la forma de gobierno parlamentaria:
la expresion de voluntad del Parlamento como presupuesto formalmente determinante del
acceso al cargo de Presidente y la instauracion ab initio de un vinculo fiduciario
institucional que sirve de titulo para el ejercicio por parte de éste de la funcion de

gobierno”®,

La mayoria de Comunidades Autonomas tomo como referencia el articulo 99 CE
para la investidura de sus Presidentes, pero no todas optaron inicialmente por el mismo
patron. En el modelo estatal, el Presidente del Congreso “se limita al refrendo de la
propuesta regia y a la de ser mero portavoz de la misma”, y en el ambito autonémico, “en
unos Estatutos de Autonomia y Leyes autonomicas reguladoras del Gobierno se otorga
ese papel al Presidente del Parlamento; en otros a los grupos parlamentarios o a las fuerzas

politicas con representacion parlamentaria”’. SANCHEZ AGESTA, primariamente,

§ REVENGA SANCHEZ, M.: “Notas sobre el procedimiento de designacion del Presidente del 6rgano
colegiado ejecutivo en las Comunidades Autdnomas”, en Revista Vasca de Administracion Publica, n® 14,
1986, p. 92.

"BASTIDA FREIJEDO, F.J.: “Investidura de los Presidentes Autonémicos y parlamentarismo negativo”,
en Revista Juridica de Asturias, n® 17, 1993, p. 12.



interpretd que el del Rey es “un acto discrecional, aunque, como es natural, esta
condicionado por estas consultas previas y por la proporcion de los grupos parlamentarios
en el Congreso”®. Sin embargo, parece no tener en cuenta la prevision del articulo 99.1
CE del necesario refrendo del Presidente del Congreso en la propuesta regia. Aunque es
cierto que hay dos posturas encontradas en la doctrina, entre las que entienden que dicho
refrendo es puramente certificante o de legalidad y las que defienden que también es de
oportunidad politica, me inclino por aquellas que mantienen que por la expresion refrendo
de la legalidad constitucional no se ha de entender “Unicamente la comprobacion de los
requisitos formales, sino la adecuacion de la propuesta a la ratio del articulo 99 CE. En
este sentido, y de manera excepcional, el Presidente del Congreso deberia negar el
refrendo a una propuesta de candidato que de forma manifiesta resultara incompatible
con la composicion de la Camara y fuera totalmente inviable derivar de la misma la
investidura parlamentaria”®. Por tanto, el responsable Gltimo y tnico del acto del Rey es
el Presidente del Congreso, igual que el encargado de proponer al candidato a presidir las
Comunidades Autonomas, en casi todas ellas, es el Presidente de la Asamblea. De no ser
asi, se otorgaria una de las funciones politicas mas importantes al Rey, algo inconcebible

en cualquier Monarquia Parlamentaria.

Fueron cinco las Comunidades Autonomas que establecieron inicialmente un
modelo diferenciado: Asturias, Comunidad Valenciana, Extremadura, Pais Vasco y
Navarra. La Unica de estas Comunidades Autonomas que modifico su procedimiento de
investidura y lo acercé al establecido en las demas fue, precisamente, esta Gltima:
Navarra. Sin embargo, su sistema era el mas singular de los citados, por lo que es
obligatorio detenerse a analizarlo, aunque sea de manera breve, para estudiar

posteriormente los demas.

La Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Amejoramiento del Fuero de
Navarra (LORAFNA), establecia, hasta la reforma realizada por la Ley Organica 1/2001,
de 26 de marzo, que, de no conseguirse la mayoria requerida (mayoria absoluta en primera

votacion y mayoria simple en segunda y sucesivas votaciones) en el plazo de dos meses,

8 SANCHEZ AGESTA, L, Sistema politico de la Constitucion espafiola de 1978, EDERSA, Madrid, 1987,
p.271.

® VINTRO CASTELLS, J.: La investidura parlamentaria del Gobierno: perspectiva comparada y
Constitucion espafiola, Congreso de los Diputados, Madrid, 2006, p. 291.



seria designado el candidato del partido que tuviera mayor nimero de escafios (articulo
29.3). El apartado segundo del citado articulo establecia que quien realizaba la propuesta

de candidato era el Presidente de la Camara.

Este sistema entra dentro de los considerados como “parlamentarismo negativo”.
BASTIDA FREIJEDO explica que éste se presenta como un instrumento de
racionalizacion parlamentaria y esta inspirado en las monarquias del norte europeo, donde
el Primer Ministro nombrado por el rey no tiene que someterse a una votacion de
investidura (caso de la antigua regulacion de la LORAFNA) o el candidato propuesto por
el Presidente del Parlamento no obtiene un voto en contra de la mayoria de los miembros
de la Camara'®, como podria resultar de las votaciones nominales en la investidura. En
este caso, al igual que sucede en la trayectoria seguida por la Constitucion holandesa, las
de las tres Monarquias escandinavas y el Reino Unido, conforme a las cuales se puede
formar Gobierno sin precisarse de la previa investidura del Parlamento, “la presuncién
del favor parlamentario al Gabinete ministerial es iuris tantum, es decir, admite la prueba
en contrario del voto de censura”!?, pero siempre en un momento posterior para entender
destruida dicha confianza. Este sistema tiene como ventaja garantizar el nombramiento
de un Presidente del Ejecutivo sin necesidad de disolucion del Parlamento, pero como

inconveniente la debilidad del posible Gobierno.

El procedimiento de investidura de la antigua LORAFNA ha sido objeto de dos
sentencias del Tribunal Constitucional que merece la pena mencionar. La primera de
ellas, la STC 16/1984, resuelve el problema del término “candidato”. La LORAFNA
establecia que es candidato el propuesto por el Presidente de la Camara, previa consulta
con los Grupos Parlamentarios, teniendo que someter su programa a votacion del Pleno
de la Camara. Sin embargo, la Presidencia del Parlamento Foral de Navarra entendié que
en el supuesto extraordinario de transcurso del plazo de dos meses, no se requeria haber
sido previamente candidato ni haber sometido su programa a votacion del Pleno. Es decir,
esta segunda interpretacion supone que “la designacion ha de llevarse a cabo por el
partido con mas escarios en la Camara, independientemente de que el candidato hubiera

concurrido o no a la fase previa de investidura” (F.J. 5°). El Tribunal Constitucional valora

10 BASTIDA FREIJEDO, F.J.: op. cit., p. 28.
1 ALZAGA VILLAAMIL. O.: Comentario sistematico a la Constitucion espafiola de 1978, Marcial Pons,
2% ed., Madrid, 2016, p. 482.



en este pronunciamiento que, en todo caso, ha de darse la oportunidad a la Asamblea de
pronunciarse en un debate de investidura, ya que, de no ser asi, “aceptar que la propuesta
del Presidente del Parlamento pueda realizarse en favor de un candidato que no haya dado
oportunidad alguna a la Asamblea de pronunciarse sobre un programa resultaria asi un
fraude a la voluntad de la ley” (F.J. 8°). Aunque esta no sea estrictamente la materia de
investigacion del presente trabajo, es preciso hacer un comentario acerca de dicha
afirmacion: el procedimiento extraordinario habla del candidato “del” partido con mas
escarfios, siempre que hayan transcurrido dos meses a partir de la primera votacion, en
cuyo plazo se pueden tramitar otras propuestas de candidato por el Presidente de la
Camara en la forma prevista en el apartado 2 del antiguo articulo 29 de la LORAFNA.
Parece, por tanto, al contrario de lo que opina el Tribunal Constitucional, que estariamos
ante un claro ejemplo de parlamentarismo negativo, como he mencionado antes. Este es
el modelo previsto en Suecia, consistente en “una presuncion de confianza definida en
términos negativos, de no hostilidad contra el candidato, salvo que la mayoria de los
miembros del Parlamento haga explicita su beligerancia” 12 (pero siempre en un momento
posterior al de investidura). Asi, el Presidente de la Cdmara no tendria por qué realizar
una nueva propuesta, sino que bastaria con que el partido con mas nimero de escafios

propusiese a su candidato.

Por su parte, la STC 15/2000 se refirio a la Ley Foral Reguladora del Gobierno y
la Administracion Foral. Dicho sea de paso que es criticable, por un lado, la falta de
seguridad juridica de algunas Comunidades Auténomas en las cuales el procedimiento de
investidura se desarrolla a través de la ley y de los reglamentos de las respectivas
Camaras, ademas de poder suponer, en segundo lugar, una vulneracion de la autonomia
parlamentaria de las Camaras, ya que dicho procedimiento, mas alla de los Estatutos de

Autonomia, deberia ser objeto de desarrollo reglamentario.

La Ley Foral Reguladora del Gobierno y la Administracion Foral fue modificada
por la Ley Foral 9/1991, que doté de una nueva redaccion al articulo 20.8, el cual paso de
hablar de “partido” a partidos, federaciones de partidos, agrupacion o coalicion electoral,
para el caso extraordinario de investidura automatica en el caso de que transcurrido el

plazo de dos meses no se hubiera investido a un Presidente. El Tribunal Constitucional,

12 BASTIDA FRENEDO, F.J.: op. cit., p. 30.



en dicha sentencia, precisamente, se refiere a si dicha modificacion contenia una
innovacion estatutaria, ya que la LORAFANA Unicamente hablaba de “partidos”. Sin
embargo, el Alto Tribunal dictamina que “lo que hace la Ley es adecuar la investidura
automatica recogida en la LORAFNA al principio democratico y a las previsiones de la
LOREG en cuanto a la legitimacion para presentar candidaturas electorales. Por eso, la
Ley Foral no es una modificacion encubierta de la LORAFNA, sino que precisa el
significado del término partido contenido en el Estatuto navarro del dnico modo que es

posible” 13,

Actualmente, la mayoria de Comunidades Autonomas sigue el modelo estatal de
investidura del Presidente del articulo 99 CE en sus Estatutos de Autonomia. Algunas de

las que lo hacen, sin embargo, tienen ciertas peculiaridades, como se vera a continuacion.

Son cuatro las autonomias que no confieren la potestad de proponer a un candidato
a la Presidencia de la Comunidad al Presidente de sus Parlamentos, sino a los Grupos
Parlamentarios (Pais Vasco -articulo 164 del Reglamento del Parlamento del Pais Vasco-
y Comunidad Valenciana —articulo 27 del Estatuto de Autonomia-) o a los diputados
individualmente considerados (Asturias —articulo 3 de la Ley 6/1984, de 5 de julio, del
Presidente y del Consejo de Gobierno del Principado de Asturias - y Extremadura —

articulo 25 del Estatuto de Autonomia-).

En el caso del Pais Vasco, no se otorga ninguna funcion al Presidente del
Parlamento; de manera distinta, en la Comunidad Valenciana el Presidente es quien
finalmente propone al candidato con méas apoyo de entre los Grupos Parlamentarios,
quien se someterd a la votacion del Pleno en la sesion de investidura, pero no puede
presentar a alguien que no haya sido propuesto previamente por algun Grupo

Parlamentario.

En Asturias, “concierne individualmente a los miembros de la Junta la
presentacion de los candidatos, siempre que cada propuesta esté avalada por cinco
parlamentarios, aungque no pertenezcan a un mismo grupo o partido”, es decir, “se trata

de un sistema que permite formar Gobierno sin necesidad de acuerdos parlamentarios y

13 ORTEGA SANTIAGO, C.: “Sobre la forma de Gobierno de las Comunidades Auténomas y sus fuentes
normativas de ordenacidn”, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n°® 59, mayo-agosto 2000, p.
355.



que obliga a pactar un candidato a los paridos de la oposicion si quieren impedir que el
partido ganador, pero de forma relativa, se alce con la Presidencia”!*. El Presidente
unicamente “proclama”, segun el tenor literal del articulo 3 de la Ley 6/1984, a los
candidatos propuestos por los diputados. Por su parte, en Extremadura, el Presidente de
la Asamblea es quien finalmente propone al candidato, que, previamente, ha de ser
presentado, al menos, por una cuarta parte de los miembros de la Camara. En este caso la

votacion no es nominal.

Si que es nominal en el Pais Vasco y Asturias, por lo que se asegura, asi, que sera
investido uno de los candidatos presentados, a no ser que se dé un empate entre alguno

de ellos.

En las demas Comunidades Autonomas, como sucede en el ambito estatal, la
funcion del Presidente de la Camara se ha visto como una labor de arbitraje’®, aunque
también se puede mencionar alguna peculiaridad en el procedimiento. Por ejemplo, el
articulo 48.2 del Estatuto de Autonomia de Aragén obliga al Presidente de la Camara a
que, en caso de que el primer candidato a la investidura no obtuviese el respaldo
correspondiente, realice nuevas propuestas mediando entre ellas un plazo de 10 dias. Ello
conlleva que el Presidente no es totalmente libre a la hora de convocar una nueva sesion
de investidura (si lo es para la primera, ya que no se establece un plazo desde el
nombramiento del candidato a la Presidencia de Aragon para convocar dicha sesion de
investidura), sino que, obligatoriamente, ha de convocar una nueva sesion en esos plazos
de diez dias. Ello otorga la ventaja de dar la posibilidad a la Camara de un nuevo
pronunciamiento, pero podria darse el caso de no retorno porque no existiesen nuevos

candidatos a proponer.
2.3.- Expiracion del plazo para nombrar Presidente

La mayor diferencia que podemos encontrar en los procedimientos de investidura
autonémicos, en comparacion con el estatal, es que muchas Comunidades Auténomas

regulan un plazo obligatorio, en primer lugar, para que se realice la propuesta de

14 ALVAREZ VELEZ, M. I.: “La investidura del Presidente del Gobierno y las similitudes y diferencias de
las investiduras de los Presidentes Ejecutivos autondmicos”, en Revista General de Derecho
Constitucional, n° 22, 2016, p. 20.

15 REVENGA SANCHEZ, M.: op. cit., p. 96.
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candidato y, en segundo lugar, para que el Presidente de la CaAmara convoque la sesion de

investidura.

En el &mbito estatal, el Rey no estad sometido a plazo para proponer al candidato a
la Presidencia del Gobierno, “por lo que el momento de la propuesta del candidato queda
a criterio del Monarca, que dispondrd de un tiempo razonable en funcion de la

composicion de la Camara y los acuerdos politicos que pudieran adoptarse” °.

Asimismo, el Presidente del Congreso de los Diputados cuenta con “un margen
discrecional muy notable”!’, pero, en todo caso, no deberia ser “funcion del Presidente
del Congreso convocar en funcion de que el candidato propuesto haya conseguido los
apoyos necesarios, pues esto significaria otorgarle un papel que no es el que le
corresponde” '8, sino que se ha de fijar “atendiendo a la conveniencia del candidato,
pudiendo serle de utilidad esa flexibilidad temporal para poder elaborar sin apreturas de
tiempo su discurso programatico y para buscar los mas amplios apoyos politicos al
mismo” *°. Sin embargo, en la sesion de investidura celebrada a finales de agosto del afio
pasado tras las elecciones generales del 26 de junio de 2016, se ha observado como la
Presidencia del Congreso de los Diputados no ha seguido lo anteriormente dicho, sino
gue no convoco dicha sesion hasta que el candidato a la Presidencia del Gobierno no tuvo
los apoyos necesarios, permitiendo asi una dificil situacion de Gobierno en funciones de
manera indefinida, sin que comenzara a correr, como se ha dicho antes, el plazo de dos
meses para la disolucion de las Camaras en el caso de no investirse un Presidente en este

tiempo fijado en el articulo 99 CE.

Para evitar este problema, son varias las Comunidades Autdnomas que no han
dejado libertad al Presidente de sus respectivos Parlamentos para convocar esa sesion de
investidura, sino que imponen la convocatoria en un plazo determinado por el
Reglamento de la Camara o la consulta con otros érganos de la Camara, y son: Asturias
(articulo 170 del Reglamento, diez dias desde la sesion de constitucion de la Junta

General), Castilla-La Mancha (articulo 170 del Reglamento, el Presidente establece la

16 ALVAREZ VELEZ, M. I.: op. cit., p. 6.

17 DELGADO RAMOS, D.: “Breves notas sobre una cuestién controvertida: ¢es posible acortar los plazos
para la investidura del candidato a Presidente del Gobierno?”, en Asamblea: revista parlamentaria de la
Asamblea de Madrid, n° 26, 2012, p. 213.

18 ALVAREZ VELEZ, M. I.: op. cit., p. 9.

19VVINTRO CASTELLS, J.: op. cit., p. 292.
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fecha de acuerdo con la Mesa y oida la Junta de Portavoces), Cantabria (articulo 146 del
Reglamento, la sesion de investidura se ha de convocar entre el tercer y séptimo dia
siguiente a la formalizacion de la propuesta de candidato) y Comunidad Valenciana
(articulo 139 del Reglamento, la sesion se ha de convocar entre los tres y siete dias

siguientes desde la presentacion del candidato).

Por ultimo, hay dos Comunidades Auténomas que prevén, actualmente (como
hacia antes Navarra), la investidura automatica en el caso de que en dos meses no se

hubiera obtenido la investidura de la Asamblea: Andalucia y Castilla-La Mancha.

El articulo 14.5 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha regula el
procedimiento extraordinario de eleccion del Presidente de la misma forma que lo hacia
la LORAFNA, cuyo procedimiento se ha examinado anteriormente, por lo que no es
preciso detenerse en este caso. En el plazo de dos meses sin que se hubiera investido a
ningun Presidente, “quedara automaticamente designado el candidato del partido que

tenga mayor nimero de escafios”.

Mas problematico es el caso de Andalucia, ya que existe una contradiccion clara
entre dos regulaciones: de un lado, el tenor literal del articulo 118.3 del Estatuto de
Autonomia, que preveé la disolucion automatica del Parlamento en caso de que el ningun
candidato obtuviera su confianza en el plazo de dos meses; de otro, el articulo 138.7 del
Reglamento del Parlamento, que dispone la investidura automatica del candidato del
partido con mayor numero de escafios una vez transcurrido dicho plazo. Por tanto,
teniendo en cuenta que el Estatuto es la norma institucional bésica de la Comunidad
Auténoma y forma parte del bloque de constitucionalidad, aqui el Reglamento deberia

ser reformado para adecuarlo al Estatuto.

Para autores como PEREZ ROYO, estas previsiones de designacion automatica
de los Presidentes “es de constitucionalidad mas que dudosa, por no decir de una
inconstitucionalidad manifiesta, ya que el supuesto que se contempla es el de la
investidura de un candidato que no alcanza la mayoria relativa, es decir, un candidato
contra el que se pronuncia expresamente la mayoria de la Camara”?. Sin embargo,

cuando el Tribunal Constitucional ha tenido la oportunidad de posicionarse a este

20pEREZ ROYO, J.: “Reflexiones sobre la contribucion de la jurisprudencia constitucional a la
construccion del Estado autonémico”, en Revista de Estudios Politicos, n° 49, 1986, p. 16.
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respecto, ha mantenido la constitucionalidad de la norma, como ha ocurrido con las
sentencias que han analizado el procedimiento que estaba previsto en la LORAFNA y a

las que ya se ha hecho referencia.

3.- PRIMARIAS Y AFECCION A LA INVESTIDURA EN LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Es necesario comenzar este epigrafe con un breve andlisis sobre la forma de
gobierno de las Comunidades Auténomas. Hay que recordar, segin PUNSET BLANCO,
que “la expresion forma de gobierno es utilizada por la doctrina para aludir a la relacién
existente entre los érganos superiores del Estado y, en concreto, entre los denominados
6rganos constitucionales”?!, o, en este caso, entre los 6rganos de autogobierno de las
Comunidades Autonomas. Segun este mismo autor, la forma parlamentaria de gobierno
se basa en que “el 6rgano al que la Constitucion confiere el ejercicio de la funcién
ejecutiva en sentido formal —el Gobierno- es designado por el érgano al que la
Constitucion confiere el ejercicio de la funcion legislativa en sentido formal (...),
estableciéndose asi una relacion fiduciaria permanentemente verificable”?2. Ya se ha
analizado cémo todas las Comunidades Autonomas optaron por el parlamentarismo
racionalizado, al igual que en el Estado, aungue con algunas diferencias en aquellas donde

estan presentes formulas de parlamentarismo negativo.

Gran parte de la doctrina considera que el Presidente del Gobierno en Espafia tiene
una situacion clara de preeminencia respecto al legislativo?®, por lo que habria que
observar esta caracteristica para analizar de manera correcta nuestra forma de gobierno.
Asi, BASTID analiza que el criterio mas firme para analizar dicha cuestion es la
articulacion dinamica del marco institucional en los avatares de la vida politica®*. Por
tanto, aunque el Parlamento debiera ser el centro de la actividad politica dentro de un
sistema de estas caracteristicas, lo cierto es que el Presidente es el protagonista diario

debido a su posicion institucional, hasta tal punto que ARAGON REYES ha calificado

21 PUNSET BLANCO, R.: “Forma de gobierno del Estado y forma de gobierno regional. Apuntes para un
estudio”, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n°4, 1981, p. 81.

22 Op. cit., p. 88.

22 ARAGON REYES, M.: Estudios de Derecho Constitucional, op. cit., p. 497.

24 BASTID, P.: Le gouvernement d’Assamblée, Cujas, Paris, 1956, p. 390.
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esta forma de gobierno como “parlamentarismo presidencial” o “parlamentarismo

presidencialista” ?°.

Si la situacion predominante del Presidente del Gobierno de Espafia es tal, ello se
acentla en el caso de las Comunidades Auténomas, dado que “la doble condicion del
Presidente de la Comunidad Autbnoma como representante supremo de la misma y
directo del Consejo ejecutivo acentua efectivamente el locus central que tiene esta figura
en la organizacion institucional autondémica”?. En cualquier caso, hay que precisar que
“la funcion de maxima representacion de la Comunidad tiene un caracter marcadamente
simbolico, por cuanto que no atribuye al Presidente auténticos poderes de decision, ni se
traduce en demasiados actos juridicos”?’ y que su papel no puede equipararse al del Rey

en tanto en cuanto no tiene atribuidas funciones de carécter arbitral y moderador 8.

En el ambito autondmico, esta preponderancia del Presidente no lo es s6lo como
6rgano unipersonal, sino que el Poder Ejecutivo se encuentra muy por encima del Poder
Legislativo. Como indica TUDELA ARANDA, es preciso analizar la funcion del control
de los Parlamentos para saber en qué situacion se encuentra respecto al Ejecutivo. Pues
bien, “es en relacidon con la funcién de control en la que la erosion de la autonomia
parlamentaria se hace manifiesta. Y es en relacion con la funcion de control, donde se
hace mas manifiesta la debilidad material del Parlamento, el desequilibrio lacerante con

el Ejecutivo”?°,

De esta manera, se trata de analizar aqui, primero, si la introduccion de primarias
en los partidos politicos para designar a su candidato a la Presidencia de las Comunidades
Auténomas enfatizaria esa variacion de un parlamentarismo racionalizado a un

“parlamentarismo presidencialista” y, en segundo lugar, si dicha modificacion es viable.

Es opinion undnime en la doctrina que los partidos politicos protagonizan la
democracia contemporanea y que dicha influencia, incluso, “no se limita al momento

electoral, sino que se extiende también al ejercicio, por parte de los ciudadanos, de las

25 ARAGON REYES, M.: “;,Un parlamentarismo presidencialista?, en Claves de Razon Préactica, n® 123,
2002, p. 49.

26 REVENGA SANCHEZ, M.: op. cit., p. 90.

27 BIGLINO CAMPOS, P.: “El Presidente y la Junta”, en GARCIA ROCA, J. (coord.). Derecho Publico
de Castillay Ledn, Universidad de Valladolid, 1999, p. 166.

28 Op. cit., p. 167.

2 TUDELA ARANDA, J.: op. cit., p. 41.
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otras formas de participacion que completan la representacion”*°. A mayor
abundamiento, para SANCHEZ MUNOZ, *“si en el parlamentarismo liberal la
representacion se concebia como una relacion entre representante y representados, en la
democracia de partidos se concibe como una relacion en la que el partido se sitia como
intermediario entre ambos” 3! y “dentro de los partidos no hay ninguna posibilidad de ser
candidato sin el placet de la direccion del partido. De hecho, los parlamentarios son
escogidos por los partidos, que los someten a la ratificacion del electorado” 2. Hasta tal
punto se podria considerar lo anterior que autores como GARRORENA MORALES han
llegado a afirmar que la verdadera representacion no lo es entre representante y
representado, sino entre partido y elector, aunque los textos constitucionales no se atrevan

a decirlo .

Teniendo en cuenta lo anterior y el caracter que atribuye el articulo 6 CE a dichas
fuerzas como instrumentos fundamentales para la participacion politica, son sumamente
preocupantes los datos que conocemos habitualmente segln los cuales los partidos no son
asociaciones que inspiren confianza hacia la ciudadania. Asi, “en los Gltimos afos las
opiniones respecto a los partidos politicos han cambiado, reduciéndose el nimero de
ciudadanos que tienen actitudes positivas, al menos en abstracto, sobre ellos (...). Solo el

50 por ciento dice que son instrumentos que permiten la participacion ciudadana” .

Por este motivo es ldgico que en el momento actual se estén proponiendo formulas
para introducir por via legislativa para regenerar la vida interna de los partidos politicos

a través de instrumentos como las primarias, dado que, ademas, “la regulacion juridica

30 BIGLINO CAMPQOS, P.: “Conclusiones y propuestas”, en BIGLINO CAMPQS, P. (coord.): Partidos
politicos y mediaciones de la democracia directa, CEPC, Madrid, 2016, p. 392.

31 SANCHEZ MURNOZ, O.: “Los partidos y la actual crisis de representatividad del parlamento”, en
CASCAJO DE CASTRO, J.L. y MARTIN DE LA VEGA, A. (coords.): Participacion, representacion y
democracia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2016, p. 345.

32 Op. cit, p. 349.

33 GARRORENA MORALES, A.: Representacion politica y Constitucion democratica, Cuadernos Civitas,
Madrid, 1991, p. 67.

3 ONATE RUBALCABA, P.: “La representacion politica en Espafia: las perspectivas de los ciudadanos y
de los diputados”, en LLERA RAMO, F. J. (coord.): Desafeccidn politica y regeneracion democratica en
la Espafia actual: diagnosticos y propuestas, CEPC, Madrid, 2016, p. 122.
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del partido es una garantia imprescindible para asegurar la participacion popular en la

actuacion del Estado” %.

Es necesario un desarrollo del articulo 6 CE. El legislador, en este sentido, tiene
un amplio margen, pero ha optado por establecer una legislacion de minimos en la Ley
Organica 6/2002, de 27 de junio, de partidos politicos. Ello ha de ponerse en relacion con
el derecho de autoorganizacién de los partidos, ya que los partidos politicos “no dejan de
ser asociaciones privadas, a consecuencia de lo cual caen bajo la proteccion del derecho
de asociacion, regulado en el articulo 22 CE”3®. Sin embargo, debido a su relevancia
constitucional, encuentran ciertos limites a su capacidad de autoorganizacion, en
concreto, que su estructura y funcionamiento interno han de ser democraticos, como

estipula el mismo articulo 6 CE.

El Tribunal Constitucional, en su sentencia 56/1995, ha dictaminado que el
derecho de autoorganizacion del partido “tiende, precisamente, a preservar la existencia
de un &mbito libre de interferencias de los poderes publicos en la organizacion y
funcionamiento interno de los partidos” (F.J. 3°). En dicha sentencia se discute si los
afiliados a un partido tienen derecho a que éste posea una organizacion territorial
descentralizada. EI Alto Tribunal llega a la conclusion de que dicho derecho seria “de
rango exclusivamente estatutario no integrado en el contenido del derecho fundamental

de asociacion”.

Aunque es cierto que “el peligro de las primarias esta en reducir la politica (...) a
una batalla por el liderazgo”?’, no lo es menos que ello serviria “para reflejar en las

candidaturas las diversas sensibilidades existentes en el seno de la organizacion” %,

La posibilidad de introducir via legislativa las primarias en los partidos politicos

es una cuestion discutida en la doctrina, en la que nos encontramos diversas opiniones. El

35 SOLOZABAL ECHEVARRIA, J.J.: “Sobre la constitucionalizacion de los partidos politicos en el
Derecho Constitucional y en el ordenamiento espafiol”, en Revista de Estudios Politicos, n® 45, mayo-junio
1985, p. 157.

38 GIMENEZ GLUCK, D.: “El derecho de asociacion de los partidos politicos y la regulacion legal de las
elecciones primarias”, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n® 102, septiembre-diciembre 2014,
p. 213.

37 GARCIA SANTSMASES, A.: “Encuesta sobre la regulacion juridica de los partidos politicos”, en Teoria
y Realidad Constitucional, n° 6, 2° semestre 2000, p. 27.

38 MURILLO DE LA CUEVA, P.L.: “Encuesta sobre la regulacion juridica de los partidos politicos”, op.
cit., p. 30.

16



legislador ha de encontrar un equilibrio “entre los ambitos individual y colectivo y
garantizar unos minimos de pluralismo en el interior de los partidos”®. Para SAIZ
ARNAIZ, “el juego combinado de los articulos 6 y 23.1 de nuestra Norma fundamental
obliga a entender que la exigencia constitucional de democracia interna se concreta,
también, en el derecho de participacion de los afiliados en la designacion de quienes
habran de integrar las listas electorales de los partidos politicos”?, pero alcanzar el fin
constitucional de garantizar el caracter democrético de la elaboracion de las candidaturas

puede alcanzarse “sin intervenir de modo tan restrictivo sobre la libertad asociativa” 4.

Sin embargo, siguiendo a PEREZ-MONEO, la importancia de la seleccion del
candidato, con consecuencias internas y externas para los partidos, induce a pensar que
dicho proceso “deberia venir regulado por ley” 2. Asimismo, hay que tener en cuenta que
si dicha “configuracion legal es demasiado exhaustiva puede suponer una interferencia
ilegitima en la libertad de los partidos de autoorganizarse, pero si es demasiado parca, la
prevalencia incondicionada del derecho de autoorganizacion puede suponer un perjuicio
de los derechos de los afiliados”*%. Por este motivo, el legislador debera ponderar su
intervencion y diferenciar las primarias, entre abiertas y cerradas. Asi, “la repercusion
que la nominacion de candidatos tiene, pues, en la futura composicion del Parlamento y,
por lo tanto, en el propio funcionamiento de la representacion, justifica un grado mayor
de intervencion plblica”**. Las primarias abiertas “al transferir una decision capital del
partido al conjunto de la ciudadania, suponen una renuncia tan importante a la
autoorganizacion asociativa que una imposicion legal de las mismas seguramente

implicaria una afectacion inconstitucional del derecho de asociacion del articulo 22

39 SALAZAR BENITEZ, O.: “Las primarias socialistas: una experiencia de democratizacion de la seleccion
de candidatos”, en Teoria y Realidad Constitucional, n® 6, 2° semestre 2000, p. 161.

40 SAIZ ARNAIZ, A.: “Elecciones primarias, representacion politica y democracia interna en los partidos:
entre la ilusion y el escepticismo”, en Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, n°® 12-13, 2000-
2001, p. 187.

4 Op. cit., p. 191.

42 PEREZ-MONEO, M.: La seleccion de candidatos electorales en los partidos, CEPC, Madrid, 2012, pp.
175-176

4 GUTIERREZ GUTIERREZ, |.: “Democracia en los partidos y derechos de los afiliados (nota sobre la
STC 56/1995)” en ANSENSI SABATER, J. (coord.): Ciudadanos e instituciones en el constitucionalismo
actual, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, p. 360.

44 BIGLINO CAMPOS, P.: “Intervencion del legislador y seleccién de candidatos por los partidos politicos:
una perspectiva comparada”, en Teoria y Realidad Constitucional, n® 35, 2015, p. 215.
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CE”“*, aunque haya autores que piensen lo contrario*®, pero no ocurriria lo mismo con
las primarias cerradas. A mayor abundamiento, “para salvaguardar el interés general, el
Estado tiene derecho y el deber de intervenir en la fase electoral preparatoria de la misma
manera que en la fase final, de prestar su ayuda para formular tanto el anélisis como la

sintesis de las opiniones electorales”*’.

La posibilidad de regular las primarias en los partidos politicos afecta, al menos,
a dos derechos fundamentales: el de asociacion (articulo 22 CE) y el de participacion
(articulo 23 CE). Por tanto, no parece claro que las Comunidades Autonomas tengan
competencia para legislar sobre dicha cuestion, ya que corresponderian al legislador
organico, pero tampoco se puede descartar, ya que también entra en juego su competencia
en la organizacion de sus instituciones de autogobierno (articulo 148.1.1%). De esta
manera, hay que tener en cuenta que las Autonomias podrian regular dicho aspecto en
caso de “poseer un titulo competencial que las habilite para llevar a cabo la actuacion de
que se trate”*® y que “la regulacion de los aspectos no esenciales del derecho puede
corresponder también a las Comunidades Autdénomas, siempre que el legislador
autondmico disponga de competencias sectoriales sobre la materia”“®. Asi, en iniciativas
como la Proposicion de Ley para la reforma de la Ley 3/1987, de 30 de marzo, Electoral
de Castilla y Ledn, presentada por el Grupo Parlamentario Ciudadanos®, en la que se
incluye dicha eventualidad, cabria la duda sobre su posible constitucionalidad, como asi
lo han manifestado los servicios juridicos de las propias Cortes de Castilla y Leon
(precisamente, entre otras razones, al considerar que es materia reservada al legislador
organico), pero también habria que tener en cuenta la capacidad de autogobierno y las
competencias en la materia de la Comunidad para resolver si dicha regulacion seria 0 no

conforme a la Constitucion.

5 GIMENEZ GLUCK, D.: op. cit., p. 219.

4 Como indica GIMENEZ GLUCK, D. en op. cit., nota 24: ESPIN TEMPLADO, E.: “Representacion
politica y partidos politicos. Derecho de sufragio y régimen electoral”, en GARCIA DE ENTERRIA, E. y
CLAVERO AREVALO, M. (dir): El Derecho Publico de finales de siglo (una perspectiva
iberoamericana), Congreso de los Diputados, Madrid, 1994, p. 131.

47 OSTROGORSKI, M.: La democracia y los partidos politicos, Trotta, Madrid, 2008, pp. 100-101.

48 BIGLINO CAMPOQS, P.: “Reforma de los Estatutos de Autonomia y distribucién de competencias”, en
Revista Juridica de Castillay Ledn, n°® monogréafico dedicado a La Reforma de los Estatutos de Autonomia,
2005, p. 249.

4 Op. cit., p. 251.

50 Boletin Oficial de las Cortes de Castillay Ledn, n° 85, 19 de febrero de 2016, pp. 11121 y ss.
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De la misma manera, como se ha mencionado antes, la forma parlamentaria de
gobierno se basa en una relacion fiduciaria entre el Parlamento y el Ejecutivo, en
concreto, el Presidente del mismo. La inclinacion presidencialista de este modelo en el
ambito autonémico es mayor que en el estatal por los motivos ya expresados y, en todo
caso, la posibilidad de que se obligara a los partidos politicos a elegir a su candidato a la
Presidencia por primarias podria introducir una nueva relacion fiduciaria entre dicho
candidato y quienes lo hubieran elegido a través de este sistema (ya sean Unicamente
militantes del partido o también simpatizantes en caso de que se abrieran) y cabria
preguntarse si dicha eleccién seria vinculante para el Grupo Parlamentario o la
Presidencia de la Camara a la hora de designar, posteriormente, a los candidatos a la
Presidencia gue se sometan a investidura en sesion plenaria. Por tanto, la introduccion de
las primarias enfatizaria el “parlamentarismo presidencialista” y podria llegar a

transformar la forma de gobierno de las Comunidades Autdnomas.
4.- CONCLUSIONES

1.- La mayoria de Comunidades Autonomas ha tomado como referencia el articulo
99 CE para investir a su Presidente. Sin embargo, existen diferencias entre ellas y entre
el Estado, como las que usan formulas de parlamentarismo negativo, establecen un voto
nominal a partir de una pluralidad de candidatos propuestos por los Grupos
Parlamentarios o diputados o aquellas que disponen un plazo para celebrar la sesion de
investidura. Estas pueden ser beneficiosas para, en primer lugar, garantizar la investidura
de un Presidente y, por tanto, la formacion de un Gobierno. Como inconveniente, éste
puede ser sumamente débil. En segundo lugar, el establecimiento de un plazo para la
celebracion de la sesion de investidura permitiria una mayor definicion temporal de un
Gobierno en funciones y una mayor autonomia parlamentaria, por lo que seria
conveniente estudiar su incorporacién también en el ambito estatal y en aquellas

Comunidades Auténomas donde no esta regulado.

2.- En aquellas Comunidades Auténomas donde no existe plazo para convocar la
sesion de investidura, asi como en el Estado, se podria explorar, ademas de la anterior
opcion, establecer en el Reglamento de sus respectivas Asambleas un mecanismo de
exigencia de responsabilidad politica del Presidente, debido a la relacion fiduciaria que

existe entre éste y la propia Asamblea, que fue quien lo eligid. Aunque en el &mbito estatal
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no exista tampoco ningun mecanismo de responsabilidad politica del Presidente del
Congreso o del Senado, ello no obsta para que se pueda desarrollar debido a la relacion
de confianza que existe entre los diputados y éste y como medida de garantia del

cumplimiento de sus funciones.

3.- Seria conveniente que el legislador organico estudiase la posibilidad de
introducir las primarias para la designaciéon de candidatos en los partidos politicos, de
cara a garantizar el derecho de participacion de los afiliados y para mejorar la relacion de
estos con la ciudadania en pos de la finalidad constitucional que tienen encomendada: la
formacion y manifestacion de la voluntad general como instrumento fundamental para la
participacion politica. En todo caso, no queda claro que el legislador autonémico pueda
introducir dicha prevision, pero cabria la posibilidad de explorarse dicha opcion si fuera

competente para ello.

4.- La posible introduccion de primarias en los partidos politicos podria
transformar la forma de gobierno de las Comunidades Auténomas y, también, del Estado,
al establecerse una nueva relacion fiduciaria del candidato a la Presidencia con sus
electores en las primarias, fomentandose las notas del presidencialismo dentro de un
sistema parlamentario. Asimismo, es de dudosa constitucionalidad que esta decision
pudiese vincular a los Grupos Parlamentarios y/o a los Presidentes de los Parlamentos en

el momento de propuesta del futuro candidato.
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