| Administracion & Cidadania (A&C) | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_nam. 2_2019]

Reticencias coalicionais ou estratexia
politica? As dificultades na formacion de
gobernos estatais de coalicion en Espana

:Reticencias coalicionales o
estrategia politica? Las dificultades
en la formacion de gobiernos
estatales de coalicion en Espana

Coalitional avoidance or political
strategy? Difficulties in the formation
of coalition governments in Spain

JOSEP M.2 RENIU VILAMALA

Profesor titular de Ciencia Politica y de la Administracion
Universidad de Barcelona

https://orcid.org/0000-0001-7396-8053
jreniu@ub.edu

Recibido: 26/11/2019 | Aceptado: 16/01/2020
https://doi.org/10.36402/ac.v14i2.71

Resumo: Ainda que na recente historia politica espanola se deron diferentes situacions par-
lamentarias que auguraban a formacion dun goberno estatal de coalicion, iso so sucedeu na
formacion do actual Goberno. Os efectos dos procesos electorais de 2015 tanto no ambito
estatal como no autonémico, unidos & frustrada investidura de Pedro Sanchez en setembro
de 2019, fixeron mais necesario ainda intentar comprender por que o goberno de coalicion
non apareceu como un resultado normal na politica espanola.
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Resumen: Aunque en la reciente historia politica espanola se han dado diferentes situacio-
nes parlamentarias que auguraban la formacion de un gobierno estatal de coalicion, ello
solamente ha sucedido en la formacion del actual Gobierno. Los efectos de los procesos
electorales de 2015 tanto en el ambito estatal como en el autondmico, unidos a la fallida
investidura de Pedro Sanchez en septiembre de 2019, han hecho mas necesario atn intentar
comprender por qué el gobierno de coalicion no ha aparecido como un resultado normal en
la politica espanola.

Palabras clave: Gobiernos de coalicion, gobiernos minoritarios, parlamentarismo, Espana,
comunidades autonomas.

Abstract: Although in the recent Spanish political history there have been different parlia-
mentary situations that predicted the formation of a national coalition government, this only
has happened when forming the current government. The effects of the 2015 electoral proces-
ses both at the national and subnational level, together with the failed investiture of Pedro
Sanchez in September 2019, have made it even more necessary to try to understand why the
coalition government does not appeared as a normal result in Spanish politics.

Key words: Coalition governments, minority governments, parliamentarism, Spain, autono-
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1INTRODUCCION

Hace ya mas de 40 afnos que la aprobacion de la Constitucion espanola de 1978 (CE)
dibujé un nuevo sistema politico en el que la formacion del gobierno estatal emanaba
de la correlacién de fuerzas existente en el Congreso de los Diputados. Asi, la opciéon
de los constituyentes por un sistema institucional parlamentario implicaba que “las
elecciones no forman gobiernos, quien lo hace son los partidos politicos mediante
negociaciones entre ellos”. Es decir, la clave de |la formacion de gobierno se situé en la
capacidad de llegar a acuerdos, de construir mayorias, por parte de los partidos politicos
con representacion parlamentaria. Por ello, era esperable que se formaran gobiernos
de coalicién entre dos o mas formaciones politicas en aquellas situaciones en las que
ningun partido obtenia la mayoria absoluta de los escafios, aunque no ha sido asi hasta
el actual Gobierno?. ;Estamos frente a un defecto de disefio del sistema politico espanol?
O, ensucaso, ;responde esta situacion a algun tipo de reticencias coalicionales por parte
de los partidos politicos? ;O es el resultado de sus estrategias politicas? En las paginas
que siguen intentaremos dar respuesta a estos interrogantes, analizando el rol de los
factores institucionales para la formacion de gobierno y prestando especial atencién a
la existencia (o no) de dinamicas coalicionales en el seno del sistema politico espafiol.

2 LOS GOBIERNOS EN ESPANA

21 Laformacion del gobierno

La formacién de gobierno en Espafa responde al modelo racionalizado del parlamen-
tarismo contemporaneo, en el que el objetivo es doble. Por un lado, un procedimiento
de investidura del jefe del ejecutivo (presidente del gobierno) pensado para facilitar su
formaciony, por el otro, un esquema que otorga al mismo suficiente estabilidad para
afrontar la legislatura, siendo la mocién de censura la Unica herramienta de facto con
capacidad real de provocar su caida y sustitucion®. En este sentido, el procedimiento
de investidura descrito en el articulo 99 CE se configura como un tramite facilmente
superable por los candidatos a la presidencia del ejecutivo, hasta el punto de que solo
cuatro de los quince gobiernos formados hasta la fecha lo han sido en segunda vota-
cion (cuadro 1)* Pero, ademas de dicha facilidad, todos a excepcién del actual han sido
formados por un Unico partido (cuadro 2), con lo que nos encontramos con una de las
grandes paradojas del proceso de formacién de gobierno a nivel estatal: ;cémo es posible

142 %’t | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_n. 2_2019 (julio - diciembre 2019) |



;Reticencias coalicionales o estrategia politica? Las dificultades en la formacion de gobiernos estatales de coalicion en Espafia

que en todas las situaciones minoritarias que se han sucedido desde 1977 hasta 2020
ninguna de ellas se haya resuelto mediante la formacion de un gobierno de coalicién?
Aungque, como se ha seialado, dicho disefio institucional no es en modo alguno un
obstaculo insalvable para la formacion de gobierno, lo cierto es que tras los procesos
electorales estatales y autonémicos del aiio 2015 los principales actores politicos espa-
noles no han sido, de ninguna manera, capaces de solventar el reto de la formacién de
gobierno. En el centro del debate politico se ha situado la preocupacion por la dificultad
mostrada durante el proceso de formacién de los ultimos gobiernos, asi como larelativa
facilidad en la caida de estos. En un muy breve periodo de tiempo -tres afios- hemos
asistido a larepeticion de dos procesos electorales a raiz de la imposibilidad de formar
gobierno [elecciones legislativas en junio de 2016 tras una investidura fallida de Pedro
Sanchez (Partido Socialista Obrero Espafiol - PSOE) y el rechazo posterior de Mariano
Rajoy (Partido Popular - PP) a presentarse ala investidura; y elecciones legislativas en
noviembre de 2019 tras otra investidura fallida de Pedro Sdnchez]. Pero ademas se ha
producido el éxito de la primera mocidn de censura desde la recuperacion de lademocra-
cia(presentada por el PSOE con Sanchez como candidato en junio de 2018), asicomo la
disoluciénde las Cortes Generales en marzo de 2019 por dicho nuevo Gobierno liderado
por Pedro Sanchez al no poder aprobar los Presupuestos Generales del Estado (PGE).

Cuadro 1. Los gobiernos estatales espanoles, 1977-2020

. - . . . Fuerza Investido Apoyos
Gobierno Anos | Partido Tipo de gobierno parlamentaria en . parlamentarios
Suarezl | 197779 | UCD Unipartidista - - -
minoritario
— "

Suarezll | 1979-81 | UCD Unipartidista 168 (48,0%) 12 13 (3,7%)
minoritario votacion
- — X
Calvo 1981-82 | UCD Unipartidista 165 (47,1%) 22 21(6,0%)
Sotelo minoritario votacion
—— N

Gonzalez| | 1982-86 | PSOE Unipartidista 200 (57,1%) 12 7 (2,0%)
mayOrltarlO votacion
——— N

Gonzalez Il | 1986-89 | PSOE Unipartidista 184 (52,6%) 12 -
mayorltano votacion
. -

Gonzalez Ill | 1989-93 | PSOE Unipartidista 166 (47,9%) -2 1(0,3%)
minoritario votacion
— -

Gonzalez IV | 1993-96 | PSOE Unipartidista 159 (45,4%) 12 22 (6,3%)
minoritario votacion
—— N

Aznar | 1996-00 | PP Unipartidista 156 (44,8%) 12 25 (71%)
minoritario votacion
—— N

Aznar II 2000-04 | PP Unipartidista 183 (52,3%) 12 19 (5,4%)
mayorltarlo votacion
. .

Zapatero | |2004-08 | PSOE Unipartidista 164 (46,8%) 12 19 (5,4%)
minoritario votacion
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Gobierno Aios | Partido | Tipo de gobierno ildes] Izl MRS
parlamentaria en.. parlamentarios
T 2
Zapatero Il | 2008-12 | PSOE Unipartidista 169 (48,3%) 22 -
minoritario votacion
T N
Rajoy | 201216 | PP Unipartidista 185 (52,8%) 12 2(0,6%)
mayoritario votacion
T 3
Rajoy II 201618 | PP Unipartidista 134 (38,3%) 22 36 (10,3%)
minoritario votacion
. Unipartidista
Sanchez | 2018-19 | PSOE minoritario 85 (24,3%) | M. censura 95 (27,1%)
. PSOE- . . . 2.2
Sanchez Il 2020- Coalicion minoritaria | 155 (44,3%) .. 12 (3,4%)
UP votacion

Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 2. Tipologia de los gobiernos estatales espanoles, 1977-2020

Unipartidistas Unipartidistas Coalicion Coalicion
. mayoritarios minoritarios mayoritaria minoritaria
15 gobiernos
4(26,7%) 10 (66,6%) 0(0,0%) 1(6,7%)

Fuente: Elaboracién propia.

La citada dificultad en laformacién de los Gltimos gobiernos no debe asi buscarse en
el disefo institucional, aunque hayan aparecido timidas propuestas de reforma del pro-
cedimiento de formacién de gobierno con el objetivo de garantizar -se dird- la efectiva
formacién de gobiernoy, por ende, también su estabilidad. De entre dichas propuestas, a
menudo en formato de declaraciones publicas en los medios de comunicacion, destacan
por un lado la supuesta idoneidad de impulsar reformas en el procedimiento electoral
(otorgando una mayoria absoluta ficticia al partido ganador de las elecciones -un pre-
mio electoral-); utilizar la prevision del articulo 68 CE para ampliar en 50 el niimero de
diputados hastauntotal de 400, que serian los destinados a ese premio de mayoria al que
aludiamos, o incluso reformar el procedimiento de investidura recogido en el articulo
99 CE para evitar potenciales bloqueos®.

Es evidente que ninguna de las mencionadas propuestas de reforma alude a eventua-
les mejoras en el comportamiento coalicional —es decir, negociador- de los actores en
contextos minoritarios. Tampoco se hace referencia alguna a la principal herramienta
de control politico de la oposicion, la mocidn de censura. Eso es asi por cuanto no es
necesario evitar la caida o finalizacién de los gobiernos, que esencialmente se producen
por motivos técnicos (finalizacion de la legislatura o imposibilidad de investir un nuevo
presidente del gobierno), por el éxito de una mocién de censura o por decisiones politicas
y por ello voluntarias del presidente del gobierno (sea para anticipar las elecciones de
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acuerdo con criterios politicos y/o demoscépicos o frente a laimposibilidad de aprobar
la ley clave de cada legislatura, como son los PGE).

Sea como fuere, la realidad es que los principales factores que condicionan la for-
macion de los gobiernos -sean o no de coalicién- no se encuentran solo en el disefio
institucional. Es decir, la clave se sitlia en la comprension e integracion en la estrategia
politicade los procedimientos parlamentarios para lainvestidura que, en el caso estatal,
se basan en la presentacion de un candidato que debera reunir una mayoria absoluta de
votos afirmativos en primera votaciony, en caso de que no lo consiga, la mayoria simple
de votos afirmativos en segunda votacion (articulo 99 CE). Y, como hemos visto en el
cuadro 1, ese procedimiento ha funcionado sin problemas en todas las investiduras
hasta el periodo que se abre con los procesos electorales de 2015.

Ademads, ese mismo disefo institucional es el que se replicd de manera casi mimética
en el dmbito autondmico. Asi, los procesos de formacion de gobierno en las comunidades
auténomas (CC.AA.) tambiénincorporan una segundavotacion en el caso de ser necesaria
si el candidato a liderar el ejecutivo autonémico no obtiene la mayoria absoluta en la
primera votacion. Pero es cierto que nos encontramos con algunos matices o diferencias
interesantes: asi, en Asturias y el Pais Vasco pueden presentarse a la investidura dos o
mas candidatos, que igualmente deberan obtener la mayoria absoluta de los votosenla
primera votacion, que en estos casos es nominal. En segundo lugar, en el caso vasco la
segunda votacién -24 horas después de la primera- no permite la abstencion, por lo que
sevotaaunouotrocandidato. Finalmente, es también relevante constatar que soloen
Castilla-La Mancha se prevé (articulo 14.5 de su Estatuto de autonomia) la investidura
automatica tras dos meses de intentos fallidos del candidato/a del partido que haya
obtenido mas escainos. Precisamente esa prevision del estatuto castellano-manchego
nos remite al escenario de la formacién de gobiernos locales en Espafia, puesto que el
articulo 196 de la LOREG, que regula el nombramiento del alcalde, en el que se esta-
blece que en caso de no existir una mayoria absoluta en la sesién de constitucién del
consistorio recaera el nombramiento como alcalde en el cabeza de la lista mas votada
en la eleccién de concejales.

2.2 Lafinalizacion del gobierno

Una vez constatado que el disefo institucional para la formacion de gobierno no es un
obstaculo, sino que en buena medida facilita el éxito de dicho procedimiento, es rele-
vante considerar también como se ha producido la finalizacién de los gobiernos. Los
tres grandes motivos para lafinalizacion de los gobiernos se han citado anteriormente:
razones de indole técnica, como son la finalizacion de la legislatura o la no formacion de
gobierno tras el proceso de investidura; el éxito en una mocién de censura; y, en tercer
lugar, una decision politica 'y, por ello, voluntaria por parte del presidente del gobierno.

Casi dos terceras partes de los gobiernos estatales espanoles han acabado su man-
dato, mientras que solo uno de ellos (Rajoy Il) ha sufrido el éxito de una mocién de
censura en su contra (cuadro 3). Los restantes gobiernos pusieron fin a su mandato

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_n. 2_2019 (julio - diciembre 2019) | @t 145



Josep M.2 Reniu Vilamala

tras decisiones politicas de sus respectivos presidentes, disolviendo anticipadamente
las camaras y convocando elecciones anticipadas (Gonzalez I1l; Gonzalez IV y Sanchez
). Es decir, encontramos valores que estan dentro de los parametros esperables en el
funcionamiento de un sistema parlamentario en perspectiva comparada, argumento que
serefuerzaal considerar la estabilidad de los ejecutivos estatales (cuadro 4), prestando
atencién por un lado al dato de si agotan el mandato 'y, por el otro, al hecho de si vuelve
a formarse el gobierno en las mismas condiciones: liderado por el mismo partido con
el mismo estatus parlamentario (mayoria o minoria). Dichos datos nos muestran que
los gobiernos estatales unipartidistas mayoritarios agotan el mandato, mientras que la
mayoria de los minoritarios utilizan el adelanto electoral como estrategia politica, no
siendo en ningulin caso habitual la repeticidon del mismo gobierno en las mismas condi-
ciones. Es decir, tal y como es esperable en un contexto parlamentario multipartidista
como el espanol, el disefo institucional favorece que aquellos gobiernos que controlan
la mayoria absoluta de los escafos disfruten de mayor estabilidad que el resto (agotan
en todos los casos su mandato).

Como complemento a este rendimiento institucional, se constata un comportamiento
muy similar en el caso de los gobiernos autonémicos: aunque hasta las recientes refor-
mas de los estatutos de autonomia la mayoria de gobiernos autonémicos no gozaban
de suficiente libertad de maniobra respecto a la posibilidad de disolucion anticipada
de la cdmara, lo cierto es que los valores son sorprendentemente parecidos al agotar
también la legislatura casi las dos terceras partes de los 234 gobiernos autonémicos
desde 1980 (cuadro 5).

Cuadro 3. Causas de finalizacion de los gobiernos estatales, 1982-2019

Mocion de
Finalizacion legislatura censura Decision politica
11 gobiernos Gonzalez I; Gonzalez Il; Rajoy Il Gonzzjﬂez 1;
Aznar I; Aznar Il; Zapatero [; Gonzalez IV;
Zapatero Il; Rajoy | Sanchez |
63,6% (7) 91% (1) 27,3% (3)

Fuente: Elaboracién propia. No se incluyen los gobiernos Suérez |, Suarez Il y Calvo-Sotelo.

Cuadro 4. Estabilidad de los gobiernos estatales, 1982-2019

. ¢Agota el mandato? ¢Vuelve a formarse igual?
11 gobiernos
Si No Si No
Unipartidista mayoritario 100,0% (&) 0,0% (0) 20,0% (1) 80,0% (3)
Unipartidista minoritario 42,8% (3) 57,2% (4) 28,6% (2) 71,4% (5)
Totales 63,6% (7) 36,4% (4) 27,3% (3) 72,7% (8)

Fuente: Elaboracién propia. No se incluyen los gobiernos Suérez |, Suarez Il y Calvo-Sotelo.
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Cuadro 5. Estabilidad y rendimiento de los gobiernos autonomicos, 1980-2019

¢Agota el mandato? ¢Vuelve a formarse igual?
234 gobiernos N "
Si No Si No

Unipartidista mayoritario 80,0% (68) 20,0% (17) 80,0% (68) 20,0% (17)
Unipartidista minoritario 50,9% (27) 49,1% (26) 56,6% (30) 43,4% (23)
Coalicién mayoritaria 51,8% (29) 48,1% (27) 50,0% (28) 50,0% (28)
Coalicion minoritaria 56,7% (21) 43,3% (16) 54,0% (20) 46,0% (17)
Coalicion sobredimensionada 0,0% (0) 100,0% (3) 0,0% (0) 100,0% (3)
Totales 61,9% (145) 38,1% (89) 62,4% (146) 37,6% (88)

Fuente: Elaboracién propia.

3 TIPOLOGIA DE LOS GOBIERNOS EN ESPANA

31 Tipologia de los gobiernos estatales

Tal y como se ha visto anteriormente, los datos de los cuadros 1y 2 son contundentes:
todos los gobiernos estatales esparioles desde 1977 hasta la actualidad (2020) han
sido gobiernos formados por un tnico partido (Unién de Centro Democratico -UCD-;
PSOE o PP) en escenarios parlamentarios en los que solo dos grandes formaciones
tenian opciones de liderar el Gobierno en solitario (UCD-PSOE o PSOE-PP). Si bien en
multiples ocasiones ninguno de estos partidos contaba con la mayoria absoluta de los
escafos, si presentaban valores muy cercanos al umbral de la mayoria absoluta (176
diputados), con lo que Unicamente debian negociar acuerdos puntuales con formaciones
minoritarias generalmente de ambito no estatal y/o algunas abstenciones para contar
con la mayoria simple en la segunda votacion.

Enesteescenario,entre 1977y 2015, los dos grandes partidos concentraron una media
de mas del 85% de los escafios del Congreso, con un valor maximo de concentracién del
92,6% tras las elecciones de 2008. En dicho periodo el valor medio del Nimero Efectivo
de Partidos parlamentarios (NEPp) se situd en 2,6, validando con ello la calificacion del
sistema de partidos como un bipartidismo imperfecto o de “dos partidos y medio”¢”. Bajo
estas premisas, laformacion de gobierno no entraid ninguin tipo de problemas, puesto
que, mas alla de las mayorias absolutas obtenidas por el PSOE o el PP, el resto de casos
contaron con apoyos puntuales de Convergencia i Unié (CiU), el Partido Nacionalista Vasco
(PNV) y Coalicién Canaria (CC). Obviamente estas dindmicas coalicionales quedaron
limitadas en términos generales al apoyo parlamentario a la investidura, a cambio de
diferentes contrapartidas politicas para los respectivos socios, sin llegar en ningtin caso
a formalizar gobiernos de coalicioné.

Este escenario muta radicalmente durante los procesos electorales (a nivel esta-
tal, autonémico y local) celebrados en el afio 2015. La incorporacién de dos nuevas
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formaciones (Podemos y sus confluencias, y Ciudadanos) no solo supondran una seria
erosion del capital electoral de PSOE y PP, sino que pondran definitivamente sobre la
mesa la urgente necesidad de desplegar todo el abanico de dindmicas coalicionales
propias de los sistemas parlamentarios. Los datos son claros en este sentido: por un lado,
si hasta las elecciones de 2015 la concentracién de escafos entre los dos principales
partidos se situaba en una media de mas del 85%, a partir de ese momento la media
sera del 60%; por el otro, el NEPp ascenderd a un valor medio de 4,3, con lo que se
consumara laimplosién del sistema de partidos’. Esta nueva configuracion del espacio
politico espaiol hacia suponer que los partidos asumirian definitivamente la necesidad
de trasladar las practicas coalicionales desarrolladas en el ambito autonémicoy local a
la arena politica estatal, pero evidentemente ello no fue asi.

Ante ese reto coalicional, los resultados han sido nefastos para el funcionamiento
del sistema politico espanol. La incapacidad para iniciar -y menos aun culminar- una
negociacion coalicional provocé un escenario de investidura fallida de Pedro Sanchez
en 2015, asi como el rechazo por parte de Mariano Rajoy de someterse a esta, gene-
rando asi un escenario inaudito de repeticion electoral. Tras esa repeticion, en el afio
2016, un PP en retroceso electoral Gnicamente consiguié los apoyos parlamentarios
externos de Ciudadanos y de Coaliciéon Canaria para obtener lainvestidura en segunda
votacion. Ese Gobierno, en una situacion de debilidad evidente (controlando el 39% de
los escafos), se vio en la tesitura de enfrentarse a una mocion de censura presentada
por Pedro Sanchez en 2018, mocién de censura que, también por primera vez en la his-
toria politicareciente, resulto exitosa al contar con el apoyo del 51% de los diputados®®,
aunque igualmente fracasé en la configuracion de una mayoria de gobierno al asumir
en solitario el ejecutivo contando Unicamente con el 24% de los escafos (85) y siendo
el ejecutivo espaiol con menos base parlamentaria.

Esasituacion de extrema debilidad parlamentaria generd laimposibilidad de aprobar
los PGE y, ante dicho escenario, Pedro Sanchez opté por ladisolucién de las cdmarasy la
convocatoriade elecciones anticipadas. Celebradas en abril de este afio, 2019, el resul-
tado de las mismas agudizd atin mas si cabe la fragmentacion parlamentaria, con lo que,
al mantenerse la incapacidad por concretar en una férmula de gobierno las dindmicas
coalicionales que se activaron tras los comicios?!, se agotaron los plazos legales parala
investidura y se convocaron nuevas elecciones a celebrar el 10 de noviembre de 2019.
Como puede verse, el balance de este periodo de consolidacion del multipartidismo es
sumamente preocupante en términos de la tipologia de los gobiernos estatales: dos
procesos de investidura fallidos con repeticion electoral (2015 y 2019), un gobierno
unipartidista minoritario en situacién de clara debilidad parlamentaria (Rajoy Il, 39,1%
de los escafios) que sucumbira por primera vez en una mocion de censura que dard como
resultado el gobierno minoritario mas débil de |a historia politica espafiola (Sanchez |,
24,3% de los escafos).
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3.2 Tipologia de los gobiernos autonomicos

La situacién de ausencia de gobiernos de coalicion en el ambito estatal contrasta po-
derosamente con la practica habitual de estos a nivel autonémico. Contamos, en este
sentido, con una panoramica muy completa de las diferentes formas que puede adoptar
el proceso de formacién de gobierno y las necesidades de llegar a acuerdos politicos
(cuadro 6).

Cuadro 6. Tipologia de los gobiernos autondmicos espanoles, 1980-2019

q Unipartidistas | Unipartidistas | Coalicion Coalicion Coallt_:lon

251 gobiernos o T s Tty Aot sobredimen-
mayoritarios minoritarios | mayoritaria | minoritaria .

sionada

Actuales 29,4% (5) 5,9% (1) 41,2% (7) 23,5% (4) 0,0% (0)
Acumulado o o o o o

histérico 35,8% (90) 21,5% (54) 251% (63) | 16,3% (41) 1,2% (3)

Fuente: Elaboracién propia.

Desde el inicio del proceso de descentralizacion politica en Espafnia en 1980, se han
formado 251 gobiernos autonémicos'?. En una primera aproximacion a los datos se
observa que, aunque mas de la mitad de ellos han sido liderados por un Unico partido
(144 gobiernos, el 57,4% del total), es preciso completar esa imagen cuantitativa con
la perspectiva cualitativa tomando en consideracion la fuerza parlamentaria de la que
han gozado: mayoria o minoria. Al combinar ambos criterios, encontramos que 161
gobiernos (casi dos terceras partes del total, el 64,2%) han sido ejecutivos en los que
se han activado de alguna manera las dindmicas coalicionales para su formacién. Es
decir, constatamos una vez mas la viabilidad de las normas y los procedimientos para
la formacién de gobierno en el sistema politico espaiiol.

No solamente laformacién de los gobiernos autonémicos descansa en la existencia o
no de la mayoria absoluta en manos de una Unica formacion politica, sino que el abanico
de opciones es mucho mas amplio. De esta forma, en gran medida el éxito (o el fracaso)
de laformacion de un gobierno viene determinado por multiples factores, entre los que
deben destacarse aquellos relativos a qué objetivos persiguen los partidos politicos.
Se trata asi de incorporar al anélisis precedente del marco institucional dos cuestiones
basicas para la comprensién de los procesos de negociaciéon coalicional: por un lado,
qué objetivos persigue cada partido politico en su actuacion politica y, por otro lado, la
consideracion del contexto multinivel en el que operan los partidos politicos espafioles.

Asi, los partidos se enfrentan -en todos los ambitos politico-territoriales en los que
operan- al reto de perseguir cuatro grandes objetivos: cargos, politicas publicas, votos
o cohesioninterna, en otras tantas arenas politicas: ejecutiva, parlamentaria, electoral e
intrapartidista’®. Ademas de ladificultad de establecer una ordenacion entre los diferentes
objetivos a conseguir, lo relevante es que ademas dicha priorizacién no tiene por qué
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ser coincidente ni con los potenciales socios ni en los diferentes niveles politico-territo-
riales'*. Aparecen por ello alternativas viables y racionales en escenarios minoritarios
a partir de lo que Kaare Stram denominé el diferencial de influencia politica: en aquellas
situaciones minoritarias en las que los partidos evaltan que obtendran mayor utilidad
para la consecucion de sus objetivos manteniéndose fuera de un eventual gobierno de
coalicién antes que formando parte de él, preferiran no formalizarlo®®.

Para el analisis que nos ocupa, una situacion como la descrita obliga a los partidos a
enfrentarse al reto de construir acuerdos so pena de no poder garantizar lainvestidura
de sulider o, en el mejor de los casos, iniciar una legislatura con un grado de inestabili-
dad politica considerable. Se constata como el sistema institucional -las reglas para la
formacion de gobierno- poco tiene que decir ante potenciales situaciones de bloqueo
que son achacables casi exclusivamente a la disparidad de objetivos entre los poten-
ciales socios. En el fondo subyace la problematica asociada a la capacidad de generar
espacios de cooperacion interpartidista. Los datos muestran cémo la respuesta en el
ambito autondmico se traduce en un significativo nimero de gobiernos de coalicion
(104 gobiernos, el 31,4% del total), pero también la negativa a asumir (o a compartir) la
corresponsabilizacion de toda la accion de gobierno y por lo tanto formar un gobierno
unipartidista minoritario fundado sobre un acuerdo basado en la prestacion de apoyo
parlamentario estable a cambio de determinadas decisiones politicas (54 gobiernos,
el 21,5% del total).

La segunda cuestion ala que aludiamos hace referencia a cémo se incardinan dichos
procesos de negociacion en el marco de un escenario multinivel como el espafol*. Estos
sistemas multinivel, conformados por las interrelaciones entre el &mbito estatal y el
autondmico, suponen la aparicidon de nuevos espacios de competicién, con una nueva
estructura de oportunidades politicas'’. Ello provoca la adopcién de comportamientos
estratégicos, a menudo duales por parte de cada partido politico en funcién del nivel
politico-territorial en el que actie en cada momento?®. Es decir, el andlisis no puede en
ningulin caso dejar de lado la consideracion de lainfluencia ejercida en la dimensién vertical
en estos sistemas multinivel: es practica habitual condicionar -e incluso experimentar-
con la formacién de gobiernos autonémicos desde el &mbito estatal, y, viceversa, tam-
bién se pretenden “exportar” aquellas practicas coalicionales exitosas desde el ambito
autondmico a la formacidn del gobierno estatal®’. El resultado esperable seria, en este
sentido, que en el caso espanol dicha dimensién vertical operara en ambas direcciones:
no solo de arriba a abajo condicionando la negociacién de gobiernos autonémicos, sino
también de abajo a arriba, estableciendo precedentes de colaboracion interpartidista
reproducibles en el dmbito estatal en escenarios parlamentarios minoritarios como los
qgue hemos descrito. No obstante, los resultados tangibles se han limitado Gnicamente
a uno de los sentidos de dichas dinamicas multinivel, obviando cualquier concrecion
practica en sentido contrario.
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4 A MODO DE CONCLUSION: ¢RETICENCIAS
COALICIONALES O ESTRATEGIA POLITICA?

Tras repasar las caracteristicas de los gobiernos estatales y autonémicos espanoles,
hemos podido observar que la formacion de gobierno en Espafna no presenta mayo-
res dificultades que las derivadas del escenario resultante de los diferentes procesos
electorales. Es decir, se constata que la mayor o menor fragmentacion parlamentaria
Unicamente pone sobre la mesa la necesidad de llegar a acuerdos parlamentarios y/o
coalicionales, so pena de no poder superar el proceso de investidura. Ese, desafortuna-
damente, ha sido el escenario reciente a nivel estatal, donde la incapacidad de llegar a
acuerdos ha motivado hasta la fecha dos repeticiones electorales,en 2016 y en 2019.

Se hasefalado cémo en el dmbito autonémico, con los mismos actores politicos pro-
tagonistas, el resultado de escenarios parlamentarios minoritarios ha sido radicalmente
distinto. Y he ahi la paradoja: ;como se explican diferentes resultados en situaciones
altamente similares? Atendiendo a las caracteristicas del escenario politico estatal y
autondmico, asi como a la existencia de las dindmicas multinivel, habria de esperarse
cierta congruencia entre el comportamiento politico de los partidos en ambos niveles
politico-territoriales. Es decir, los procesos electorales de 2015 no solo afectaron ala
correlacion de fuerzas en el Congreso de los Diputados, sino que también los sistemas
de partidos autonémicos se vieron alterados con lairrupcion generalizada de las mismas
nuevas formaciones politicas que habian transformado el bipartidismo imperfecto en
multipartidismo limitado (Podemos y sus confluencias, asi como Ciudadanos). Pero es que
ademas la consolidacion de la mutacion de esos sistemas de partidos autonémicos se ha
consolidado en 2019 con Ciudadanos y UP aumentando su presenciay con lairrupcién
de Vox, asumiendo todos ellos unrol central en ladeterminacion de los nuevos gabinetes.

Unos gobiernos autonémicos que se han formado a partir de dindmicas coalicio-
nales en las que PSOE y PP han liderado diferentes procesos de negociacién, y muy
especialmente durante la presente legislatura autonémica en la que Ciudadanos, UP
y Vox han contado con un elevado poder negociador. Ello permite constatar, una vez
mas, que el marco institucional no ha sido ninglin obstaculo paralaformalizacién de los
diversos ejecutivos autonémicos, como tampoco lo ha sido que los partidos implicados
en dichas negociaciones tuvieran objetivos diversos. Es decir, los datos confirman que
no puede hablarse de la existencia de reticencias coalicionales en términos generales,
todavez queyasehaindicado que los casos en los que se han activado y concretado las
dindmicas coalicionales en el ambito autondmico suponen casi los dos tercios de todos
los gobiernos formados desde 1980 (161 gobiernos, el 64,2% del total).

No obstante, se constata también que ha sido altamente dificultoso generar una
dindmica de influencia desde el &mbito autonémico al ambito estatal, maxime cuando
tras las elecciones de abril de 2019 PSOE y UP tenian la posibilidad de configurar por
primera vez un ejecutivo de coaliciéon estatal con el apoyo parlamentario externo de
formaciones de ambito no estatal (esencialmente ERC, PDeCAT o PNV). Es decir, esa
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viabilidad de los gobiernos de coalicién autonémicos no ha superado tan facilmente las
exigencias necesarias parasu reproduccion enlaarena politica estatal. Y ellonosllevaa
tener que explicar dichos resultados contraintuitivos a nivel estatal a partir de la diver-
genciaen las estrategias politicas de los partidos politicos implicados en estos procesos.

Precisamente el Barometro del Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS) de
septiembre de 2019 (Estudio n® 3261) preguntd cuél erala posible solucién al riesgo de
bloqueo politico que se generd tras la investidura fallida de julio de 2019 y que podria
repetirse tras las elecciones de noviembre (pregunta 24a). Las dos opciones posibles de
respuestafueron “introducir las reformas legales necesarias paraevitarlo” y “propiciar
unaculturade pactosy acuerdos entre los partidos politicos y los lideres”. Con caracter
mayoritario los encuestados apuntaron a profundizar en esa cultura de pactos y acuerdos
(53,1%), frente a solo unatercera parte favorable aintroducir reformas legales (37,8%).
Si consideramos la distribucién de estas respuestas en funcién del recuerdo de voto,
constatamos como los votantes del PP, Ciudadanos y Vox son los Unicos en los que
los valores anteriores se invierten, primando como solucién la reforma institucional.
Ademas, se corroboran estos datos con la consideracion de la autoubicacién ideoldgica
de los encuestados, de forma que los votantes de izquierda se muestran abiertamente
favorables a la cultura del pacto (con valores promedio del 60% entre las posiciones
1 a 4 del espectro) frente a los votantes de derecha, decantados a su vez a favor de la
introduccion de reformas legales (49,9% de promedio entre las posiciones 7 a 10 del
continuo izquierda-derecha)?.

Esto es, la clave del (potencial) bloqueo politico no se sittia en ningln caso en el
diseno institucional del proceso de formacion de gobiernos, sino que tiene que ver con
la asuncién definitiva de la cultura del pacto y la negociacién. Ciertamente no significa
lo mismo, en términos politicos, corresponsabilizarse de un ejecutivo autonémico cuya
capacidad politica esta -de facto- condicionada por el gobierno estatal que llegar aun
acuerdo coalicional en el gobierno del Estado. Es precisamente la posibilidad de com-
partir -y, por ende, perder una parte del control que siempre hasta la fecha ha estado
en manos de una Unica formacion- ese ntcleo duro del poder politico del Estado el que
genera la aparicion de estrategias politicas que reniegan del poder compartido. Pero la
realidad es que la soluciéon pasa inexorablemente por llevar a la practica laregla de los
sistemas parlamentarios multipartidistas: pactar para gobernar.
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NOTAS
1 Axelrod, 1970: 3.
2 Reniu, 2002.

3 Es preciso recordar que el caracter constructivo de la mocion de censura implica la existencia de un doble acuerdo entre sus pro-
motores. Un acuerdo sobre la necesidad de censurar al ejecutivo, que debe traducirse en la obtencion de una mayoria absoluta del
Congreso de los Diputados, y un segundo acuerdo sobre el candidato/a alternativo/a a la Presidencia del Gobierno, puesto que en
caso de éxito su investidura es automatica. En este sentido, diversos autores han calificado la mocion de censura como un mecanismo
de “investidura reforzada” (Lopez Garrido y Subirats, 1990).

4 Son los casos del Gobierno presidido por Leopoldo Calvo-Sotelo (1981-1982); Zapatero Il (2008-2012) y Rajoy 11 (2016-2018).

5 Enlo que a la prevision contenida en el articulo 68 CE se refiere, si bien es cierto que cualquier cifra entre los 300 y 400 escafios seria
plenamente constitucional, no lo es menos que seria preciso reformar la Ley organica del régimen electoral general (LOREG), puesto
que en su articulo 162.1 establece claramente que “el Congreso esta formado por trescientos cincuenta diputados”.

6 Balfour, 1996.

7 ELNEPp o Nimero Efectivo de Partidos parlamentarios de Laakso y Taagepera (1979) es un indice que muestra el nimero de partidos
politicos relevantes en un parlamento. Para la interpretacion del valor que se obtenga, la parte entera indica cuantos son los partidos
“relevantes” en ese ambito parlamentario, mientras que la parte decimal indica la relevancia que puedan tener el resto de los partidos
con representacion. Lo importante es que dichos valores impactan sobre la generacion de consensos por cuanto valores elevados
obstaculizan la formacion de gobiernos fuertes y solidos, puesto que la existencia de una gran variedad de partidos dificulta que
un partido obtenga la mayoria absoluta o una mayoria suficiente para gobernar en solitario, con lo que dichas situaciones llevan
inexorablemente a la obligacion de llegar a acuerdos coalicionales.

8 Reniu, 2002; Field, 2016.

9 Enelcaso de las elecciones de abril de 2019, la irrupcion de Vox en el Congreso de los Diputados llevo a que se registrara el valor mas
elevado de NEPp en Espafia (4,9), confirmandose asi la sustitucion del bipartidismo imperfecto por un multipartidismo limitado.

10 Los apoyos recibidos por Sanchez en la mocion de censura fueron de Podemosy sus confluencias (67 escafios), ERC (9); Partit Demdcrata

Europeu de Catalunya (PDeCAT; 8); PNV (5); Compromis (4); EH-Bildu (2) y Nueva Canarias (1). Es decir, 95 escafos a sumar a los solo 85
del promotor de la mocion de censura y candidato alternativo a la Presidencia del Gobierno.

La correlacion de fuerzas auguraba un posible acuerdo entre el PSOE y Unidas Podemos (UP; Podemos y sus confluencias) en el que,
por primera vez, se contemplo la formacion de un gobierno de coalicion. La propuesta por parte de UP era clara, configurar un gobierno
de coalicion, aunque desde las filas socialistas se preferia llegar a un acuerdo de apoyo parlamentario externo (que se “bautiz6” como
gobierno de cooperacién), si bien en un momento de la negociacion el PSOE se abrié a la posibilidad de formalizar un gobierno de
coalicion tras vetar la participacion en el mismo del lider de UP Pablo Iglesias. El desencuentro en la concrecion de las competencias
que asumiria UP en ese hipotético ejecutivo de coalicion lastro definitivamente cualquier posibilidad de acuerdo, negandose el PSOE
a seguir considerando como viable esa posibilidad y planteandose abiertamente la repeticion electoral como método de conseguir
desbloquear la situacion politica.

Identificamos un nuevo gobierno de acuerdo con los criterios habituales en los estudios sobre procesos de formacion de gobierno:
a) tras cada proceso electoral; b) ante el cambio en la presidencia del ejecutivo; ¢) ante un cambio en la composicion partidista del
ejecutivo; y d) ante un cambio en el estatus parlamentario del ejecutivo (de mayoria a minoria o viceversa). No se contemplan asi las
remodelaciones de gobierno si no implican un cambio en el estatus parlamentario o en los socios de gobierno (Reniu, 2002).

13 Miiller y Strom, 1999.

14 Los analisis muestran que los partidos distribuyen dichos objetivos en dos grandes categorias: objetivos intrinsecos o primarios y
objetivos instrumentales o secundarios. La distribucion de los objetivos para cada uno de los partidos sera asi clave para encontrar
espacios donde transaccionar entre los diferentes tipos de objetivos. Es decir, lo que para uno es instrumental (cargos, por ejemplo)
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para el otro se convierte en intrinseco, al tiempo que para este determinadas politicas plblicas son instrumentales pero consideradas
intrinsecas para el primero, identificandose claramente una posibilidad de negociacion (Miiller y Strom, 1999).

Strom, 1990.

Field, 2016.

Stefuriuc, 2013.

Colomer y Martinez, 1995; Reniu, 2013.

Ademas de la dimension vertical de las influencias existentes entre los diferentes niveles politico-territoriales, es obligado considerar
asimismo la dimension horizontal, en la que se configuran maltiples procesos de negociacion simultaneos entre los mismos actores,
pero en situaciones en la que las correlaciones de fuerzas son dispares. Este escenario multipartidista y multiparlamentario obliga a
disenar estrategias de intercambio de posiciones negociadoras, con lo que la complejidad de fijar dicha estrategia aumenta conside-
rablemente (Colomer y Martinez, 1995).

En lo que hace referencia al nivel de estudios de los encuestados, solo el colectivo “sin estudios” apoya mayoritariamente las reformas
legales, mientras que el resto de las categorias supera claramente el 50% de apoyo a la cultura coalicional, cultura de pactos que
también se apoya mayoritariamente en funcion del tamano del municipio de residencia del encuestado, creciendo en los valores que
obtiene cuanto mayor es el municipio.
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