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Durante la XII Legislatura de las Cortes Generales, iniciada con las
elecciones de 26 de junio de 2016, irrumpid en nuestro sistema politico
la figura del Gobierno hiperminoritario, caracterizado desde el punto
de vista cuantitativo por ser un gobierno monocolor sustentado por
un nimero de diputados muy alejado de la mayoria absoluta, y desde
el punto de vista cualitativo por contar con la expresa desafeccion de
la mayoria de la cdmara desde la propia investidura, que solo le apoy6
para desbloquear la situacién. Fueron, concretamente, dos los gobiernos
hiperminoritarios, primero el de Mariano Rajoy con 134 diputados,
y tras prosperar la mocién de censura, el de Pedro Sdnchez con
84 diputados.

Este novedoso escenario puso de manifiesto que una mayor
pluralidad de partidos politicos con representacion parlamentaria
no desembocé ni en més didlogo, ni en mds pactos, ni en mayor
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predisposicion a la negociacion, ni siquiera reforzé el peso

del Parlamento respecto al Gobierno hiperminoritario, en materia
legislativa. Lo cierto es que, durante los meses que duré la mencionada
Legislatura, se evidencié un clima altamente crispado y polarizado, que
incremento significativamente las dificultades de la gobernabilidad

y el buen funcionamiento de las instituciones politicas.

Este contexto es el punto de partida de la monografia de derecho
parlamentario «El Gobierno Hiperminoritario (y su relacién con el
Parlamento)». Una obra que el profesor Giménez Gliick inicia con la
frase «Esto nunca habia pasado antes» —que tantas veces escuché en
los pasillos del Congreso por parte de sus empleados— para recalcar
la inédita situacion, a todos los efectos, a la que se enfrentaron
funcionarios, letrados y cargos electos del Parlamento, en la
XII Legislatura.

A partir de este planteamiento inicial, el autor se plantea si el
Gobierno hiperminoritario de la XII Legislatura supone el comienzo
de un cambio de época, o simplemente es una legislatura aislada que
permanecerd como una excepcion. En ese sentido, aunque todavia
no se puede dar una respuesta definitiva, el autor aventura que es
una realidad a la que podemos enfrentarnos con alguna frecuencia en
el futuro, y reivindica, como Unica alternativa factible para evitar un
eventual bloqueo de las instituciones democraticas, el denominado
Gobierno hiperminoritario.

Asi pues tras esta reflexion de absoluta actualidad, extraida de
la introduccién y del primer capitulo de la obra, el autor centra su
atencién en el andlisis, minuciosos y sesudo, del impacto del Gobierno
hiperminoritario, prestando especial atencion a las disfuncionalidades
estructurales, en su relacion con la actividad de ambas Camaras,
Congreso y Senado. Con ello, el profesor Giménez Gliick manifiesta su
intencion de ir més alld de un tratamiento meramente descriptivo de
los rasgos de este nuevo actor que ha surgido en escena, destacando
cémo ha contribuido a mejorar o empeorar el sistema, y qué virtudes de
las épocas anteriores se han deteriorado y cuéles han mejorado. Siendo
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capaz, al final de la obra, de proponer las soluciones mds adecuadas
para superar las dificultades y problemas que plantea la «inevitable

evolucién de la vida politica», como alude en el Prélogo de la obra,
el catedratico Lépez Guerra.

En el segundo capitulo, el profesor Giménez Gliick realiza un arduo
esfuerzo para exponer de manera clara cémo la irrupcién del Gobierno
hiperminoritario ha trastocado la tradicional hegemonia del Poder
Ejecutivo sobre el Parlamento, estableciendo una nueva correlacion
de fuerzas entre ambos poderes, hasta el punto de reconfigurarlas por
completo. En este sentido, el autor centra el andlisis, de manera més
precisa, en las tres cuestiones que considera de mayor impacto.

La primera de ellas, es la relativa al hundimiento del Proyecto de
Ley, como iniciativa legislativa hegemonica, en favor del Decreto-Ley.
Este cambio de tendencia —que el autor demuestra tras un amplio
andlisis empirico desde la | hasta la XII Legislatura— se debe
principalmente a que, dado que el Gobierno ya no cuenta con una
mayoria parlamentaria que le apoya, pierde la posibilidad de tomar la
iniciativa, de marcar desde el inicio lo que se debate, y de monitorizar
el procedimiento legislativo desde que el texto entra en la Cdmara. De
los datos expuestos, se desprende que el Gobierno hiperminoritario
no lidera la funcién legislativa de la misma forma que la hacian los
anteriores. Sin embargo, esto no supone que el Parlamento haya
asumido dicho liderazgo. El resultado, por tanto, es una especie de
«depresidn legislativa», en opiniéon del profesor Giménez Gliick, que se
justifica por la incapacidad del Parlamento de aumentar las iniciativas
legislativas presentadas, con el fin de suplir la incomparecencia del
Gobierno hiperminoritario. Si bien, este particular fenémeno se ha visto
en cierta medida compensado, por la mayor presencia de Decretos-Ley,
que han pasado a convertirse en la principal fuente del Derecho.

La segunda cuestién se centra en el tramite de no conformidad
del Gobierno respecto a la tramitacién de Proposiciones de Ley, por
razones presupuestarias. En Espafia, como bien apunta el autor de la
obra, le corresponde al Gobierno accionar este veto cuando considere
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que una Proposicion de Ley se extralimita del Presupuesto en curso.
Su justificacidn reside en que le corresponde al Gobierno velar por el
equilibrio del Presupuesto que se ha aprobado bajo su impulso.

Asi pues, tras un detallado andlisis que ilustra al lector sobre la
evolucién del uso de este instrumento en la cdmara, el autor concluye
que hasta 2015, era un instrumento utilizado de forma esporddica. Esto
se debe principalmente a dos factores: el primero de ellos es que no da
buena imagen del Gobierno al impedir la tramitacion de una iniciativa
parlamentaria y su posterior debate parlamentario; y, el segundo es la
facilidad con la que el Gobierno podria abortar la Proposicién de Ley
a través del voto en contra en el tramite de toma en consideracion
—para lo que se exige la mayoria simple de la Cdmara-—.

A pesar de ello, durante el Gobierno hiperminoritario, se observé
un incremento significativo en el uso del instrumento mencionado,
debido, esencialmente, a la falta de control sobre la mayoria simple en
el Congreso. El profesor Giménez Gliick plantea el posible limite legal
de esta situacion inédita, y explica, con detalle, el proceso mediante
el que se sometid al parecer del Tribunal Constitucional, a través de
recursos de amparo. De esta manera, como bien sefiala el autor, el TC
ha definido mejor, en los Ultimos tiempos, los contornos de la figura del
veto presupuestario, lo que ha redundado en un perjuicio objetivo para
el Poder Ejecutivo, ya que ha supuesto limitar su margen de maniobra
de cara al futuro. A este respecto, un Gobierno hiperminoritario en las
préximas legislaturas no va a poder contar con este instrumento de
la forma que se ha utilizado hasta ahora.

La tercera pone el énfasis en la pérdida por parte del Gobierno
del control de los tiempos sobre el procedimiento legislativo,
especificamente se ocupa del tramite de conformidad respecto a la
tramitacion de Proposiciones de Ley. En este sentido, se pone de
manifiesto la desaparicién, en la XlI Legislatura, de la regla no escrita
propia del procedimiento legislativo, segun la cual los tiempos y los
plazos en los que se tramita una ley los marcaba el Gobierno, a través
de la mayoria que lo respaldaba. Esta situacion la expone el autor a
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través de dos situaciones. La primera hace referencia a la ampliacién
del plazo de enmiendas en el Congreso de los Diputados. Y, la segunda
versa sobre la duracién de los trabajos de la ponencia para entregar un
informe a la Comisidn.

La pérdida de este control por parte del Gobierno hiperminoritario,
tal y como argumenta el profesor Giménez Gliick con gran claridad
expositiva, ha permitido a la oposicion parlamentaria bloquear, a
través de estos tramites, las iniciativas impulsadas por el Gobierno.

En el primer caso, el proceder de la Mesa —compuesta en su mayoria
por miembros de Grupos Parlamentarios de la oposicion— consiste en
prorrogar los plazos de presentacidn de enmiendas indefinidamente,
una practica muy préxima, a juicio del autor, al filibusterismo
parlamentario. En el segundo, el control sobre la duracién de los
trabajos estd en manos de la mayoria, pues se exige que los informes
se sometan a voto ponderado.

Asi pues, en este sentido, el autor se embarca en un interesante
debate sobre si este bloqueo supone una alteracion de la representacion
democrdtica de grueso calibre que afecta a los pilares del sistema. Tras
enmarcar el conflicto surgido, el autor expone las consecuencias del
mismo, basadas principalmente en que el Gobierno dejé de controlar
los tiempos legislativos, lo que supone no poder planificar un calendario
de aprobacién de iniciativas.

La cuarta —y Ultima- se refiere a otro «novedoso efecto» en la
relacion entre el Parlamento y el Gobierno, esto es, el amago de
tramitacion de Proyectos de ley por parte de la Diputacién Permanente.
A este respecto, tradicionalmente la Diputacién solo intervenia en la
convalidacion o derogacion de los Decretos-Leyes, nunca para tramitar
un Proyecto de Ley derivado de los mismos. Asi pues, como en tantas
otras cosas, la XII Legislatura también supuso una innovacién en esta
linea.

Empezando con un analisis detallado sobre la importancia de
la funcién de control del Parlamento, como garantia del pluralismo
politico propio de una democracia representativa, el tercer capitulo
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aborda cémo se desarrolla la citada funcién con un Gobierno
hiperminoritario. En él, el autor centra la atencién, en primer lugar,
en la mocidn de censura, que, como bien expone, es un instrumento
especialisimo de control, por cuanto comporta la sanciéon de maxima
gravedad para el sujeto controlado, esto es, la pérdida del poder.

Y, en segundo lugar, en los instrumentos de control ordinario,
especificamente, las comparecencias de los miembros del Gobierno
y las comisiones de investigacion.

En cuanto a la mocién de censura, el autor pone de manifiesto —a
través de la transcripcidn de distintas obras publicadas en los tltimos
40 afios sobre este instrumento- lo asentada que se encontraba, en
la literatura académica, la idea de que la mocidén de censura habia
sido disefiada para ser inviable, dado que la oposicién debia no ser
solo mayoritaria sino también homogénea, al tener que presentar un
candidato a la Presidencia del Gobierno. Es més, que solo se hubiesen
presentado 2 mociones de censura en 35 afios, junto al hecho de que
ambas fueron derrotadas, no hizo sino aumentar la certeza doctrinal
al respecto. A pesar de ello, el Gobierno hiperminoritario de la XI|
Legislatura introdujo también como novedad la ratificacién de que
dicha dificultad insuperable ya no era tal. En ese sentido, la mocién
de censura presentada por los diputados del Grupo Socialista el 25
de mayo de 2018 —que proponia como candidato a Presidente del
Gobierno a Pedro Sanchez Castején, el Secretario General del PSOE-
fue aprobada por 180 votos a favor, 169 votos en contra y 1 abstencidn.
En este sentido, el profesor Giménez Gliick ilustra al lector con un
detallado examen, de los motivos y las circunstancias que rompieron
con el patron que daba por inviable la mocién de censura. De entre las
razones expuestas, podemos destacar que el Gobierno hiperminoritario
es aquel que no solo carece de una mayoria que le apoye, sino que
ademads cuenta con una mayoria que expresamente le rechaza desde la
investidura, que su apoyo se produce solo en pro de desbloquear
la situacion.
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En lo relativo a los instrumentos de control ordinario —que incluye
las preguntas e interpelaciones, las comparecencias de los miembros del
Gobierno y las comisiones de investigacion—, el autor presta especial
atencién a las comparecencias de los miembros del Gobierno tanto
en Pleno como en Comisién, al ser el dmbito en el que mds se ha
materializado el cambio en las relaciones entre las Cortes y el Gobierno
hiperminoritario.

Con la finalidad de poner de manifiesto las diferencias producidas
con el advenimiento del Gobierno hiperminoritario, el autor explica
como anteriormente dichas comparecencias se negociaban «de forma
pacifica» entre los miembros del Gobierno y la Cdmara. No obstante,
actualmente, al no disponer el Gobierno de una mayoria sélida, se
ha revolucionado esta situacidn. Asi pues, el Gobierno, al perder el
control sobre la negociacién de las comparecencias, ha estado mas
sobreexpuesto en el Parlamento de lo que podria parecer razonable,
segun el punto de vista del autor. Situacién que se agravé en el Senado
tras prosperar la mocién de censura, dado que el principal partido de
la oposicion contaba con la mayoria absoluta, por lo que asumié un
control absoluto sobre el calendario de las comparecencias.

Antes de finalizar el capitulo, el autor se centra en la funcién
de orientacién desempefiada en el Congreso de los Diputados, a
través de las Proposiciones no de ley y las mociones consecuencias de
interpelacion, y en el Senado a través de las mociones y las mociones
consecuencia de interpelacién. Todas ellas consideradas instrumentos
al servicio de la oposicién para trasladar a la opinién publica las
contradicciones y debilidades de la labor gubernamental. Los datos,
que revela el andlisis empirico, constatan como en la XlI Legislatura se
incrementa notablemente la aprobacion de este tipo de iniciativas. Sin
embargo, la «supremacia del Parlamento», en este sentido, no quedé
evidenciada puesto que el Gobierno no tiene obligacién de tomar en
cuenta los mandatos no legislativos del Parlamento. Es por ello que, con
el fin de incrementar la operatividad de estas iniciativas, el autor presta
atencién a la reforma que se propuso del Reglamento del Congreso para
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que el Gobierno deba rendir cuentas sobre el grado de cumplimiento
de cada una de las proposiciones no de ley, mociones y resoluciones,
aprobadas tanto en Pleno como en Comisiones. Y, asi, garantizar que,
en futuros Gobiernos hiperminoritarios, la mayoria del Parlamento que
no se identifique con el Gobierno cuente con instrumentos utiles

para marcar su orientacion politica frente al Ejecutivo.

Llegados a este punto, me resulta imprescindible subrayar el
arduo esfuerzo que realiza el autor en las paginas del presente libro
para justificar, desde el rigor cientifico y la solvencia académica y no
desde las ideologias, como «la nueva politica», caracterizada por un
sistema de partidos mds plural, no ha tenido como consecuencia el
incremento del didlogo y de la predisposicion al acuerdo; sino mds bien
todo lo contrario, esto es, se ha producido un aumento de la crispacion
y de la polarizacion politica en bloques ideoldgicos practicamente
irreconciliables. El profesor Giménez Gliick subraya, en el cuarto y
ultimo capitulo de la obra, esa incapacidad para el pacto, como la causa
principal de todos los problemas que tiene nuestra actual democracia,
pero también en lo referente a la relacién entre el Gobierno y el
Parlamento.

En estas condiciones, y tras el analisis profundo en el que el autor
muestra sus amplisimos conocimientos tedricos y practicos sobre el
Gobierno hiperminoritario y su relacién con el Parlamento, el profesor
Giménez Gliick esgrime la necesidad de plantearnos la dificultad que
en los préximos afios va a suponer la formacion del Gobierno -ya sea
estable o inestable— debido, principalmente, a que el actual sistema de
partidos y la legislacion vigente dificultan enormemente la formacién
de un gobierno. En buena medida porque nuestro sistema estd pensado
para evitar gobiernos débiles e inestables. Sin embargo, en el actual
contexto politico se puede producir, como apunta el autor, el efecto
contrario, esto es: prolongar indefinidamente el bloqueo. A esto hay
que afiadir que la imposibilidad de formar mayorias no solo supone
acrecentar la debilidad de los gobiernos y dificultar la gobernabilidad;
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sino también la debilidad del Parlamento en su funcién mas relevante:
la funcion legislativa.

Por todo lo expuesto, el propio autor asume que la relacién
del Gobierno hiperminoritario con el Parlamento es negativa, si
se le compara con un Gobierno con mayoria. En este sentido, y
dando por hecho que en el futuro sera factible la repeticién de
Gobiernos hiperminoritarios, el profesor Giménez Gliick plantea, a
modo de conclusién, una serie de posibles reformas para superar las
dificultades y problemas que se desprenden de esta situacién. De
entre ellas, podemos destacar el fortalecimiento de los departamentos
del Gobierno dedicados a su relacién con el Parlamento, asi como
favorecer, de un lado, la produccion legislativa que procede de la
oposicién, rebajando vetos, y, de otro, la produccion legislativa
procedente del Gobierno, limitando el limbo legislativo, tanto en
lo que se refiere a plazos de enmiendas como los tiempos de la
ponencia en la Comision.

Asi pues, y a la vista de todas las consideraciones planteadas a
lo largo del texto, debemos concluir que el presente libro de derecho
parlamentario es brillante por su aproximacion rigurosa, objetiva y
profunda a un nuevo actor politico de gran actualidad: el Gobierno
hiperminoritario, asi como el andlisis de su relacién con las Cdmaras,
Congreso y Senado. Sin dejar de lado, el esfuerzo por parte del autor
de proponer, desde su experiencia y conocimiento, una serie de
reformas que limiten las debilidades y disfuncionalidades de esta
figura, que ha entrado con fuerza en el escenario politico, con el
fin de garantizar la gobernabilidad y el buen funcionamiento de las
instituciones, contribuyendo, de esta forma, a reforzar y fortalecer
nuestro sistema democratico. Es por todo ello que, debo recomendar
la lectura de esta obra de referencia por cuanto consigue generar un
debate critico, actual, abierto y plural sobre c6mo debemos afrontar
estos nuevos problemas que surgen derivados del avance de la
sociedad y del sistema politico.
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