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I. PRESENTACION






Presentacion de Corts.
Anuari de Dret Parlamentari
Numero 33

ENRIC MORERA | CATALA
President de las Corts Valencianes

Este afio celebramos el 25 aniversario de la primera edicion de Corts.
Anuari de Dret Parlamentari, cuyo primer nimero aparecié en 1995.

Nos sentimos plenamente orgullosos de una publicaciéon como ésta,
especializada y de referencia en el &mbito parlamentario en Espafia. A lo
largo de estos veinticinco afios, el anuario ha apostado por la calidad y
el rigory es por ello que, de una manera ya consolidada, nuestra revista
forma parte del conjunto de las publicaciones mas prestigiosas en esta
rama del derecho constitucional que es el derecho parlamentario.

Por este motivo, resulta del maximo interés seguir contribuyendo,

y asi lo decidi6 la Mesa de las Corts Valencianes al inicio de la actual
X legislatura, a la edicion de Corts. Anuari de Dret Parlamentari,

una revista de referencia en la especialidad que nos ocupa y de la
que ahora me corresponde presentarles un nuevo nimero ordinario.

El numero treinta y tres de Corts. Anuari de Dret Parlamentari esta
integrado por un total de nueve trabajos, estructurados en tres estudios
y seis notas, dictdmenes e informaciones; ademds, incluye la crénica
parlamentaria y una recension bibliogréafica.
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La parte de «Estudios» se inicia con un trabajo del letrado de las
Cortes de Aragon y profesor de Derecho Constitucional, José Tudela
Aranda, que trata sobre un tema de mucha actualidad, el parlamento
en tiempos de crisis, en el que reflexiona sobre la necesidad de volver
a «pensar» el parlamento, incorporando en el analisis elementos
que hasta ahora se han ignorado o minusvalorado, en estos tiempos
etimoldgicamente criticos. Por su parte, el doctor en Derecho y
responsable de la direccién general del Centro de Estudios de Derecho
e Investigaciones Parlamentarias de la Cdmara de Diputados de
México, Juan Carlos Cervantes Gomez, analiza el papel de la funcién
de informacion politica del poder legislativo en el fortalecimiento de
la representacion, teniendo en cuenta que la informacién politica es
un instrumento para la formacion de la opinién publica razonada, que
debe ser objetiva, veraz y oportuna. Cierra el apartado de «Estudios»
el trabajo presentado por Adridn Garcia Ortiz, investigador predoctoral
en la Universidad de Alicante, que analiza exhaustivamente el
régimen juridico del valenciano desde la perspectiva de las previsiones
constitucionales y estatutarias hasta el desarrollo legislativo, una vez
que cumplimos casi cuarenta afios de la recuperacion del
autogobierno de la Comunitat Valenciana.

El bloque dedicado a «Notas, dictamenes e informaciones»
comienza con el trabajo de la letrada de las Cortes Generales
y catedratica de Derecho Constitucional, Piedad Garcia-Escudero
Marquez, que se centra en la evolucidn que ha sufrido la relacién entre
el parlamento y el gobierno como consecuencia del cambio producido
en el sistema de partidos en los Ultimos afios y la fragmentacion
parlamentaria. Por su parte, el letrado de las Corts Valencianes y
doctor en Derecho, Javier Guillem Carrau, hace un comentario sobre la
revision de la ley de contratos agrarios, modificada al final de la anterior
legislatura a fin de acotar la practica de la venta a resultas y reforzar la
realizacion de contratos escritos como garantia para la proteccién del
eslabédn mas débil de la cadena alimentaria, que son los agricultores.
A continuacién, el profesor de Ciencia Politica y de la Administracion
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de la Universitat de Valéncia, Bernabé Aldeguer Cerda, presenta el
detallado trabajo sobre el impacto de las cuotas sobre la representacién
politica de las mujeres en las Cortes, de 1995 a 2019, que pone en
evidencia que las instituciones representativas han consolidado de
manera mas equilibrada la exigencia de la presencia de mujeres por
encima del umbral del cuarenta por ciento. Aunque también es evidente
que hay todavia pautas diferenciadoras de género en cuanto al ejercicio
real y efectivo de la representacion politica en términos de igualdad.
Por otro lado, el profesor Enrique Conejero Paz y la profesora Maria del
Carmen Segura Cuenca, ambos de la Universidad Miguel Hernandez
de Elche, abordan un andlisis sobre los gobiernos de coalicion y se
centran en el caso concreto de la provincia de Alicante en el periodo
2015-2019, incidiendo en el estudio de los gobiernos locales ya que,
a diferencia de la mayor parte de los estudios sobre coaliciones, que
se han centrado preferentemente en la formacion de los gobiernos
nacionales o regionales, aquellos lo han sido en menor medida. Otro
trabajo que se incorpora a este apartado es el de Santiago Gonzalez
Ferndndez, doctor en Derecho y técnico titulado superior de la
Asamblea Regional de Murcia, donde hace un andlisis muy interesante
sobre los aspectos constitucionales para la adecuada regulacion de
los grupos de interés y la poca regulacién que existe en las normas
espafiolas sobre esta cuestidn tan actual, como es la identificacion de
qué es «cabildeo» y quién debe considerarse como «cabildero», a pesar
de las recomendaciones de los organismos internacionales. Finalmente,
se incorpora un trabajo conjunto de los funcionarios de la Sindicatura de
Comptes de la Comunitat Valenciana, Gabriel Martinez Marti y Antonio
Llacer Garcia, que analizan, criticamente y desde una perspectiva
constructiva, las cuentas anuales de las asambleas legislativas,
centrandose especificamente en el caso de las Corts Valencianes.

Como ya es habitual y asi se ha hecho niimero tras numero, uno
de los letrados de la cdmara, en este caso, Ferran Garcia Mengual,
elabora la crénica parlamentaria de las Corts Valencianes, en la que
realiza un resumen de la actividad desarrollada en el primer afio de
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esta X legislatura (mayo de 2019 a mayo de 2020), periodo
interrumpido en el desarrollo normal del trabajo parlamentario como
consecuencia de la crisis sanitaria provocada por la COVID-19. Este
volumen se cierra con una recension realizada por la profesora de la
Universidad CEU Cardenal Herrera, Blanca Nicasio Varea, sobre el libro
El gobierno hiperminoritario (y su relacion con el parlamento), de
David Giménez Gliick, publicado en 2019.

So6lo me resta agradecer la colaboracion de todas las autoras
y autores que han participado, asi como la de todas las personas que
han hecho posible la edicion y la publicacién de la revista.
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Presentacio de Corts.
Anuari de Dret Parlamentari
Numero 33

ENRIC MORERA | CATALA
President de les Corts Valencianes

Enguany celebrem el 25 aniversari de la primera edicié de Corts.

Anuari de Dret Parlamentari, el primer nimero del qual va aparéixer el
1995. Ens sentim plenament orgullosos d'una publicacié com aquesta,
especialitzada i de referéncia en I'ambit parlamentari a Espanya. Al llarg
d'aquests vint-i-cinc anys, I'anuari ha apostat per la qualitat i el rigor

i per aixo, d'una manera ja consolidada, la nostra revista forma part del
gruix de les publicacions més prestigioses en aquesta branca del dret
constitucional com ho és el dret parlamentari.

Per aquest motiu, és ben interessant seguir contribuint, i aixi ho va
decidir la Mesa de les Corts Valencianes a I'inici de I'actual X legislatura,
a l'edicié de Corts. Anuari de Dret Parlamentari, una revista de referéncia
en |'especialitat que ens ocupa i que ara em pertoca presentar-vos un
nou numero ordinari.

El nimero trenta-tres de Corts. Anuari de Dret Parlamentari esta
integrat per un total de nou treballs, estructurats en tres estudis i sis
notes, dictamens i informacions; a més, inclou la cronica parlamentaria
i una recensié bibliografica.
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La part d'«Estudis» s'inicia amb un treball del lletrat de les Corts
d'Arag6 i professor de Dret Constitucional, José Tudela Aranda, que
tracta sobre un tema de molta actualitat, el parlament en temps de
crisi, en el qual reflexiona sobre la necessitat de tornar a «pensar» el
parlament, incorporant en I'analisi elements que fins ara s'han ignorat
o menystingut, en aquests temps etimologicament critics. Per la seua
part, el doctor en Dret i responsable de la direccié general del Centre
d'Estudis de Dret i Investigacions Parlamentaries de la Cambra de
Diputats de Mexic, Juan Carlos Cervantes Gémez, analitza el paper
de la funcié d'informacio politica del poder legislatiu en I'enfortiment
de la representacid, tenint en compte que la informacié politica és
un instrument per a la formacié de I'opinié publica raonada, que
ha de ser objectiva, verac i escaient. Tanca |'apartat d'«Estudis» el
treball presentat per Adrian Garcia Ortiz, investigador predoctoral a
la Universitat d'Alacant, que analitza exhaustivament el régim juridic
del valencia des de la perspectiva de les previsions constitucionals i
estatutaries fins al desenvolupament legislatiu, passats quasi quaranta
anys des de la recuperacié de I'autogovern de la Comunitat Valenciana.

El bloc dedicat a «Notes, dictamens i informacions» comenca amb
el treball de la lletrada de les Corts Generals i catedratica de Dret
Constitucional, Piedad Garcia-Escudero Marquez, que se centra en
I'evolucié que ha sofert la relaci6 entre el parlament i el govern com a
conseqleéncia del canvi produit en el sistema de partits en els darrers
anys i la fragmentacioé parlamentaria. Per la seua banda, el lletrat de
les Corts Valencianes i doctor en Dret, Javier Guillem Carrau, fa un
comentari sobre la revisi6 de la llei de contractes agraris, modificada
al final de la legislatura anterior per a acotar la practica de la venda
a resultes i reforcar la realitzacié de contractes escrits com a garantia
per a la proteccié de la baula més feble de la cadena alimentaria,
que sén els llauradors. Tot seguit, el professor de Ciencia Politica i
de I'Administracié de la Universitat de Valéncia, Bernabé Aldeguer
Cerda, presenta el detallat treball sobre I'impacte de les quotes sobre
la representacio politica de les dones en les Corts, de 1995 a 2019,
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el qual evidencia que les institucions representatives han consolidat
de manera més equilibrada I'exigéncia de la preséncia de dones per
sobre del llindar del quaranta per cent, tot i que també és evident
que hi ha encara pautes diferenciadores de genere quant a |'exercici
real i efectiu de la representacio politica en termes d'igualtat. Per un
altre costat, el professor Enrique Conejero Paz i la professora Maria del
Carmen Segura Cuenca, ambdds de la Universitat Miguel Hernandez
d'Elx, aborden una analisi sobre els governs de coalicid i se centren
en el cas concret de la provincia d'Alacant en el periode 2015-2019,
incidint en I'estudi dels governs locals ja que, a diferencia de la major
part dels estudis sobre coalicions, que s'han centrat preferentment en
la formacio dels governs nacionals o regionals, aquells ho han sigut en
menor mesura. Un altre treball que s'incorpora a aquest apartat és el
de Santiago Gonzalez Fernandez, doctor en Dret i técnic titulat superior
de I'Assemblea Regional de Mdrcia, on fa una analisi molt interessant
sobre els aspectes constitucionals per a I'adequada regulacié dels grups
d'interés i la poca regulacié que existeix en les normes espanyoles
sobre aquesta quiestid tan actual, com ara la identificacié d'un lobby
i qui ha de considerar-se com a lobbista, malgrat les recomanacions
dels organismes internacionals. Finalment, s'hi incorpora un treball
conjunt dels funcionaris de la Sindicatura de Comptes de la Comunitat
Valenciana, Gabriel Martinez Marti i Antonio Ll4cer Garcia, que
analitzen, criticament i des de una perspectiva constructiva, els comptes
anuals de les assemblees legislatives, centrant-se especificament en el
cas de les Corts Valencianes.

Com ja és habitual i aixi s'ha fet nimero rere numero, un dels
lletrats de la cambra, en aquest cas, Ferran Garcia Mengual, elabora
la cronica parlamentaria de les Corts Valencianes, en la qual realitza
un resum de |'activitat desenvolupada en el primer any d'aquesta X
legislatura (maig de 2019 a maig de 2020), periode interromput en el
normal desenvolupament del treball parlamentari com a conseqliéncia
de la crisi sanitaria provocada per la COVID-19. Aquest volum es tanca
amb una recensio realitzada per la professora de la Universitat CEU
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Cardenal Herrera, Blanca Nicasio Varea, sobre el llibre El gobierno
hiperminoritario (y su relacidn con el parlamento), de David Giménez
Glick, publicat el 2019.

Només em resta agrair la col-laboracié de totes les autores i autors
que hi han participat, com també la de totes les persones que han
fet possible I'edicié i la publicacié de la revista.

PRESENTACIO
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iIl. ESTUDIOS






El Parlamento en tiempos criticos

JOSE TUDELA ARANDA
Letrado de las Cortes de Aragon.
Profesor Titular (A) de Derecho Constitucional

Resumen
La tradicional crisis del parlamento tiene hoy unas caracteristicas
propias. Por una parte, la democracia se encuentra sometida a tensiones
crecientes. Por otra, el orden social que refleja el parlamento cambia
de forma acelerada. En consecuencia, es preciso volver a pensar el
parlamento, incorporando en el andlisis elementos que hasta ahora se
han ignorado o minusvalorado. Hay que ser conscientes de la importancia
de las dificultades que atraviesa la institucion. Porque ya no es posible
hablar sélo de crisis del parlamento ni siquiera de crisis de la democracia.
Nuestro tiempo es, etimoldgicamente, critico.
Palabras clave: Parlamento, crisis, fragmentacion, reconstruccion,
globalizacién.

Resum
La tradicional crisi del parlament té avui unes caracteristiques propies.
d'una banda, la democracia es troba sotmesa a tensions creixents. d'una
altra, I'ordre social que reflecteix el parlament canvia de forma accelerada.
En conseqliéncia, cal repensar el parlament, incorporant en ['analisi
elements que fins ara s'han ignorat o menystingut. Cal ser conscients de
la importancia de les dificultats que travessa la institucié. Perque ja no
és possible parlar només de crisi de parlament ni tan sols de crisi de la
democracia. El nostre temps és, etimologicament, critic.
Paraules clau: Parlament, crisi, fragmentacio, reconstruccié, globalitzacié.
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Abstract
Todays traditional Parliament’s crisis has its own characteristics. On
the one hand, democracy is under increasing tension. On the other hand,
the social order that Parliament reflects changes rapidly. Consequently,
Parliament needs to rethink, incorporating into the analysis elements
that have so far been ignored or undervalued. We must be aware of the
importance of the difficulties that the Institution is going through. Because
it is no longer possible to speak only of Parliament crisis or even of
democracy crisis. Our time is, etymologically, critical.
Key Words: Parliament, crisis, fragmentation, reconstruction, globalization.
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I. A modo de presentacion

He titulado este trabajo El Parlamento en tiempos criticos. Me
planteé estas lineas cuando nadie imaginaba que medio mundo se
encontraria confinado en sus casas luchando contra un enemigo que
en apenas unas semanas ha demostrado todas las debilidades de un
modelo politico y social que no se limitaba, como ya sospechdbamos,
a tener sefiales de fatiga. Mientras escribo, se cruzan mensajes que
nos avisan que en el después todo serd diferente. Nada podra ser igual
después de la pandemia provocada por el Covid19. Nada. Desde luego,
cambiard la politica. Y, por supuesto, también el Parlamento se vera
afectado. Subitamente, la vieja retérica sobre las crisis cobra toda su
actualidad. Creo que en esta ocasion se verd con absoluta claridad la
disyuntiva entre catastrofe y oportunidad. El modelo politico y social
que representa Occidente podra acercarse peligrosamente a la quiebra
o, por el contrario, encontrarse con la oportunidad que necesitaba para
adquirir el impulso para reinventarse. Lo Unico que deberia quedar claro
desde ahora mismo es que ello no dependerd de la coyuntura o de los
Dioses del azar. Sin negar la influencia del capricho de sus dados, serén
los hombres los que en ultima instancia inclinen la balanza en uno u
otro sentido. Y es imprescindible que desde el primer momento se sea
consciente tanto de la gravedad de lo que se encuentra en juego
como del papel que toca desempefiar.

En todo caso, sin pandemia, posiblemente, el titulo habria sido
el mismo. El Parlamento en tiempos criticos. Quiza hubiese temido
caer en la exageracion, algo que ahora, desgraciadamente, no me
sucede. Pero el efectismo también puede ser util y me parece un titulo
elocuente para llamar la atencién sobre el nicleo del problema. En
sintesis, la inadecuacién de las formas vigentes de los actuales modelos
democraticos y, en general, de gobernanza, para hacer frente a los
retos de la sociedad emergente en paralelo a la revolucion cientifica
y tecnoldgica. Mds en concreto, se trata de denunciar las crecientes
dificultades para conciliar la necesaria eficacia en la respuesta a las
cada vez mds abundantes y complejas demandas sociales con los
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valores que sustentan nuestro sistema. Ni que decir tiene que la
presente crisis socio sanitaria hace aln més gréfico ese reto. Hace
tiempo que he defendido que esta es la razén nuclear de aquello que
cada vez mas definen como crisis de la democracia,' ya sin adjetivo
alguno. Junto a ello, en un terreno mas cercano, hace tiempo que
es evidente que el Parlamento como institucion representativa se
encuentra en crisis.? Las razones son varias. Algunas, tienen una ultima
conexién con el anacronismo institucional denunciado en las lineas
precedentes. Otras, por el contrario, tienen causas muy concretas y
cercanas, muchas de ellas, solucionables. En todo caso, el conjunto ha
tenido un efecto demoledor sobre la confianza de los ciudadanos en la
Institucion parlamentaria. Confianza y representatividad son el binomio
que soporta la legitimidad de un sistema politico.® Por supuesto, exigen
de las condiciones que son identidad de un sistema democratico.
Sustantivamente, respeto de los derechos fundamentales, y muy en
particular de la libertad de prensa; garantia del Estado de derecho,
con especial deferencia por la independencia del Poder Judicial;
garantia de procesos electorales realmente competitivos y libres. Pero,
y ello se olvida en ocasiones, la existencia de estos presupuestos no
asegura la confianza y representatividad del sistema. Son condicion
pero no garantia. Sirva ello para avanzar que el resurgir del Parlamento
dependera no sélo de lo que desde la Institucidn se sea capaz de
realizar para renovar su quehacer, sino, también, del conjunto del
sistema politico.

Como colofén a estas lineas preliminares, querria reiterar una
idea que he desarrollado en trabajos precedentes. La respuesta a las
primeras sefiales de crisis del modelo, en paralelo al desarrollo de la
crisis econdmica iniciada en 2008 y a la emergencia y consolidacion del
movimiento de los indignados, fue poner el foco de atenciéon

1 Tudela, 2017.

2 Como sefalé Manzella, el Parlamento esté en crisis desde que nacié como institucion
moderna (Manzella, 1989: 361).

3 Sobre el rol de la confianza en la democracia, vid. Innerarity, 2019: 37-39.
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en la necesidad de reforzar la participacion. Se trataba de una crisis

de la democracia representativa y era preciso reforzar su legitimidad
incrementando la presencia de las instituciones de democracia directa y,
en general, fortaleciendo la participacién politica.* En esos momentos,
la mirada apenas se dirigi6 hacia el interior de los Parlamentos, no se
pregunt6 por la calidad de la representacion. El transcurso del tiempo
ha puesto en evidencia que ni el fortalecimiento de los distintos
instrumentos de participacion es panacea alguna y que la representacién
politica sigue siendo la tnica forma de construir un modelo politico...
democratico. Hoy, el reto ya no es suplir presuntos déficits de
participacion. El reto es garantizar la vigencia de la democracia como
sistema politico.® Y ello pasa, fundamentalmente, por dos cosas.

Por un lado, saber trasladar al nuevo modelo social la necesidad y
transcendencia de los valores que sustentan la democracia. Por otro,
por lograr, mediante las modificaciones que sean precisas, que los
sistemas democraticos sean capaces de responder con eficacia y
eficiencia a los retos planteados. Es decir, legitimidad. Nada nuevo.

La democracia ha de recuperar entre los ciudadanos una confianza

que, no deberia ignorarse, se diluye.

Es en ese marco en el que hay que plantear la renovacion del
Parlamento. Como institucion central para la necesaria recuperacién
de la legitimidad por la democracia. Légicamente, dadas sus
caracteristicas, se puede pensar que su territorio se acerca mas a los
valores que a la eficacia. Pero, como explicaré, el Parlamento tampoco
puede escapar al desafio que la eficacia representa para cualquier
institucion contempordnea. Los ciudadanos han de ver utilidad en lo
que representa. Una utilidad, sin duda, que en el ideal confluye en la
garantia de unos valores que todos asumen como irrenunciables.

Finalizo estas lineas preliminares con una breve indicacién
metodoldgica. Voy a plantear un niimero de temas relativamente amplio.
La consecuencia serd que no podran ser tratados con la profundidad

4 Gutiérrez, 2013.
5 Levitsky y Ziblatt, 2018: 237-268.
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debida. La alternativa era concentrarme en los dos o tres que pudiera
considerar mas relevantes. He optado por la primera opcién porque
considero que es més interesante disefiar el mapa. Tiempo habra para
profundizar. Ademas, hay trabajos que ya lo han hecho. Me interesa cada
una de esas cuestiones. Pero me interesa mas la visién de conjunto que
depara su suma. Por lo demds, hay que ser consciente de que se trata

de una relacién abierta. Hoy, se podrian afiadir nuevas cuestiones y es
seguro que en poco tiempo se tendrdn que sumar otras e importantes.

Il. Tradicion e inercia. Una purga inevitable

El desenvolvimiento histérico del Parlamento estd marcado por

la tradicién. Desde luego, ello, en si mismo, no es un rasgo que la
singularice. Cualquier institucion, publica o privada, es deudora de
una tradicién y se vincula a ella con mayor o menor intensidad. Es
precisamente esa escala lo que distingue al Parlamento en su relacion
con la tradicion. El Parlamento contempordneo guarda muchos de

los hédbitos de la Institucién histérica. La tradicién fermenté en una
cultura que impregna las formas, los procedimientos y la propia
manera de relacionarse con la sociedad. El Parlamento nace como una
institucion necesariamente solemne y ritual. Por lo que representa,
por las funciones que tiene asignadas. También por el espiritu de élite
que envolvia a la clase dirigente que se sentaba en sus escafios y que
hacia natural marcar ciertas distancias. Si bien con indudables cambios,
buena parte de esa cultura ha permanecido inalterada. En las formas,
pero, sobre todo, en el fondo, en las funciones, procedimientos e
instrumentos inherentes al trabajo parlamentario. En mi parecer, se
ha errado en los cambios. Se han purgado elementos de la cultura
parlamentaria clasica que, con los necesarios matices, deberian ser
preservados y no se han alterado otros cuya modificacién resulta
esencial no ya para una auténtica transformacién de la Institucién
sino tan solo para un intento de acomodo al nuevo modelo social
emergente.
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Como he indicado, se puede alegar que el Parlamento de hoy
es muy distinto al de hace tan sélo veinte afios. Las estructuras
parlamentarias han incorporado plenamente el universo tecnoldgico,
incluyendo los nuevos instrumentos de comunicacién; es un Parlamento
mucho mds transparente y accesible a los ciudadanos; las formas y
estética se han hecho menos rigidas y solemnes...¢ La enumeracion
podria seguir con otras mutaciones significativas. Es cierto. El Parlamento
ha realizado esfuerzos notables de modernizacién. No discuto este
presupuesto. Tengo mds dudas sobre la profundidad y alcance de esos
cambios. Me queda la sensacién de que han afectado mas a la superficie
que al fondo, que en demasiadas ocasiones han sido cambios mas
aparentes que reales. Ademads, los cambios posiblemente méas notables,
los derivados de la incorporacién del nuevo arsenal tecnoldgico al trabajo
parlamentario, no pueden considerarse, en sentido estricto, cambios en
el Parlamento.” Si lo pueden ser algunas de sus consecuencias, como
el fortalecimiento de la comunicacién y publicidad de la actividad
parlamentaria. Pero, en todo caso, deben relacionarse con un cambio
estructural de la sociedad, cuando lo que debe pensarse y analizarse es
el territorio de los cambios en la estricta tradicion parlamentaria.

Creo que es en este extremo donde se pueden observar con més
claridad las profundas resistencias de la Institucién parlamentaria al cambio.
Si se observa el ordenamiento de cualquiera de las diecinueve Camaras
que existen en nuestro Pais, se concluird que las funciones, procedimientos
e instrumentos son los mismos con los que comenzaron su andadura
a principios de los afios ochenta del Siglo pasado. En mi opinién, esta
constatacion es suficiente para advertir de que algo se ha hecho mal,
aunque sea por omision. No es razonable que el procedimiento legislativo
siga respondiendo practicamente punto por punto a lo contemplado

6 Una evolucion que merece calificarse como positiva (Astarloa, 2017: 91-96).

7 Hasta inicios del 2019, la tecnologia habia introducido muy importantes cambios en
el quehacer cotidiano de la Institucion, en paralelo a lo que habia sucedido en la practica
totalidad de organizaciones. Aunque es pronto para aventurarse, se intuye que la crisis
sanitaria sufrida por casi todos los Estados en los inicios del 2020, puede suponer una visién
diferente de la relacion entre la tecnologia y el Parlamento.
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en 1980, cuando las transformaciones sociales y tecnoldgicas afectan
radicalmente no ya a la elaboracién de la ley sino a su propia consideracion
como fuente del Derecho y expresion del poder politico de realizacion

de politicas publicas. No es razonable no se hayan incorporado nuevos y
mds eficaces instrumentos de control que hubiesen podido reforzar muy
significativamente el papel del Parlamento en la funcién que hoy es su sefia
de identidad.® Mientras, los procedimientos cldsicos languidecen por una
clara inadecuacion con la estructura comunicacional de la nueva sociedad

y cada semana los Plenos y Comisiones de cada Parlamento se llenan de
iniciativas que en muchas ocasiones apenas sirven para rellenar la agenda
de deberes de un Diputado o Grupo Parlamentario. Todo ello agravado

por un comportamiento antiguo de unos Grupos que priman la cantidad
sobre la cualidad como casi de forma dramatica se pone de evidencia en
una figura tan inane cuando se multiplica hasta el absurdo, como es la
proposicion no de ley. La relacién podria y deberia continuar. El ejercicio de
la funcién presupuestaria o la ordenacién de los debates son otros ejemplos
lacerantes de esta incapacidad de modificar la herencia y hacer el necesario
ejercicio de innovacion. Son, creo, ejemplos suficientes de cémo, en lo
esencial, el Parlamento sigue ligado a un pasado realmente anacronico.

Se han mencionado las distintas funciones parlamentarias. Las
clasicas funciones parlamentarias. Legislativa, control, presupuestaria e,
implicitamente, orientacién politica. Para ilustrar la deuda denunciada
se podrian haber mencionada otras como la electiva, que también
arrastran el citado lastre. Mas alla, una reflexion sobre las funciones
parlamentarias debe servir para denunciar una carencia global de
capacidad de innovacidn. La cuestidn es tan sencilla como esencial
para determinar no ya el presente sino el futuro de la Institucion ¢ Por
qué el Parlamento ha de seguir ejerciendo esas funciones como las ha
ejercido hasta ahora? Més alld ;No deberia asumir otras? La respuesta

8 Sobre el control la bibliografia es enorme. Hoy es premisa casi unanimemente compartida
la idea de que el control se encuentra presente en la totalidad de las funciones parlamentarias
(Rubio, 1993: 256). Sobre su significado en el conjunto del sistema constitucional, Aragon,

1987. Sobre la teoria y praxis del control parlamentario, véase el nimero 19 de Teoria y
Realidad Constitucional.

EL PARLAMENTO EN TIEMPOS CRITICOS 27



excede con mucho las posibilidades de estas paginas. Avanzo que mi
respuesta es inequivoca. El Parlamento debe proceder a revisar en
profundidad la forma y alcance con la que ejerce las funciones que
pueden denominarse clasicas y debe comenzar a reflexionar la asuncion
de nuevas funciones. Todo ello deberd modularse en funcién de las
exigencias de representatividad del nuevo modelo social. Reducir
las causas de la desafeccion politica a circunstancias coyunturales
es un grave error. Las causas son mds profundas y exigen respuestas
mas ambiciosas. Sobre todo ello es preciso comenzar a reflexionar.
En este punto, sorprende sobremanera la incapacidad de las propias
instituciones parlamentarias para preguntarse por su futuro.
Finalmente, un breve apunte marginal. He sefialado que algunos de
los cambios efectivamente previstos, no han ido en la buena direccién.
Me refiero a cuestiones formales. Sin duda, una relajacion en las formas
y en la estética parlamentaria no sélo eran inevitables sino que, también,
eran necesarias. Pero algunos parecen haber confundido modernidad
y relajacién con, simplemente, mal gusto. Denunciar falsas retoéricas,
antiguas solemnidades y distancias irreales, no puede traducirse en
rebajar un foro parlamentario a un feo espectéculo. Es preciso que,
en cualquier caso, se transmita respeto por lo que se dilucida en sede
parlamentaria. En este sentido, seria conveniente que imagenes como las
que nos han deparado las dltimas sesiones de investidura, precisamente
las que deberian ser mds solemnes, no se reiteren.’

I11. El Parlamento en tiempos de fragmentacion
politica. Un falso protagonismo

Antes de adentrarse en los caminos para la reconstruccién de la
Institucion parlamentaria, resulta conveniente detenerse en desmentir

9 Asi, considero preciso regular la férmula de acatamiento a la Constitucion. Puede pensarse
si se suprime. Pero si se mantiene, debe regularse. En ninglin caso puede sostenerse que esa
regulacion, si hace dentro de los naturales parametros de racionalidad, afecta a la libertad de
expresion.
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la premisa de que el protagonismo del Parlamento depende,
béasicamente, de la mayoria que sostenga al gobierno correspondiente.
De acuerdo con la misma, si el gobierno se apoya en una cémoda
mayoria parlamentaria, el espacio politico que le queda reservado

al Parlamento, sera inevitablemente reducido. Por el contrario, si no
dispone de esa mayoria, el Parlamento gana protagonismo politico.
Detras de esta premisa, existe una légica aparentemente implacable.
Si existe la citada mayoria, el Gobierno controlara el Parlamento
sirviéndose de esa mayoria. Porque la misma, lejos de ser Parlamento,
serd una prolongacién del Gobierno. Asi, quedara reducido a una
minoria sin margen de actuacién. Légicamente, la situacién se invertiria
si el gobierno no dispone de mayoria. En ese caso, la voluntad del
Parlamento debe imponerse y el gobierno, someterse a ella.

Hasta que la crisis politica se tradujo electoralmente en el resultado
de las elecciones de 2015, todo hacia suponer que no habria ocasion de
contrastar esta hipotesis, mas alla de gobiernos que, aun minoritarios,
se encontraban suficientemente cerca de la mayoria absoluta para
poder jugar con el apoyo de una u otra formacién en la légica de lo
que se denomind, geometria variable® Pero desde ese momento,
todo cambid. Cinco afios, cuatro elecciones generales, dos legislaturas
fallidas, una mocidén de censura constructiva victoriosa, ninguna mayoria
estable de gobierno. En las Comunidades Auténomas, si bien la
situacion ha sido sustancialmente més estable (no se han producido
legislaturas fallidas y los gobiernos han acabado con normalidad sus
mandatos), también han abundado los gobiernos en minoria y, por
tanto, los presuntos supuestos de protagonismo del Parlamento.

En la primavera de 2020 existen ya elementos de juicio suficientes
como para contrastar si los hechos confirman la tesis anterior. Pero antes

10 En concreto, fue el término que se acufio durante la IX Legislatura, en la que el Grupo
Parlamentario Socialista no buscé un acuerdo estable sino acuerdos coyunturales, con fuerzas
diversas, segun las circunstancias.

11 Una situacion politica con mdltiples reflejos en el Derecho Constitucional. Muchas
de ellas se concentraron en la primera Legislatura fallida (VV. AA., 2017), aunque el tiempo
ha demostrado que era posible superar aquella circunstancia
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es preciso reparar en la anomalia constitucional que la sustenta. En un
sistema parlamentario, por definicidn, el gobierno debe apoyarse en una
mayoria parlamentaria estable. Si no es asi, si se gobierna en minoria,
se trata de un disfuncién del sistema. Este no responde a la idea de que
el protagonismo del Parlamento se traduzca en que asuma la direccién
politica, al modo de un régimen asambleario. Sin llegar a ese extremo,
creo que, de acuerdo con nuestro sistema politico-constitucional, no es
posible congratularse de un mayor protagonismo del Parlamento como
consecuencia de una inexistente mayoria de gobierno. En todo caso,
esa situacion es una seria anomalia.’> Mas, con todo, la experiencia

ha demostrado que también en ese marco politico, el protagonismo del
Parlamento es reducido. La posicion que debe ocupar en la dindmica
politica, habra que buscarla de otra manera.

La tesis central que preside estas lineas es que con el modelo de
Parlamento fragmentado y gobierno en minoria, el protagonismo real
de la Institucién parlamentaria no ha sido cualitativamente mayor al
que tenia tradicionalmente. Una afirmacién que, inmediatamente,
es preciso matizar. Por supuesto, alguien puede poner encima de
la mesa el hecho de que por primera vez en la historia del sistema
constitucional de 1978 una mocién de censura ha salido adelante. Un
argumento contundente y que no minusvaloro. Pero que, sin embargo,
relativizo ya que, en mi opinion, la circunstancias que la rodearon
permiten decir que se ha producido una mutacién de este instrumento
de responsabilidad politica® Y también puede alegarse que las
dificultades de los respectivos gobiernos, tanto en el Estado como en
las Comunidades Auténomas, para aprobar presupuestos, han sido
mucho mayores. Hasta el extremo de que bien han tenido que aceptar

12 Sobre los riesgos de la deriva a una forma de gobierno de asamblea, Aragén, 2017: 29-31.

13 En mayo de 2018, la ejecutiva del PSOE acordé presentar una mocién de censura contra
el Gobierno de Mariano Rajoy. El candidato propuesto, Pedro Sanchez que no ostentaba la
condicion de Diputado, obtuvo la confianza el Congreso. El cardcter «constructivo» de la
mocién habria mutado en uno «destructivo». Se dio la confianza al candidato no tanto porque
este dispusiese de una mayoria alternativa como para destituir al Presidente anterior. La prueba

es que el nuevo Gobierno, que ya nacié anunciando provisionalidad, ni siquiera pudo aprobar
un presupuesto cuando se propuso la continuidad.

EL PARLAMENTO EN TIEMPOS CRITICOS 30



numerosas modificaciones bien han tenido que seguir gobernando
con presupuestos prorrogados (abril 2020, siguen vigentes los Ultimos
presupuestos aprobados por el Gobierno de Mariano Rajoy). O, por
seguir con los ejemplos, que esos gobiernos han tenido dificultades
desconocidas para sacar adelante sus iniciativas legislativas teniendo
que aceptar las iniciativas de control propuestas por la oposicidn.

Una enumeracién suficientemente amplia y transcendente
como para entender desmentida mi propia premisa. Después de lo
relatado ;Cédmo es posible escribir que el Parlamento no ha ganado
protagonismo en el modelo de gobierno en minoria? Bien, mi tesis
es coherente con la aludida mutacién que habria sufrido la mocién
de censura. Todas las circunstancias descritas, y otras que podrian
citarse, no son tanto reflejo de un mayor protagonismo del Parlamento
como de una auténtica perversién del sistema. Creo que no es una
calificacion excesiva cuando se describe un sistema politico que
en cinco afios genera dos legislaturas fallidas; es incapaz de generar un
Gobierno estable o de aprobar siquiera una sola vez un presupuesto
en tiempo y forma; o que altera la funcién legislativa de manera tan
radical y perversa como para que el nimero de Decretos-Leyes supere
ampliamente el de leyes. No, no es que el Parlamento haya ganado
protagonismo y que ahora sea una institucién protagonista del sistema
politico. Es que ese sistema ha derivado al caos y, en muchos casos, al
absurdo. Asi, lo més benigno que podria decirse de ese protagonismo
es que se trata de un falso protagonismo.

Voy a intentar argumentar la idoneidad del adjetivo. Falso
protagonismo. Por supuesto, el Parlamento ha generado mucho més
ruido que en tiempos precedentes. Més iniciativas que nunca (algo,
por lo demas, l6gico por el mayor nimero de Grupos Parlamentarios)
y mayor incertidumbre, porque el resultado en muchas ocasiones
ha llegado a ser desconocido hasta el tltimo momento, incluso en
votaciones importantes. Pero este protagonismo, no ha sido sélo,
en mi entender, mal protagonismo. También ha sido falso. Sustento
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esta afirmacion en la falta de efectividad de las presuntas pruebas del
mismo. Con la excepcion de la mocidn de censura contra el Presidente
Rajoy y que dio lugar a un Gobierno sustentado por una fragil minoria
parlamentaria,'* el resto del quehacer parlamentario no se ha traducido
en auténtico protagonismo politico. Los distintos gobiernos, en
particular en las Comunidades Auténomas, han seguido gobernando
aun sin disponer de una mayoria para aprobar el presupuesto y

los instrumentos de control ordinario han seguido careciendo de
efectividad. Ni los més ostentosos, como las mociones de reprobacion
individual de Ministros o Consejeros o las comisiones de investigacion,
han tenido efectividad especial.

Con todo, es en la funcioén legislativa donde con mayor claridad se
puede apreciar ese falso protagonismo, esa sélo aparente primacia del
Parlamento en los afios de la crisis. Para sustentar esta afirmacién, son
particularmente ilustrativas las cifras de la XII Legislatura, la mas larga de
este periodo y que, como se sabe, tuvo dos etapas, las correspondientes,
respectivamente a los gobiernos presididos por Mariano Rajoy y Pedro
Sanchez. Pues bien, en este periodo, por los Gobiernos se presentaron
49 proyectos de ley y 65 Decretos-Leyes. Por parte de los distintos
Grupos Parlamentarios, se presentaron hasta 333 proposiciones de
ley. Solo estas cifras resultan significativas de una grave distorsién del
sistema. Pero adn resultan mds elocuentes si se completan con las que
depara el éxito o fracaso de estas iniciativas. Al acabar la Legislatura,
se habian aprobado 21 proyectos de ley y 64 Decretos-Leyes. De las
333 proposiciones de ley, acabaron aprobandose como ley, 14 textos.
Las conclusiones son relativamente sencillas. Los Grupos gastaron su
energia en salvas de artificio y el Gobierno dominé la agenda legislativa
mediante la utilizacién masiva del Decreto-Ley."” Su particular forma de
tramitacién hace mucho mds sencillo obtener circunstanciales mayorias
parlamentarias. Por supuesto, cifras tan significativas merecen un andlisis
mucho mas en profundidad. Demuestran una muy grave distorsion

14 Para un andlisis de la institucion y examen de las presentada, vid. Duce, 2018.
15 Aragén, 2016.
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del modelo. En mi opinién, son uno de los reflejos més nitidos de la
gravedad de la erosidn sufrida por el sistema politico-constitucional
espafiol como consecuencia de la irresponsabilidad de sus principales
agentes. En lo que interesa a estas paginas, ilustran con suficiencia que
el presunto protagonismo del Parlamento en el tiempo del gobierno
en minoria, quiza lo ha sido menos.

Creo que la conclusiéon mas relevante que puede extraerse
de lo expuesto es que resulta preciso buscar el protagonismo del
Parlamento de forma coherente con el funcionamiento racional
del modelo parlamentario establecido en la Constitucién. Y en ese
modelo, los gobiernos sostenidos por una minoria alejada de la
mayoria, con necesidad de arduas y complejas negociaciones para
conseguir la mayoria necesaria en cada votacién, son una anomalia.
Una anomalia incoherente con el modelo y, por todo, necesariamente
abocadas al fracaso o a producir muy negativas consecuencias. Hay
que vindicar y fortalecer el Parlamento en la dindmica ordinaria del
régimen parlamentario. Cumpliendo, por tanto, las funciones que
le corresponden. Cumpliéndolas, eso si, con la efectividad y eficacia
necesarias.

IV. Fundamentos tradicionales
para la reconstruccion del Parlamento

Las reflexiones sobre una necesaria renovacion de la Institucion
parlamentaria son casi tan antiguas como el propio Parlamento
moderno. Una verdad que no puede ocultar que en los dltimos afios,

y al hilo de la toma de conciencia sobre la crisis de la representacion
politica, han crecido de manera significativa los estudios sobre este
particular’® El tiempo se acelera y hoy esas reflexiones deben enmarcarse
necesariamente en las que se realizan sobre la salud de la democracia,
sin adjetivo alguno.” En este contexto de reflexion se insertan estas

16 Astarloa, 2017; Navarro, 2013; Greciet, 2012; Garcia Escudero, 2015; Tudela, 2008.
17 Culminando sus reflexiones sobre estos temas, vid. Innerarity, 2020.
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paginas que querrian ser una modesta contribucién a la imprescindible
tarea de repensar la primera de las instituciones democraticas.

Desde hace tiempo, argumento que el anacronismo general que
caracteriza nuestras instituciones politicas es particularmente acusado
en relacion con el Parlamento. Defino ese anacronismo como la falta
de adecuacién entre el funcionamiento de las instituciones politicas
y una sociedad profundamente transformada por la evolucioén cientifica y
tecnolégica. Cuando todo ha cambiado, y cambia sin pausa, las dindmicas
politicas permanecen inalteradas, o casi. Ello es particularmente grafico
en el Parlamento. Como he sefialado, ello no significa que no haya
cambiado nada dentro de sus viejos muros. Por supuesto, ha habido
cambios® Pero, como quiero demostrar, son cambios no sustantivos y
que, desde luego, no han alcanzado el objetivo necesario. Es decir, facilitar
que el Parlamento sea una institucién efectivamente representativa en el
marco de las exigencias de la sociedad del Siglo XXI. Una circunstancia,
me permito adelantarlo, que se agrava con los efectos de la pandemia
provocada por el Covid19. Las consecuencias de la misma tendran una
profunda repercusién social y politica que exigirdn de cambios aun
mas significativos en el orden institucional.

En coherencia con lo anterior, estas paginas quieren profundizar
en las cuestiones que deberian cambiarse, en aquellos aspectos del
Parlamento actual que deben ser objeto de reflexién y, en su caso,
transformacién. Sin embargo, en las lineas que siguen me voy a detener,
siquiera brevemente en aquello que es preciso conservar. Se trata de
una reflexiéon conservadora. No hay contradiccién alguna. Tengo la
profunda conviccién de que ningin cambio, por profundo que sea,
puede hacerse sin tener en consideracion las raices de aquello que se
cambia. Ello es particularmente vélido en relacion con el Parlamento. Lo
es por la sencilla y profunda razén de que los cambios que se persiguen
tienen el objetivo de que la Instituciédn pueda seguir sirviendo a los
valores que hoy representa.

18 Astarloa, 2017: 205-219.
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Desde esta perspectiva, lo primero que es preciso recordar, es,
precisamente, la relacién entre Parlamento y democracia. Como se
vio, para muchos, lo que se llegé a analizar primero como crisis de la
politica, después como crisis de la representacion, es hoy una auténtica
crisis del sistema democratico. No es cuestién de profundizar en si ello
es asi 0 no. Un analisis superficial depara una botella medio llena.”
Pero sea cual sea la eleccidn que se realice, no pueden desdefiarse
los riesgos. La democracia es la expresion del poder del pueblo. Pero
también debe traducirse en una forma de gobierno eficaz y eficiente.
Si los gobiernos democraticos transmiten sensacion de debilidad en
relacion con los retos planteados por el nuevo modelo social, sera
dificil evitar que las miradas se dirijan a otros modelos politicos. Asi,
es el conjunto de las estructuras y dindamicas democréticas lo que exige
reflexion y cambios. En consecuencia, la reflexion sobre el Parlamento
deberd tener en cuenta ese todo. Con un punto de partida inexcusable.
Sean cuales sean los cambios que se produzcan, un sistema democratico
siempre necesitard de una institucion como el Parlamento.
Paraddjicamente, y no deberia ser olvidado, la premisa de todos
los cambios es que se mantenga lo esencial. Parodiando al Principe de
Lampedusa, que todo cambie para que todo siga igual. Es un tiempo
para la critica de nuestros modelos politicos. Para cuestionar cémo se
pilotan y dudar de su flexibilidad. Pero, simultdneamente, también lo
es para poner en valor la construccidn politica y juridica que fue y es
la democracia constitucional. En tiempos de incertidumbre sino de
zozobra, es inevitable sentir admiracién por un modelo que tradujo el
poder del pueblo en un delicado y armdnico equilibrio entre la libertad,
la igualdad y la voluntad de la mayoria. Un modelo que ha sabido
encauzar pacificamente conflictos, garantizar derechos y libertades
y hacer efectivas notables cuotas de igualdad. Pues bien, ese modelo
19 Efectivamente, la coincidencia en la crisis de la democracia coincide en el tiempo
con su mayor generalizacién geografica y con su menor nimero de enemigos teéricos. Son
muy pocas voces las que se levantan frente a la misma. Incluso quienes objetivamente mas

peligro parecen representar para los fundamentos democraticos, actian en nombre de lo que
denominan «verdadera democracia». Vid, Innerarity, 2019: 29-30, 39-40
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exige una institucion que represente a los ciudadanos en toda su
pluralidad; una instituciéon que publicite el debate y la divergencia
politica; que controle el ejercicio del poder y traduzca en normas la
voluntad de los ciudadanos. No hay democracia constitucional sin
Parlamento. O, con mas rigor, no hay democracia sin Parlamento. Sin
un Parlamento que simbolice y sirva a aquello que ha sido siempre su
sefia de identidad. Esta es la premisa inexcusable desde la que abordar
cualquier ensayo de reforma de la institucién parlamentaria.

Desde estos fundamentos, debera abordarse el cambio. Y los mismos
procuran la pauta interpretativa imprescindible para las medidas que
han de adoptarse. El nuevo Parlamento debera construirse de manera
que los ciudadanos de la sociedad digital se sientan representados en él.
Deberd ser un Parlamento en el que esos ciudadanos vean debatidos, sin
innecesarias retdricas, los problemas que les afectan. Un Parlamento que
garantice un control eficaz del poder y que impida preguntarse cémo
pueden suceder determinadas cosas o, cdmo pueden suceder sin que
se diriman responsabilidades. Un Parlamento que apruebe leyes de ficil
comprension y con una dimensién politica de transformacién social. Un
Parlamento que, sepa ser foro para preparar a la sociedad a los desafios
planteados por las cambiantes estructuras econémicas, tecnoldgicas.
Todo ello es posible desde el respeto de la esencia de la Institucion
parlamentaria. Es més, puede decirse que el problema del hoy es que
por separarse de esa esencia, no cumple satisfactoriamente con tareas
como las enumeradas. Quiza, a la postre, reivindicar el cambio en el
Parlamento no sea sino reivindicar la necesidad de recuperar la vigencia
y efectividad de las ideas y valores que encarnaron en la Institucion el
nacimiento de un nuevo tiempo politico.

V. Una vision diferente de la participacion

La relacién entre el Parlamento y el principio de participacion ha sido
tradicionalmente paraddjica. Por una parte, el Parlamento es, por
definicién, la expresién maxima del derecho de participacion politica
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que traduce el principio democratico. Asi, confrontar Parlamento con
participacion parece absurdo. Simultdneamente, se puede afirmar que el
Parlamento ha sido la institucién mas resistente a desarrollar el principio
de participacion politica. Escrito de manera mds correcta, el Parlamento
ha entendido historicamente que su relacion con la participacion se
agotaba en el momento de su formacion. La participacion directa de los
ciudadanos en sede parlamentaria se agotaba alli. Desde el momento
en el que las Camaras se constituian, comenzaba un ciclo cerrado
a cualquier relacion con la ciudadania. Evidentemente, en aras a la
claridad expositiva, exagero en el argumento. Siempre han existido
cauces de relacion entre el Parlamento y los ciudadanos, mas alld de
las elecciones. Algunos formales y tedricamente relevantes, como
la institucion de la iniciativa legislativa popular o el funcionamiento
de las Comisiones de peticiones y derechos humanos® y otros
informales, normalmente mas relevantes, como la relaciones de lobby
con Diputados y Grupos Parlamentarios. Con todo, creo que estos
canales de relacién no anulan la paradoja. El desarrollo del principio de
participacion no parecia tener un hébitat idéneo en la institucion que
por definicién era expresién del mismo.

Hace ya algunos afios que me interrogué por esta situacion y me
aventuré a sefialar que el Parlamento no podia permanecer ajeno a
los cambios sociales y que debia modificar sus pautas tradicionales
de relacién con la ciudadania a la que representaba. En consecuencia,
postulaba la incorporacion, entre otros, la incorporaciéon del principio
de participacion a la dindmica parlamentaria como uno de aquellos
que debian servir a la renovacion de la Institucidn y a su acomodo a las
exigencias de un nuevo modelo social. Este principio de participacion
que se desarrollaria mediante instrumentos diversos seria nucleo de lo
que en aquél momento denominé derecho al Parlamento.?’ Los doce

20 La iniciativa legislativa popular ha sido objeto de atencién diversa en nuestra doctrina
(Biglino, 1987: 75-130; Aranda, 2006: 187-217). En los Gltimos afios, se ha buscado en ella un
instrumento de regeneracién democratica (Vidal, 2015; Guillén, 2019: 138)

21 Tudela, 2008.
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afos transcurridos desde que defendi esta tesis han sido especialmente
intensos y significativos para la Institucién parlamentaria y, en general,
para nuestro sistema democratico. Si en el 2008 podian observarse
indicios que anunciaban una crisis aln soterrada, los doce afios
transcurridos se han correspondido con, sin exageracion, la explosion
de esa crisis més alld incluso de lo que los mds pesimistas podian
imaginar. Una circunstancia que ha hecho imposible a los distintos
podres publicos mantener desviada la mirada, desdefiar lo que sucedia
a su alrededor. Como se indico, la reacciéon inmediata a lo que era una
indiscutible erosion de la legitimidad de las instituciones politicas,
fue poner el foco en la participacién como instrumento necesario
para profundizar en el principio democrético y limitar la erosion de la
credibilidad del sistema. Pronto, la bandera de la participacion traspasé
los limites de la reivindicaciéon académica para traducirse en reformas
normativas.?? Unas reformas que también alcanzaron a las instituciones
parlamentarias.

El principio de participacion se incorporé incluso de forma expresa
a los ordenamientos parlamentarios. La situacién habia dado un giro
radical. De la ignorancia a la reivindicacion. El Parlamento se mostraba
sensible a las exigencias de los ciudadanos, y, como en otras materias,
transparencia o derecho de acceso a la informacién, modifica su
normativa para introducir instrumentos que desarrollasen el citado
principio. Es cierto que ello no sucedié con la misma intensidad en
todos los Parlamentos espafoles. De hecho, sélo una minoria hicieron
un ejercicio consciente y nitido en este sentido, y todas fueron Cdmaras
autondmicas.?®* Con todo, es innegable que la participacion politica
habia saltado una antigua barrera y, al menos como principio tedrico,
se incorporaba con normalidad a la dindmica parlamentaria. El
ciudadano no sélo participaba del Parlamento en su origen sino

22 Durante estos afios, se han aprobado en las Comunidades Auténomas numerosas normas
de fomento general de la participacion y adoptado medidas de impulso en este sentido. Una
mirada critica, VV. AA, 2018.

23 Al respecto, vid. Tudela, 2019; Pérez Moneo, 2018.
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también en su quehacer habitual. La introduccién de instrumentos
como las preguntas y otras iniciativas de origen ciudadano; la
formalizacion de la audiencia en los procedimientos legislativos; o
la introduccion de portales de participacidn en los correspondientes
espacios web, han sido la forma habitual en la que se tradujo la
incorporacion del principio de participacion a los Parlamentos.?*

Aunque en algunos casos las reformas introducidas coincidian
con mis propuestas de 2008, me he mostrado critico con las mismas.
Dos son las razones fundamentales que sustentan esta reflexién. Por
un lado, mi propia rectificacion. Sin desdefiar el valor de incorporar
este principio al Parlamento, hoy entiendo que su capacidad para
renovar sustancialmente la Institucion, es menor. El Parlamento es
representacion y sera mejorando las condiciones de la representacion
como podamos fortalecerla y acomodarla a las nuevas exigencias
politicas y sociales. Por otro lado, el fracaso de las reformas
introducidas. De nuevo, como ha sucedido con demasiadas cosas, mas
ruido que nueces. La ausencia de un convencimiento real y la falta de
energia para traducir en realidad los postulados tedricos, ha provocado
que en la mayoria de los casos, las reformas hayan quedado en retérica
normativa. Hoy, creo, al igual que sucede con la efectividad de las
distintas normas impulsoras de la participacién politica que estos afios
se han aprobado en Espaiia, el balance sobre su efectividad no puede
ser positivo.?

He dicho que es representacion y ello se traduce en centrar el
andlisis de la critica, y de las propuestas subsiguientes de renovacién,
en las cuestiones que directamente mds pueden incidir en la calidad del
ejercicio de esa representacién.?® Es habitual que este extremo se asocie

24 De todas ellas, sin duda la mas relevante y la que ha alcanzado mayor efectividad, es la
participacién de los ciudadanos en la tramitacién legislativa (Expésito, 2018: 245-256; Tudela,
2013: 93-130).

25 Si bien pueden encontrarse algunos ejemplos de desarrollo de una cierta participacién,
casi siempre concentrada alrededor de la audiencia en el procedimiento legislativo, el conjunto
de instrumentos no ha provocado ninguna alteracién sustancial de la relacién entre ciudadanos

y Parlamento ni en el aprecio de los primeros por la Institucion.
26 Vid. Guillén, 2019: 105-113.
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al sistema electoral, en concreto a cuestiones como el desbloqueo
de listas o fomento de candidaturas individuales o al estudio de la
seleccion de los candidatos por los partidos politicos. Son cuestiones
relevantes, muy en particular los criterios seguidos por los partidos
para elegir sus candidatos.?” Al respecto, considero que es preciso
tener presente que la mejora de estos procesos no vendra tanto por
una presunta democratizacién de los mismos como por garantizar que
los partidos se vean abocados a elegir a aquellos que han realizado un
mejor trabajo de auténtica representacion politica. Es decir, hay que
hacer lo necesario para que confluyan los intereses de los partidos con
los de los representados. Hoy, es una premisa compartida por Diputados
de uno y otro signo que su hacer no es relevante como criterio para
su inclusién en préximas listas electorales. En su momento, volvera
a primar la fidelidad al lider y las necesidades estratégicas de éste.
Ello sucede porque el partido no considera un valor relevante, salvo
cualificadas excepciones, la presencia de uno u otro candidato. La
marca y el lider lo cubren todo. Una situacion que sélo puede cambiar
si se mejora efectivamente la calidad de la representacién. En un doble
sentido. Por un lado, acreciendo las posibilidades de trabajo individual
y, por tanto, de singularizacion, del Diputado en sede parlamentaria.
Por otro, favoreciendo, potenciando, una relacién mas estrecha de
los electores con éste. Y asi, de nuevo, nos encontramos con una
paradoja del reverdecer de la participacidn en los ultimos afios. Un
nuevo vacio. Pocos instrumentos de participacion pueden resultar mas
atil y, simultdneamente, mas coherentes con la forma de gobierno
parlamentaria que la relacion entre el ciudadano y el Diputado. Sin
embargo, ésta es una cuestion que ha sido basicamente ignorada.
Inmediatamente volveré a ello.

Reivindicada genéricamente la calidad de la representaciéon como
instrumento principal para la mejora de la Institucién parlamentaria
y del sistema democratico en su conjunto, se puede volver la vista

27 Sobre el fundamental tema de la seleccion de candidatos, Pérez-Moneo, 2012.

EL PARLAMENTO EN TIEMPOS CRITICOS 40



a la participacién en sede parlamentaria. El presupuesto de la

misma no puede ser otro que la recuperacioén de la confianza en

las instituciones. Para que la participacion responda a un sentir

real y no a una mera retérica, el ciudadano tiene que confiar en la
Institucion y, simultdneamente, tener el convencimiento de que su
eventual participacion puede ser de utilidad. Ello implica confiar

en la utilidad del trabajo parlamentario y hacerlo en la posibilidad

de que su participacién influya en el mismo. Creo que hoy nos
encontramos alejados de este momento. Por mds que se hayan
cambiado algunos Reglamentos parlamentarios y se haya incorporado,
siquiera retdricamente, la cultura de la participacion a las instituciones
parlamentarias, los ciudadanos estdn muy lejos de ser conscientes

de ello.?® Como indiqué, soy critico respecto del cdmo ha hecho esa
incorporacién. En otras paginas, me he extendido mas al respecto. En
este momento, baste decir que, de nuevo, se ha hecho de una forma
antigua, lastrada por la falta de convencimiento real de los actores.
Esta carencia de verdadero convencimiento politico unida a la ausencia
de imaginacion y ciertas dosis de osadia han provocado que el balance
sea pobre. Una circunstancia que no deberia desanimar ni conducir

a abandonar este camino. El Parlamento necesita nutrirse de fuentes
muy diversas y entre ellas, la relacion directa con los ciudadanos

debe ocupar un lugar destacado.

Para que ello suceda, ademds de la mencionada relegitimacion
global de la Institucién, se requerird ese convencimiento e
imaginacion que hasta ahora no ha existido. Desde estas premisas,
es posible pensar en procedimientos e instrumentos que pueden
dotar de relevancia a la participacidon ciudadana. Me refiero a una

28 Asi, el articulo 300 del Reglamento de las Cortes de Aragén tiene una rdbrica tan
potente como Derecho al Parlamento abierto. Rubrica que es desarrollada en su parrafo
primero: Las Cortes de Aragdn reconocen el derecho de los ciudadanos de la Comunidad
Auténoma a relacionarse con el Parlamento. Si bien este Reglamento es uno de los que ha
regulado de manera mds completa la filosofia de participacién y transparencia, creo que las
consecuencias de tan notable declaracién han quedado lejos de sus posibilidades, siendo
uno de los motivos fundamentales, la desinformacién ciudadana sobre el mismo.
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mejor insercion de la misma en la funcién de control, basicamente
fortaleciendo el derecho de acceso a la informacién y la posibilidad
de informacién por parte de los ciudadanos a los Diputados. O

la mayor efectividad de su presencia en la funcién legislativa,
mejorando considerablemente el trdmite de audiencia, y sobre todo,
incorporando nuevos instrumentos, como puede ser alrededor del
control de la aplicaciéon de la ley. O imaginando nuevos instrumentos
parlamentarios, como podria ser el disefio de un derecho al debate,
que permitiese a los ciudadanos modificar la agenda parlamentaria

y obligar a los Grupos y Diputados a pronunciarse sobre una cuestion
determinada. Las posibilidades son muchas. En todo caso, las
mismas deben insertarse con naturalidad en la l6gica de un modelo
parlamentario y relacionarse con el trabajo que corresponde a cada
Diputado. Precisamente, ésta seria una de las vias mas légicas

para singularizar su trabajo y potenciar su presencia tanto en el
Parlamento como en el partido.

Las reflexiones que anteceden deben finalizar con una
consideracién sobre las estructuras necesarias para que puedan ser
efectivas. Los medios personales y materiales de los Parlamentos
espafioles son muy limitados. Una limitacidn que se extiende a
Grupos y Diputados. Unos y otros estdn muy lejos de las estructuras
burocréticas que otros Parlamentos ponen a su disposicion. Pues
bien, no serd posible que el desarrollo de la participacion politica en
sede parlamentaria alcance los niveles de intensidad y efectividad
necesarios si no se dispone de los medios correspondientes. Es ésta
una afirmacidn transversal que puede predicarse en relacién con todos
los extremos comentados en estas pédginas. En lo que a la participacion
respecta, esos medios no sélo deben servir a materializar las demandas
de los ciudadanos y a hacer posible los esfuerzos que en este sentido
realicen Diputados y Grupos parlamentarios. También deberan
aplicarse en fomentar entre los ciudadanos la cercania del Parlamento
y la posibilidad de relacionarse directamente con la Institucion.
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VI. El significado contemporaneo de la publicidad,
transparencia y derecho de acceso a la informacion

Uno de los cambios que caracteriza el modelo social emergente es el
lugar que ocupa la informacion. Se trata de un cambio complejo. En
ocasiones, se llegan a ignorar algunas de las facetas que lo caracterizan,
ofreciendo una imagen distorsionada del mismo. No se trata sélo de
que se hayan multiplicado cuantitativa y cualitativamente los canales de
informacion. El cambio alcanza a la informacién misma y a los sujetos
que la generan. Hoy, cada ciudadano no es sélo un posible receptor
de informacion sino un generador en potencia. De hecho, éste es el
cambio mds transcendente. Los medios y el poder han perdido el control
sobre la informacién. Cualquiera puede romper la agenda informativa
divulgando una determinada noticia en las redes sociales. Légicamente,
ello transforma también la informacion en si mismo. No hay limites. Todo
puede ser comunicado, todo es susceptible de informacién. Y si bien ello
es, en principio positivo, también tiene su cara negativa. No hay filtro de
calidad, las noticias falsas o, simplemente, no rigurosas, se multiplican.

Este estado de cosas trae consigo una consecuencia natural.
Inevitablemente, la dimensidn del derecho a la informacién se
multiplica. Ello se ha traducido en definicién y conceptualizacion del
principio de transparencia como uno de los principios esenciales del
nuevo modelo social y politico. Si la publicidad era nota definitoria del
orden democratico clasico, la transparencia lo es en la democracia del
nuevo Estado tecnolégico.?® La transparencia es una etapa evolutiva
de la publicidad. No sélo hay posibilidad de acceso a la informacion
sino que hay obligacion de hacerla materialmente publica de manera
automatica y con méxima facilidad de acceso. Por lo demds, el acceso
a cualquier informacién publica, con muy limitadas restricciones, se
entenderd que es un derecho ciudadano.

En conjunto, un escenario radicalmente diferente al existente
hace menos de diez afios y que ha impactado sobre la politica con

29 La bibliografia sobre transparencia es muy amplia. Por todos, vid. Guichot, 2014.
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una extraordinaria potencia. Es moneda comun destacar el papel

de la comunicacion y de sus actores, asi como de las redes sociales

en la politica contemporédnea. Y es en este contexto en el que cabe
preguntarse por como resulta y debe resultar afectado el Parlamento.
Sin duda, se trata de una cuestion de particular relevancia y que, en
consecuencia, necesita un analisis pormenorizado. En estas lineas voy a
ser coherente con el caracter de sintesis que las preside.

Publicidad, transparencia, acceso a la informacién, comunicacion.
Un conjunto de voces que conforman y traducen una cultura. Y ello es
lo primero que resulta preciso destacar en relacion con el Parlamento.
Mas alla de las manifestaciones concretas, el Parlamento ha de entender
que en la sociedad contemporanea la relacion con la informacién ha
cambiado la relacién con el poder y que le es imposible sustraerse a ese
cambio. Més alld, que debe hacer de la necesidad virtud y aprovechar
este cambio para reforzar la posicion politica de la Institucion. En mi
opinion, y aunque habria posibilidad de contemplar otras cuestiones,
hay dos lineas de analisis esenciales. La primera hace referencia al
desarrollo del principio de transparencia y del derecho de acceso a la
informacion en sede parlamentaria y el segundo a la forma de, en lo
referente a la informacion, relacionarse con la ciudadania.

Como premisa del desarrollo de la primera de las cuestiones,
resulta preciso subrayar la necesidad de distinguir entre el principio de
transparencia y el derecho de acceso a la informacién. Obviamente,
se trata de dos cuestiones directamente vinculadas y un desarrollo
normativo correcto debera respetar ese vinculo. Pero ello no debe
velar el plus de la cualidad subjetiva de auténtico derecho que hoy
tiene el acceso a la informacion, incluso en relacidon con la sede
parlamentaria. Dicho de otra manera, la interpretacion que del principio
de transparencia realice el Parlamento no necesariamente tiene que
satisfacer el alcance del derecho a la informacion. Si el Parlamento
no satisfaciera una demanda de informacion determinada bien podria
encontrar la misma amparo jurisdiccional. En todo caso, principio de
transparencia y derecho de acceso a la informacién ha sido el binomio
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que hasta la fecha ha tenido un mayor grado de desarrollo. La practica
totalidad de las instituciones parlamentarias espafiolas han asumido

la necesidad de incorporar a su ordenamiento el principio y sus
consecuencias sobre el acceso a la informaciéon parlamentaria. No se
ha hecho de una forma homogénea. Los criterios han sido dispares en
forma y fondo.

Con todo, es caracteristica general el haber puesto el foco en la
informacion de contenido econémico y administrativo. Hoy, puede
decirse que la transparencia en los Parlamentos se identifica con la
posibilidad de conocer los sueldos y patrimonio de los Diputados.
Porque aunque es cierto que es posible identificar otras cuestiones e,
incluso, encontrar excepciones a la regla general, lo cierto es que se ha
consolidado una cultura que identifica transparencia con informacion
de contenido econdmico. Se trata de un grave error. El debate sobre
transparencia y derecho a la informacién en sede parlamentaria debe
centrarse en el nucleo de la actividad del Parlamento. Es decir, en la
politica. Es numerosa la informacién generada por las Cdmaras que
tradicionalmente no ha sido de facil acceso. Me refiero a actas de los
distintos érganos parlamentarios o, ain mas relevante, los informes
que acompaifian a los distintos procedimientos parlamentarios. O, por
limitar esta relacidn, los estatutos y normas internas de los Grupos
Parlamentarios. Si se habla de transparencia en el Parlamento, hay que
hablar de estas cuestiones. Si el Parlamento quiere ocupar el lugar que
le corresponde en la sociedad de la informacién compartida, debe
aportar la més valiosa que puede generar. Los pasos que se puedan dar
en este sentido fortaleceran la presencia de la Institucion en el debate
politico y su necesaria legitimacién para con los ciudadanos.*®

A caballo entre esta reflexion y la que ha de seguir sobre la triada
Parlamento/informacién/ciudadania, se encuentra la posibilidad y
necesidad de que el Parlamento genere nuevos contenidos informativos.
Contenidos que bien pueden encontrarse directamente relacionados

30 Salvador, 2018; Tudela, 2019.
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con el ejercicio de las funciones que le son propias bien con la

posicion politica de sus integrantes. Me explico. El nuevo modelo

comunicacional multiplica el valor de los contenidos informativos

y facilita que llegan directamente a un espectro mucho mas amplio

de publico. Ello no sélo influye necesariamente, como se vera, en

la necesidad de adoptar cambios en la forma de transmitir. También

debera pensarse la generacion de nuevos contenidos informativos que

interesen a la ciudadania, fortalezcan la funcionalidad del Parlamento

y contribuyan a desarrollar una auténtica democracia deliberativa. Asi,

por ejemplo, los Parlamentos deben pensar en la posibilidad de reforzar

la documentacién que acompaiie a las iniciativas parlamentarias mas

relevantes, de forma que mediante la divulgacion de esa documentacién

se informe mejor a los ciudadanos, enriqueciendo el debate publico.
Desde este planteamiento, es aun mas sencillo transitar a la segunda

de las cuestiones planteadas. El desarrollo del principio de transparencia

y el derecho de acceso a la informacién no debe traducirse sélo, y por

importante que sea en la incorporacion de determinada informacién

a los principios de transparencia activa y pasiva. Para que estas ideas

alcancen plena efectividad, deben insertarse en una politica de

comunicacién global que favorezca la auténtica efectividad de esa nueva

cultura.®® El Parlamento debe ser un sujeto activo, incluso agresivo,

en el mundo de la comunicacién. La Institucidn se encuentra en una

indiscutible posicidn de ventaja. Cuenta con el privilegio de disponer de

la materia prima més relevante. Una parte sustantiva de la informacién

politica mas relevante se genera en las sedes parlamentarias y la practica

totalidad se relaciona con los actores protagonistas del Parlamento.

Bien directamente la propia Institucién bien Grupos y Diputados

deben generar contenidos informativos singulares. Hoy, desde luego,

lo hacen. Pero creo que, con ldgicas excepciones, tanto en contenido

como en forma de transmisién, hay un amplio margen de mejora. Y

siempre sera preciso recordar que en ultima instancia de la eficacia

31 Guillén, 2019: 155-167.
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de la comunicacién dependera del interés real que pueda suscitar la
informacion transmitida.

Hasta este momento, y de forma muy somera, me he referido
a la informacidn transmitida desde la Institucion parlamentaria. Pero
el Parlamento no puede ignorar que si algo caracteriza el proceso
comunicativo en la actualidad es que es plenamente bidireccional.
Cualquier ciudadano puede ser en un momento determinado un sujeto
activo en la transmisién de informacidn. Se trata de una cuestion
transcendente. No sélo debe mejorar e incrementar la informacién
que suministra. También debe propiciar la recepcién de informacién
por parte de los ciudadanos. De nuevo, esa informacion puede tener
como destinatario bien a la Institucién como bien directamente a
Grupos y Diputados, para que unos y otros actien en consecuencia.
Puede alegarse que ello ya sucede forma cotidiana, que todos los
dias los Grupos reciben informacién de particulares y organizaciones
sociales. Pero ello sucede de manera informal y espontanea. Y, mas
significativo aun, sin que el conjunto de la ciudadania tenga conciencia
de estos posibles flujos de informacién. El Parlamento contemporéneo
debe ser una institucidn porosa, abierta a la relaciéon permanente con
el ciudadano. Para que ello sea una realidad, no es suficiente con
disponer que sea posible. Es preciso que los ciudadanos tengan pleno
conocimiento de ello.

Finalizando esta reflexion, hay que recordar que si algo singulariza
el principio de transparencia y el derecho de acceso a la informacion
en sede parlamentaria es su vinculacion directa con el principio
democratico. En el Parlamento, la natural relacidn de estas ideas con
el principio democrético, adquieren toda su potencia. Desarrollarlas
adecuadamente fortalecerd el conjunto del sistema democratico. El
Parlamento debe modificar su rol en la dinamica politica. Sin renunciar a
las funciones clasicas que le definen, debe adaptarse a las exigencias de
legitimacion que plantea un nuevo modelo social. En muchas ocasiones,
puede alcanzar este objetivo optimizando sus recursos y modificando
la forma tradicional de gestionarlo. Desde los recursos politicos que
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genera, el Parlamento puede y debe ser uno de los motores de la tan
ansiada mejora de la calidad democratica. Para que ello pueda ser asi,
el principio de transparencia y el derecho de acceso a la informacion

facilitan a la institucion sendos valiosos instrumentos.

VII. Legitimidad por eficacia

La crisis del Parlamento se ha analizado desde numerosas perspectivas.
Se han revelado carencias de la Institucién y problemas derivados de la
propia evolucién de la democracia representativa. Todos los enfoques son
oportunos y poco a poco, construimos un diagnéstico que deberia servir
para mejorar la salud del enfermo. Con todo, en mi opinién, hay una
cuestion que habitualmente se soslaya y que resulta de particular interés.
Me refiero a la necesidad de que el Parlamento no pierda la carrera de la
eficacia. En algunos trabajos, se puede encontrar implicita esta cuestién.
Es normal. Un mejor ejercicio de sus funciones implica, necesariamente,
una mayor eficacia.?> Mas la relevancia de la eficacia transciende
el andlisis concreto que se pueda hacer en referencia a cuestiones
singulares. En este punto, aclaro que estoy traduciendo eficacia desde la
percepcion de los ciudadanos. Es decir, como utilidad. No son sinénimos
y al aludir a la eficacia me refiero tanto a utilidad en sentido estricto
como al hecho de que presupuesta la misma, se perciba la necesidad.

Los estudios de opinién demuestran una erosién paulatina
y significativa de la valoracién que el Parlamento merece a los
ciudadanos. En general, nunca se le ha vinculado con claridad a una
utilidad concreta determinada. Se trataba mds bien de un utilidad difusa
que podia sintetizarse diciendo que sin Parlamento no hay democracia,
que el Parlamento es la institucion que representa al pueblo. La erosién
de la representatividad ha tenido como consecuencia que se lamine una
buena parte del sustento que la sostenia. Mejorar las practicas politicas,
el comportamiento de sus actores, es una condicidn indispensable para

32 Al menos, deberia cumplir de forma eficaz y adecuada a la nueva realidad social, las
funciones que lo han definido clasicamente en relacién con la democracia (Pendas, 2019: 298).
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rectificar. Pero hoy es preciso dar pasos en otra direccion. En paralelo al
desgaste mencionado, la sociedad evoluciona. Y la eficacia, un valor en
alza desde la afirmacion del Estado social, se convierte en una condicién
inexcusable de cualquier instituciéon u organismo publico o privado. El
Parlamento no ha perseguido nunca definirse por la misma. Ni siquiera
se percibe con claridad la relacién. Hay que cambiar la mentalidad.

Es preciso que los cambios que se introduzcan en la Institucion se
hagan pensando en conseguir que los ciudadanos la perciban no sélo
como una instituciédn necesaria por simbdlica como Uutil y eficaz. En la
conjuncion ideal, que esa representatividad se traduzca en el ejercicio
de un quehacer que se llegue a considerar indispensable.

Como en otras ocasiones, las reformas precisas para alcanzar estos
objetivos se deberdn desenvolver tanto en el plano del ser y del hacer
como en el de la comunicacién. Debe actuarse en paralelo. De nada
servirdn reformas profundas, mas funciones y mejor ejercicio de las
actuales si los ciudadanos no tienen conciencia de ello. Pero, como
sucede demasiadas veces, tampoco se cambiard la situacién por el mero
hecho de realizar determinadas politicas comunicativas, por brillantes
que sean. En todo caso, serd un éxito fugaz. Los ciudadanos, se ha
escrito, deben entender el Parlamento como una institucién util. No
porque se lo hayan explicado en la escuela. Util porque son conscientes
de que resuelve o contribuye a resolver problemas de su vida cotidiana.
Porque enriquece las leyes que van a regir su vida. Porque previene
efectivamente y, en su caso, sanciona, la corrupcion de los gobernantes.
Porque les garantiza que sus libertades y derechos estdn no sélo
mejor protegidos sino en un proceso de continua renovacién. Porque
les facilita la posibilidad de una relacién directa con aquellos que les
representa, facilitando el acceso reciproco a la informacién. Porque les
permite conformar una opinioén critica propia por el contraste ideolégico
que acontece en su seno. Porque en los distintos 6rganos se discuten los
temas que les interesa y, en el caso de que alguno esté ausente, ofrece
los instrumentos necesarios para incorporarlo a la agenda. Porque es el
foro de disefio de las politicas publicas necesarias para adaptar el Pais

EL PARLAMENTO EN TIEMPOS CRITICOS 49



a las necesidades de una sociedad en transformacion.... La lista puede
continuar. Si, es posible alegar que en buena medida el Parlamento
ya realiza las labores mencionadas. Si, el Parlamento controla, legisla,
debate en la pluralidad, incluso hace esfuerzos por relacionarse mas
directamente con los ciudadanos. Pero algo debe hacerse mal cuando la
percepcion de estos no se modifica. Y no se trata sélo de una cuestion
de comunicacion, de carencias en la explicacion de lo que el Parlamento
esy lo que el Parlamento hace. El déficit va mds alld.

Los ciudadanos no perciben como util el control politico que
realizan los Parlamentos porque, sencillamente, se ha demostrado
con reiteracién muy poco eficaz. Los ciudadanos minusvaloran la
utilidad de la funcion legislativa porque no llegan a observar ni que el
Parlamento sea el protagonista de la misma ni que las leyes cumplan
las altas funciones con las que se les relaciona.® Los ciudadanos apenas
siguen el debate parlamentario porque saben que la mas relevante
discusidn politica tiene lugar fuera de las instituciones. Los ciudadanos
desconfian de la eficacia de su relacién con la Institucién porque ni
Diputados ni Grupos han logrado dotar de credibilidad a las relaciones
que establecen... Se podria seguir. Pero resulta mas expresivo decir
que los ciudadanos no acaban de percibir utilidad en aquello que
realiza el Parlamento bdsicamente porque no ven que ello se realice
con eficacia. Sé bien que lo que acabo de escribir deberia matizarse,
que existe riesgo en estas palabras de bordear un discurso demagogico.
Pero en ocasiones es preciso exagerar. Y, en todo caso, no creo que esa
descripcién se aleje en demasia de la realidad. No otra es la razén de
que el discurso del {No nos representanj llegase a tener un alcance tan
transversal, incluso por encima de adscripciones ideolégicas.

En cualquier caso, y al margen de si una u otra apreciacién resulta
demasiado exagerada, estimo que es preciso reivindicar la necesidad
de que el Parlamento ordene su trabajo con la referencia de que los
ciudadanos lo perciban como 0til y asi, a la Institucion, como eficaz y

33 Al respecto, las muy interesantes paginas de Enrique Guillén sobre la dignidad de la ley
(Guillén, 2019: 125-143).
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necesaria. Para la ortodoxia de la tradicion parlamentaria, a mi mismo
me cuesta, no resulta sencillo vincular Parlamento y utilidad. Mas bien,
resulta absurdo reivindicar para la Institucion algo que le es innato por su
posicién en el orden democratico. Pero es aqui precisamente donde se ha
movido la tierra debajo de sus cimientos. En la sociedad contemporanea,
nada se da por presupuesto. Menos, aquello con raices mas viejas.
Todas las legitimidades son puestas en cuestion. Los cimientos tedricos
mas sélidos no son suficientes. Es necesario ir mas alla. Es preciso
que el quehacer cotidiano acomparie a esa teoria. El Parlamento
contemporaneo no tiene refugio suficiente en los presupuestos de
la democracia constitucional. Como no lo tiene el propio sistema
democrético. Debe responder a nuevas preguntas, demandas y desafios.
Y debe hacerlo interpretando los valores de la una nueva cultura.

El anélisis de la eficacia, utilidad, de la Institucién parlamentaria,
no puede concluir sin reiterar la denuncia de los medios a su servicio.
He argumentado en diversas ocasiones tanto la debilidad de las
administraciones parlamentarias, y, en general, del conjunto de recursos
a disposicion del Parlamento, como el escaso interés que suscita esta
cuestion.?* Si se acepta que uno de los problemas que enfrenta el
Parlamento es que los ciudadanos no lo perciben como una Institucién
atil, habrd, al menos, que reparar en los medios de los que se dispone
para alcanzar los objetivos que puedan cambiar esa percepcién. Frente
a algunos otros de los problemas a los que se enfrenta la Institucién,
éste podria parecer de sencilla resolucion. Se diagnostican objetivos y
se estudian las disponibilidades y carencias. Se actla en consecuencia
y se refuerza el Parlamento en lo necesario. El problema viene desde
una opinién publica instalada en una percepcién negativa fruto de
la conjuncién de dos tépicos. El trabajo que se realiza no es util y se
dispone de medios abundantes que en la practica son privilegios de
politicos. Un estado de opinidn que es el punto de partida necesario para
cualquier accion que se quiera emprender. La cuestion se agrava por la

34 Tudela, 2008.
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actitud de los propios politicos que no han sabido defender y explicar su
propio quehacer, y han asumido siquiera inconscientemente esa critica,
reduciendo en muchas ocasiones sus ya escasos medios. Lejos de intentar
cambiar esa percepcion tanto por explicacion de la realidad como con
propuestas reales de cambio que lo favoreciesen, se ha preferido navegar
en la corriente. Asi las cosas, lo que parecia sencillo se convierte en
muy complicado. Pero no debe olvidarse la mayor. Si no se repara esta
circunstancia, serd muy dificil si no imposible cualquier avance.
Finalmente, me refiero a una voz que no he empleado, eficiencia.
No sélo se trata de que los ciudadanos perciban al Parlamento como
atil y de que eleven esa utilidad a la categoria de necesidad. Se exige,
ademaés, que alcance esos objetivos con los minimos recursos posibles.
No voy a examinar siquiera con un minimo de detalle esta cuestion.
Més bien, creo que no es el momento de alegar la relacién Parlamento/
eficiencia, aunque, por supuesto, ésta no deberia olvidarse nunca.
La eficiencia debe formar parte de la cultura parlamentaria como de
cualquier otra institucién publica. Pero creo que en estos momentos,
como sefialé, es prioritario revertir un estado de opinién publica que
considera que el Parlamento, la politica en general, dispone de unos
medios extraordinarios. Como he indicado, la situacion es la contraria.
Los Parlamentos desarrollan su trabajo con una notable precariedad
de medios. Légicamente, esta situacién se agrava si se atribuyen
a la Institucién mas funciones y si, en conjunto, se considera que
debe ejercer las que ya le corresponden, de manera mds ambiciosa.
Asi, estimo que la reivindicacién de la eficiencia exige etapas que el
Parlamento estd lejos de haber pasado. Una afirmacién compatible
con el hecho de sean cuales los recursos disponibles, estos deben ser
utilizados de la forma mas diligente posible.

VIII. El Parlamento en la globalizacion

Plantea pocas dudas el hecho de que la relacién poder/territorio ha
mutado de forma notable en las Gltimas décadas. Dos circunstancias
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han incidido decisivamente en ello. Por un lado, la consolidacion de
ese fendmeno que hemos venido a denominar globalizacién. Por otra,
la emergencia de un contexto tecnolégico en el que el territorio ya
no es un requisito necesario para la realizacién de cualquier actividad.
En el &mbito europeo, deberd ademds adicionarse la progresiva
expansion de poderes de la Unién Europea en detrimento de los
ejercidos por los Estados miembros. En este contexto, la idea de que
son necesarias respuestas politicas globales a problemas globales se
ha ido consolidando poco a poco. Sin duda, la pandemia provocada
por el Covid19, que ha alcanzado a la practica totalidad de los Estados
del mundo y el consiguiente confinamiento de miles de millones

de personas, va a acentuar esta tendencia.?® Es realista pensar que
cualquier paso en esta direccidn sera lento. Pero resulta incontestable
que poco a poco se acumulan evidencias de la necesidad de disponer
de criterios politicos globales que permitan enfrentar retos que no
conocen de fronteras. Es en este contexto en el que cabe preguntarse
por la situacion del Parlamento. El presupuesto de cualquier reflexion
contempordnea sobre la Institucidon parlamentaria tiene que ser la
necesidad de adaptarla a un contexto radicalmente diferente a aquél
en el que se formularon muchos de los presupuestos en los que todavia
se desenvuelve. La globalizacidn es el resultado de algunos de esos
cambios que deberdn tenerse en cuenta.?® Pero también, en si misma,
supone una transformacién a la que el Parlamento debe adaptarse.
Las consecuencias que pueden imaginarse son muchas y de caracter
transversal. En estas paginas, necesariamente indicativas, de sintesis,
me voy a referir a dos aspectos que estimo esenciales. El primero de
ello se refiere a la agenda parlamentaria; el segundo, a las relaciones

35 En este contexto, Luigie Ferrajoli ha abogado por una Constitucién del mundo «que no
seria el gobierno del mundo, sino la regla de compromiso y la brujula de todos los gobiernos
para el buen gobierno del mundo» (https://elpais.com/ideas/2020-04-03/las-crisis-mundiales-
exigen-soluciones-globales-es-hora-de-crear-una-constitucion-de-la-tierra.html). Es preciso
sefialar que hay quien opina, como John Gray, que la consecuencia de la pandemia serd la
contraria, el fin de la globalizacién: https://elpais.com/ideas/2020-04-11/adios-globalizacion-
empieza-un-mundo-nuevo.html.

36 Tudela, 2008: 320-324.
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interparlamentarias y, mds alld, a su insercidn en las relaciones
internacionales.

La agenda parlamentaria ha cambiado en el sentido expresado
en estas lineas. Como es natural, el trabajo, en particular de las
Cortes Generales pero también en lo Parlamentos autondmicos,
relacionado con la Unién Europea ha adquirido un notable y creciente
protagonismo. No podia ser de otra manera cuando un porcentaje muy
significativo de la legislacion que se aprueba tiene deuda directa con
la Unidn o si, por citar otro ejemplo, nuestra politica presupuestaria se
encuentra condicionada por los parametros que puedan establecerse
en Bruselas. Junto a ello, la creciente globalizacién y cooperacion
internacional multiplica la firma de tratados internacionales con las
correspondientes consecuencias en sede parlamentaria.?” Finalmente,
por no alargar los ejemplos, crecen los temas que exigen de
compromisos internacionales ya que transcienden ampliamente las
fronteras. Cuestiones como el cambio climatico; refugiados; igualdad
de género; o salud, como tragicamente se ha puesto de manifiesto, no
pueden tener una respuesta aislada. Y el Parlamento trata estos temas
en relacion con el contexto global. Asi, puede decirse que la agenda
parlamentaria ha incorporado la globalizacion. Sin embargo, puede
plantearse el mismo reparo que ha habido ocasiéon de oponer en otros
momentos. Ello se ha hecho de manera inconsciente y utilizando los
procedimientos e instrumentos tradicionales. La dindmica parlamentaria
apenas se ha adaptado a las exigencias que plantea el tratamiento de
unos temas que plantean caracteristicas diferentes a los tradicionales.
Asi, es preciso que se tenga una mayor conciencia de la naturaleza de
estos temas para tratarlos de forma mas coherente con su dimension
global. Ello deberia tener también una intencién pedagdgica. El
Parlamento debe hacer pedagogia politica. Su trabajo debe transmitir
la complejidad de muchos temas y la necesidad de respuestas globales.

37 Matia, 2018. Sobre la necesaria parlamentarizacion de la politica exterior y europea,
vid. Bustos, 2017: 168-184.
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Para poder hacerlo, la forma de tramitar y deliberar sobre los mismos,
deberd cambiar.

Una segunda proyeccion de la globalizacion sobre el Parlamento es
la imperiosa necesidad de reforzar la colaboracién interparlamentaria.
Creo que es una de las cuestiones en las que mas se ha avanzado en los
ultimos afos, si bien es preciso recordar que sus raices son antiguas,
siendo la expresion mds significativa la Unién Interparlamentaria.®
Hoy, creo, se trataria de dar un paso mds, avanzar en una direccion
significativa. No sélo es preciso reforzar la imprescindible colaboracién
entre Parlamentos, tanto en su dimension formal como en la informal.
Hoy, debe ensayarse la forma de ejercer funciones de forma conjunta.
En una primera lectura, la propuesta puede parecer absurda. Y lo
es si la referencia es el Parlamento tradicional, con sus funciones
tradicionales. No lo seria si se piensa en el ejercicio de nuevas funciones
(realizacién conjunta de diagndsticos politicos; pedagogia politica) o en
la modulacién de funciones tradicionales, adaptandolas a la realidad de
que en numerosas ocasiones una accion tiene a distintos Estados como
protagonistas, algo que es particularmente frecuente en el dmbito de los
Estados miembros de la Unién Europea. Mas alld, creo que un espacio
ideal al que se debe atender. Me refiero a la conformacién de una red
efectiva de colaboracidn sobre el control del poder politico. Por supuesto,
no se trata de sustituir las expresiones concretas del control nacional del
poder politico. Se trata de superponer a esta dimensién nacional, una
red compartida que permita tanto un control més efectivo de politicas

38 Son diversos y significativos los ejemplos existentes de colaboracién interparlamentaria.
Asi, Conferencia Interparlamentaria EUREKA; Conferencias Anuales de la Red Parlamentaria
Europea de Evaluacion Tecnolégica (EPTA); Conferencias europeas de miembros de
parlamentos nacionales sobre las tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones
(EPRI); IPEX (Grupo de Intercambio Electrénica de Informacién entre Camaras Europeas,
Interparlamentary EU Information Exchange); Centro Europeo de Investigacion y
Documentacién Parlamentaria CERDP, Centre Européen de Recherche et Documentacion
Parlamentaires). Por otra parte, el Servicio de Investigaciones de la Biblioteca del Congreso de
los Estados Unidos, la Asociacion Parlamentaria de la Commonwealth, el Consejo de Europa, la
Fundacién para Asia y un elevado niimero de Universidades y centros de investigacién, entre
otros, han desarrollado programas que ofrecen grandes oportunidades para conocer y recibir la
influencia de otros paises.
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globales un mejor control de la politica nacional. En relacién con este
particular, también seria posible buscar férmulas para crear érganos
interparlamentarios que abordasen de forma conjunta cuestiones que
son comunes a dos o mds Estados. El mero hecho de poder realizar
diagndsticos comunes o de acordar plantear las mismas cuestiones en
cada Cdmara, supondrian avances significativos en la necesidad de que el
Parlamento se incorpore con coherencia a los nuevos desafios.

En este punto, un andlisis singular mereceria la necesidad
imperiosa de alcanzar esa colaboracién para hacer frente a los
desafios que hoy plantean las grandes corporaciones, particularmente
tecnoldgicas, y cuya influencia, en ocasiones decisiva en la politica,
ya ha sido sobradamente demostrada. El hacer de estas empresas
necesita poder ser compensado con una red de controles que, al
menos, puedan limitar lo que hoy es un poder ilimitado. Facebook,
Google, Amazom, Apple, son hoy sujetos de poder politico que no
pueden ser ignorados. Los desafios que plantean exceden con mucho
las ambiciones y posibilidades de estas paginas. También las propias
posibilidades de los Parlamentos. Al menos, de los Parlamentos
tal y como hoy se encuentran disefiados. Pero ello no debiera ser
ébice para, al menos, plantearse posibles respuestas. Estas deben
ser multiples y provenir de distintos actores, tanto nacionales como
internacionales. El Parlamento deberia formar parte de la respuesta
global. La colaboracién interparlamentaria es en este caso una
condicién sinequanom para una minima eficacia.

Creo que seria posible encontrar distintas férmulas que permitiesen
una mejor adaptacion del Parlamento a las consecuencias de la
globalizacién. En todo caso, mas alla de propuestas concretas, lo mas
importante es que el Parlamento interiorice esta realidad y la proyecte,
aunque de momento sea con modestia, sobre todo su quehacer. Se
puede alegar que asi sucede, que cualquier repaso que se realice a la
agenda parlamentaria y al trabajo de sus protagonistas demuestra que
se trata de una cuestion plenamente interiorizada. Y creo honestamente
que ello se acerca mucho a la realidad. Pero, me parece, se trata de un
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hacer difuso, muchas veces inconsciente, y sin la debida formalizacién.
Por ello, mayoritariamente, se proyecta mal y los ciudadanos no acaban
de ser conscientes, teniendo del Parlamento la imagen tradicional ligada
a un mundo que ya no es.

Finalizo este analisis con una breve referencia a una expresion ya
acufiada, diplomacia parlamentaria. Bajo esta denominacion, se suele
aludir a toda la actividad internacional realizada por el Parlamento.*®
Tiene dos manifestaciones fundamentales. Por un lado, la presencia de
la Institucién en organizaciones internacionales; por otro, la actividad
consecuencia de las relaciones bilaterales entre Estados. En cualquier
caso, se realiza de forma coordinada con la politica exterior del
ejecutivo y se considera parte de la accién exterior del Estado. Es tan
antigua como el propio Parlamento, si bien puede citarse 1889, fecha
de creacién de la Unién Interparlamentaria, como referencia. Desde
entonces a hoy, ha crecido de forma exponencial convirtiéndose en
un fenémeno de gran complejidad y comun a todo Parlamento. En
mi opinion, dada la dimensién que ha adquirido, bien puede hablarse
una auténtica funcién. Una funcién que se define por la contribucién
del Parlamento a la accién exterior del Estado. Es preciso subrayar lo
que de singular tiene esta aportacidn. No hay superposicion. Puede
decirse que el Parlamento representa la cara amable de las relaciones
internacionales, el guante de seda. De alli el valor que pueden
tener las relaciones forjadas en sede parlamentaria. En un momento
determinado, la amabilidad previa del contacto parlamentario puede
ser decisiva para solventar conflictos complejos. Ademas, el Parlamento
favorece un consenso politico siempre necesario en el dmbito de las
relaciones internacionales. Como se ha indicado, la agenda internacional
de un Parlamento es hoy intensa y compleja. De nuevo, el reto viene
por la necesidad de formalizarla adecuadamente, integrarla como
corresponde el conjunto del quehacer parlamentario y transmitir
debidamente ese trabajo a la opinién publica.

39 Stavridis, 2019: 187-206.
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IX. ...El Parlamento en cuarentena. El Parlamento como foro

Una circunstancia absolutamente excepcional provoca y facilita diversas
reflexiones sobre el Parlamento. El 14 de marzo de 2020 se proclamé el
estado de alarma, confindndose a toda la poblacién: sustancialmente,
la actividad del Pais quedaba paralizada. El propio Parlamento, todas
las Camaras, se veian afectadas por los protocolos de aislamiento social.
Subitamente, debia responderse a una situacion no ya excepcional sino
absolutamente inesperada. Es pronto para poder realizar un balance
siquiera aproximado de cdmo se ha proyectado la situacién provocada
por la epidemia sobre el Parlamento. Con todo, si creo posible avanzar
tres lineas de trabajo que en mi entender no deben ser sélo reflexiones
sobre el presente sino proyectarse sobre el futuro y contribuir a reforzar
la Institucién.

Légicamente, la primera se refiere al rol desempefiado por el
Parlamento durante la crisis. Hay que analizar lo sucedido en todo el
Estado, pero en estas lineas me concentraré en las Cortes Generales.
Expondré los hechos de forma necesariamente sucinta. En un primer
momento, ante la imposibilidad de celebrar plenos presenciales por
las medidas de confinamiento, la decisién adoptada por la Mesa
fue que las votaciones de las necesarias prdrrogas del estado de
alarma se realizasen de forma telemética y que el control al Gobierno
se concentrase en la Comision de Sanidad, donde compareceria
semanalmente el Ministro de Sanidad como méaximo responsable del
Gobierno en la gestion de la crisis. Desde el principio, esta solucién
fue controvertida, ya que los Grupos de la oposicidn consideraron
que se debia crear una Comision especial de seguimiento de la
crisis. Un debate que crecid en intensidad al solicitar el Gobierno
sendas prérrogas del estado de alarma, con endurecimiento de las
medidas adoptadas. A la peticion de la oposicidén de reanudar los
plenos de control al Gobierno, la Presidenta opuso en un primer
momento inconvenientes reglamentarios para sesiones telematicas (el
Reglamento establece que el interviniente debera hacerlos desde la
tribuna o desde el escafio) y sanitarios para presenciales. Asimismo,
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se rechazoé la propuesta de reformar el Reglamento para hacer viables
esos plenos telemadticos. Una situacion que se hacia mas compleja por
el hecho de que la intensidad y gravedad de las medidas adoptadas
acercaban la situacion a las circunstancias propias de un estado de
excepcidén, que exigiria mayor control parlamentario. Asi, la oposicidn
elevé el nivel de sus exigencias sefialando que la posibilidad de
celebrar plenos de control seria una condicién para apoyar medidas
propuestas por el Gobierno, comenzando por la propia prérroga del
estado de alarma.*® Si bien no es tema de estas pédginas dilucidar de
si corresponderia declarar el estado de excepcién, pocas dudas caben
de que la gravedad de las medidas adoptadas y la grave afeccién que
suponen para numerosos derechos y libertades, exigen una presencia
intensa y activa del Parlamento como garante del adecuado uso de
unos poderes extraordinarios.*! Asi, la conclusion, creo, es clara.
El Parlamento deberia haber realizado desde el primer momento
todo lo posible tanto para que la oposicién pueda ejercer el control
en las mejores condiciones dentro de las circunstancias como para
que el Gobierno tuviese en el Parlamento el agora fundamental de
comunicacién con los ciudadanos.
Hasta el 6 de abril, no fue asi. Al menos durante 25 dias, el

Parlamento fue una Institucion cuasi desaparecida. Hubo ruedas
de prensa y comparecencias del Presidente del Gobierno y de sus
Ministros, pero, salvo la semanal del Ministro de Sanidad, fuera de
la sede parlamentaria y basicamente unidireccionales. Esta situacion
finaliz6 en la primera semana de abril, cuando la presién conjunta de
medios de comunicacién y oposicidn, provocé tanto la apertura de las
preguntas en las ruedas de prensa como la reanudacién de los plenos

40 Estas lineas se escriben en medio del debate. Al respecto, vid. https://elpais.com/
espana/2020-04-05/el-pp-exige-control-parlamentario-al-gobierno-a-cambio-de-su-
apoyo.html; y, sobre la controversia alrededor de si estado de alarma o excepcién https://
www.elconfidencial.com/espana/2020-03-25/estado-alarma-coronavirus-dudas-juristas-
excepcion_2516099/.

41 Como inteligentemente indica el profesor Villalon, la intensidad y gravedad de las

medidas adoptadas desbordan el marco de las referencias del articulo 116 de la Constitucion,
https://elpais.com/elpais/2020/04/16/opinion/1587025782_733659.html
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de control, con cardcter presencial, si bien, légicamente, adaptados a
las exigencias de salud publica. Se inauguraba la segunda etapa de la
relacion de las Cortes Generales con la epidemia. La celebracion del
primero de ellos puso de manifiesto tanto la relevancia de la publicidad
del debate parlamentario en estos tiempos de crisis. Los ciudadanos
tuvimos la oportunidad de juzgar directamente la opinién de cada una
de las formaciones politicas sin intermediarios. En este punto, resulta
importante sefialar que el debate parlamentario no sélo posibilita
que la oposicién controle al gobierno. También hace posible que los
ciudadanos controlemos la actuacion del conjunto de las formaciones
politicas con presencia parlamentaria.

En todo caso, el papel desempefiado por las Cortes Generales no
es elogiable.*> Creo que de lo expuesto se deducen dos conclusiones
y ninguna de las dos positivas. La primera y mds relevante, es
coherente con lo sefialado anteriormente. En un momento de crisis,
con acumulacién excepcional de poderes en el ejecutivo e intensa
restriccion de derechos y libertades, el Parlamento, al menos durante
una etapa muy relevante, no ha ejercido como institucién garante
del adecuado desarrollo del orden constitucional. Ninguno de los
obstaculos que se adujeron deberian haber impedido el mantenimiento
de una actividad parlamentaria minima, haciendo posible el control por
la oposicion. El necesario apoyo con el que debe contar el Gobierno
debe ser compatible con la posibilidad de criticar y discrepar de algunas
medidas. Y ello debe tener lugar en el Parlamento. Por otro lado, si
algiin Grupo no sabe comprender las exigencias de lo sucedido y tiene
una actuacién objetivamente inconveniente, deberdn ser los ciudadanos
quienes lo sancionen. Como se dijo, nada mejor para ello que el
debate en sede parlamentaria.

42 También habria que hacer referencia a algunas decisiones adoptadas por algtin
Parlamento autonémico, como ha sido en Andalucia la constituciéon de la Diputacion
permanente, sustituyendo el quehacer ordinario del pleno. Una decisién dificilmente
compatible con la normativa parlamentaria. Una propuesta similar fue rechazad en el Congreso
de los Diputados por el informe negativo elaborado al respecto por los Servicios Juridicos.
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También debe quedar constancia, aunque sea una cuestion de
menor relevancia, de las limitaciones con las que el Parlamento se
ha mostrado en la crisis. La inicial imposibilidad de celebrar sesiones
telematicas es el reflejo mas nitido. Mas alla de la literalidad del
Reglamento, siempre interpretable, y por supuesto susceptible de
modificaciéon, queda la contundencia de los hechos. Pero mas alla del
debate sobre la celebracién o no de sesiones plenarias, el Congreso
dispone de medios para desempefiar un papel mas activo y cercano
a los ciudadanos. Entender el Parlamento moderno es que debe
ser una institucién presente. Es decir, una institucién que atraiga la
atencién ciudadana, nuclearizando el debate politico. Siempre y, por
supuesto, mds en una situacion de excepcion. No se ha he hecho con
la intensidad necesaria. Y creo que ha habia medios para que las cosas
hubiesen sucedido de otra manera. Desde una mas intensa actividad
parlamentaria en Pleno y Comisidn hasta una mejor utilizacién de
las plataformas que ofrece la web. Una reflexion que se agrava si
se recuerda que en Espafia, junto a las Cortes Generales, existen
otras diecisiete Cdmaras parlamentarias. Tiempo habra de analizar
el desempefio de cada una de ellas, inevitablemente dispar.** Una
cuestion que si bien no puede desarrollarse si debe quedar apuntada
es la evidencia de la ausencia de un minimo funcionamiento en red del
conjunto de instituciones parlamentarias en Espafia debilita tanto la
posicion del ciudadano como sujeto de un estado constitucional como
las dindmicas necesarias de un Estado profundamente descentralizado.
Junto a lo anterior, la emergencia provocada por el coronavirus
Covid19 pone de manifiesto la necesidad de vincular el Parlamento
con la reflexion sociopolitica. Siempre he pensado que el Parlamento
debe ser foro propiciatorio de la reflexion politica. Asi, he destacado
la importancia de la denominada funcién de estudio o de proyectos
43 En algunas de ellas, como en el Parlamento de Andalucia se han adoptado dificilmente
compatibles con el ordenamiento como la activacién de la Diputacién Permanente. Por otro
lado, la infravaloracion del papel que corresponde al Parlamento, ha sido transversal. Es decir, se

ha podido apreciar en Comunidades de diferente signo politico. Por supuesto, también ha habido
Parlamentos que, con las limitaciones inherentes a la crisis, han respondido adecuadamente.
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como la denominada Comisién del Futuro del Parlamento finés.*

El Parlamento no sélo es politica de partido ligada a la coyuntura.
También debe ser politica constitucional. Asi, he entendido que

le corresponde realizar una labor de pedagogia democrética que

se relacione con la incorporacién y desarrollo del principio de
participacién. O que el Parlamento disponga de foros donde reflexionar
sobre las cuestiones de mayor actualidad politica y social ofreciendo
a los ciudadanos un cauce para debatir desde el rigor y el pluralismo
politico. Y, sobre todo, he defendido la necesidad de que en sede
parlamentaria se transcienda la coyuntura politica y se reflexione
sobre las grandes cuestiones que han de definir el futuro del modelo
social. Siempre ha sido preciso que el Parlamento establezca pautas
sobre las que caminar en el futuro. Y hay que decir que en Espafia en
ocasiones se ha realizado de forma notable, como es el balance que
pueden presentar distintos informes elaborados, en particular, por el
Senado. El debate de una politica publica a largo plazo, mezclando el
andlisis politico y técnico se ha demostrado especialmente fructifero y,
algo nada desdefiable, muy propicio al acuerdo politico. Seria sencillo
extenderse en esta argumentacién. Lo que corresponde es subrayar
como en el inmediato mafiana sera una necesidad perentoria que el
Parlamento vigorice este elenco de actuaciones y les de forma unitaria.
Se saben pocas cosas sobre qué puede suceder el dia en el que
pueda darse por controlada la epidemia. Una de las pocas que suscita
consenso es que pocas cosas seran como antes. Y es facil predecir
que el orden politico se puede ver sometido a notables tensiones. La
sociedad debera asimilar una catdstrofe humana que hasta ayer era
inimaginable. Un estado de animo que convivira con una profunda
crisis econémica. La politica no podra seguir siendo gestion rutinaria.
Serd preciso que se ejerza liderazgo y se ofrezcan planteamientos
comunes. Por supuesto, todo ello supone la necesidad de sumar
actores diversos. El Parlamento debiera entender que le corresponde

44 https://www.eduskunta.fi/EN/valiokunnat/tulevaisuusvaliokunta/Pages/default.aspx
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un papel protagonista en la defensa de un orden politico que, nadie
debiera engafarse, se enfrenta a un desafio que pone en peligro su
propia supervivencia.

Finalmente, es preciso reivindicar la necesidad de vincular
la Institucién parlamentaria con los valores de la democracia
constitucional. Las paginas que preceden han puesto de relieve una
creciente debilidad de la Institucion. Como es obvio, no se trata de una
situacion aislada. Se trata de un proceso que sélo puede comprenderse
desde la debilidad creciente del conjunto del orden politico. No sélo
se ha aceptado que éste se muestre impotente frente a fenémenos sin
duda de gran complejidad sino que protagonistas del sistema politico
han agravado esa debilidad por un menosprecio creciente de reglas
elementales. Factores exégenos y enddgenos que confluyen en un
debilitamiento intenso de los valores que sirven de fundamento al
orden politico que representa la democracia constitucional. Todas sus
estructuras deben reaccionar y reafirmar las consecuencias en valores
que se deducen del mismo.** Por supuesto, también el Parlamento.
Mas, el Parlamento con especial intensidad. No en vano es la institucion
que concentra y simboliza esos valores. Si fracasa en esa condicién de
simbolo, si los ciudadanos dejan de reconocerlo asociado a esos valores,
el problema no sera la mayor o menor credibilidad de la Institucién.
Serd mas grave. Entrara en cuestion todo el orden democratico. Hay
que repetirlo. El modelo politico representado por la democracia
constitucional no tiene alternativa. Sigue sin tenerla... si se consideran
irrenunciables los valores que la fundamentan. Este modelo esta
sometido a fuertes contradicciones desde hace ya afios. Un contexto
en continua y acelerada transformacion, asi como el fuego amigo de
demasiados demdcratas sin limite, lo han erosionado severamente.
Sobre esa erosion, se proyectaran las consecuencias de la crisis sanitaria
de 2020. Si la respuesta no es solida, los riesgos seran grandes. El

45 Al respecto, vid. Balaguer Callejon, F.: «El fracaso de una narrativa insolidaria», £/ Pais,
disponible en <https://elpais.com/elpais/2020/03/11/0pinion/1583945045_702313.html>.
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Parlamento no puede limitarse a ser espectador. Debe entender el lugar
que le corresponde en un tiempo histérico que se aventura decisivo.

X. Reflexion final. Un Parlamento para un tiempo critico

En el 2008 me atrevi a titular un libro El Parlamento necesario.
Parlamento y democracia en el Siglo XXI. El presupuesto del mismo

era la necesidad de afrontar una renovacién global de la Institucion

de forma que se obviase una anacronia creciente. La democracia
constitucional necesitaba de una institucion que respondiese a los
valores y funciones esenciales que encarnaba el Parlamento. Ni habia

ni hay posibilidad de democracia sin Parlamento pero para que esta
premisa no fuese sélo retdrica era necesario introducir profundos
cambios en la Institucidn, de manera que el conjunto del sistema
democrético se adecuase al nuevo orden social emergente. Hace tiempo
que el libro se agotd y no he llegado a plantearme una segunda edicion,
por el mero hecho de que no la considero posible. En apenas diez afios
han sucedido demasiadas cosas como para que una simple actualizacion
fuese suficiente. Si en el 2008 el libro pretendia, al menos, plantear
algunos de los interrogantes suscitados por las transformaciones sociales
consecuencia de una revolucion tecnoldgica emergente, lo sucedido
desde entonces hasta hoy modifica casi radicalmente los presupuestos.
Sobre todo, se ha transformado el escenario de la politica. La
democracia constitucional se encuentra enfrentada a turbulencias
entonces inimaginables y la anacronia entre el orden institucional y la
dinamica social ha crecido exponencialmente. Una situacion que en
nuestro Pais se ha visto acompafiada de una muy grave crisis del sistema
politico que ha conllevado una profunda erosién del Estado de derecho
traducida en la conversién de lo extraordinario como normal.*® En este

46 Analizar el desenvolvimiento de un conjunto amplio y variado de instituciones
fundamental de nuestro sistema constitucional como la investidura, la mocién de censura,
la prérroga presupuestaria, el Decreto-Ley... durante los ultimos cinco afios, arroja una
conclusiéon que sélo cabe calificar como preocupante.
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estado de cosas, un hecho excepcional como la epidemia provocada por
el coronavirus Covid19 ha introducido un elemento de incertidumbre
del que hoy sélo se puede intuir la magnitud del impacto. La epidemia,
desde luego, conllevara sus propias consecuencias. Pero en la mayoria
de las ocasiones, es muy probable que actué como catalizador de otras
circunstancias preexistentes mds o menos visibles. Asi, la visidén de los
retos del Parlamento en el orden democratico contemporaneo, son
hoy sustancialmente mas complejos de lo que lo eran hace tan sélo
diez afios. Cuestiones que entonces se podian considerar presupuestos
necesario, amarres sélidos, hoy no lo son. De otra manera, hoy es
preciso repensar el disefio completo de las dinamicas de la democracia
constitucional y en el marco del mismo, dibujar el rol de la institucién
parlamentaria. Nada serd como se imaginaba en ese 2008.

Constatar la necesidad de pensar el Parlamento en relacion con la
transformacién, ahora segura y necesaria, de la democracia constitucional,
no significa que no se deba ir reflexionando sobre necesidades imperiosas
y cambios que pueden considerarse viables. Un disefio realista del
proceso de cambio no apunta tanto hacia una gran transformacion global
como a la adicién de pequefios y no tan pequefios cambios en todas
las estructuras, de manera que la suma no sélo implique por si misma
cambio sino que precipite otros mas ambiciosos. Asi, el Parlamento debe
comenzar de forma inmediata a repensarse. También era preciso en
2008. La diferencia es que hoy resulta mucho mds urgente. Los plazos
se acaban. Desde luego, la referencia de esos cambios serd el horizonte
de tensién que cabe vislumbrar para el conjunto de la democracia
constitucional. Pero, de forma inmediata, el Parlamento debe tener como
referencia las necesidades politicas de una sociedad sometida a tensiones
extraordinarias. Muchas de estas tensiones existian con caracter previo
a la epidemia Covid19. Y se habia acreditado su impacto no sélo sobre
el Parlamento sino sobre los propios sistemas democréticos.*’ Es posible
que, finalmente, las tensiones derivadas del brutal impacto de un virus

47 Levitsky y Ziblatt, 2018.
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procedente de una remota region china sean menos radicales de lo que
hoy puede llegar a temerse. Pero es seguro que existiran. Y actuaran
sobre unas estructuras ya erosionadas y confusas. La necesidad de politica
y de estructuras politicas fuertes serd mayor que nunca. Los ciudadanos
necesitardn poder confiar, tener referencias que les permita pensar que
no se transita sobre el vacio. Es en este escenario en el que el Parlamento
debe actuar. Su reacciéon debe ser inmediata.
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Resumen
La funcién de informacién del parlamento es un instrumento de injerencia
para la formacién de una opinién publica razonada; es decir, que derive de
la accesibilidad de la poblacién a informacién objetiva, veraz y oportuna,
ya sea a través del uso de las tecnologias de la informacién y comunicacién
o cualquier otro medio que posibilite un acceso abierto. Lo anterior
coadyuva a lograr un control en el parlamento, una representacion efectiva
de los ciudadanos y, por ende, un gobierno de opinidn.
Palabras clave: Crisis de la representacion, democracia, funcién
de informacion politica, parlamento abierto, principio de publicidad
y tecnologias de la informacién y comunicacion.
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Resum
La funcié d'informacié del parlament és un instrument d'ingeréncia
per a la formacié d'una opinié publica raonada; és a dir, que derive de
I'accessibilitat de la poblacié a informacié objectiva, verac i oportuna, ja
siga a través de I'Us de les tecnologies de la informacié i comunicacié o
qualsevol altre mitja que possibilite un accés obert. Allo anterior
coadjuva a aconseguir un control al parlament, una representacié efectiva
dels ciutadans i, per tant, un govern d'opinié.
Paraules clau: Crisi de la representacié, democracia, funcié d'informacié
politica, parlament obert, principi de publicitat i tecnologies de la
informacié i comunicacié.

Abstract
Parliament's information function is an instrument of interference
in the formation of reasoned public opinion; that is, it derives from
the accessibility of the population to objective, truthful and timely
information, either through the use of information and communication
technologies or any other means that enable open access. This contributes
to achieving control in Parliament, effective representation of citizens
and, therefore, a government of opinion.
Key Words: Crisis of representation, democracy, political information
function, open parliament, principle of publicity and information
and communication technologies.
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I. Introduccion

Pudiera considerarse a la funcién de informacién una nueva actividad
que va ganando terreno a las funciones comunes del Poder Legislativo,
como son la legislativa y la de control; sin embargo, la novedad es
relativa ya que aparece simultdneamente con los parlamentos modernos,
al pasar de ser 6rganos de formacién de la opinién publica a medios
fundamentales para la formacién de ésta. En ese sentido en los discursos
de James Fox en el parlamento inglés —que es el primero en utilizar

el término opinién publica—, se reconoce como una obligacion del
parlamento debatir de frente a la ciudadania entonces erigida como
titular de la opinion publica.

No obstante, con la irrupcion y fortalecimiento de los medios de
comunicacién que al amparo del desarrollo tecnoldgico, tuvieron la
posibilidad de anteponerse al parlamento y con esto terminar con el
papel de éste como maxima tribuna, lo cual ya era criticado por Carl
Schmitt, quien en la primera parte del siglo XX ya cuestionaba: ¢ Quién
cree aun en el Parlamento como la gran tribuna? (Schmitt, 1996: 11).
Ante esta situacion, dicha funcién perdié relevancia en todos los
parlamentos del mundo al grado de que pareciera que es exclusiva de
los medios de comunicacidn, quienes tienen la capacidad de difundir
ampliamente la informacién y por tanto influir efectivamente en la
ciudadania.

Si bien, el hecho de que los medios de comunicacién participen
en forma determinante no sélo en la difusién de la informacién sino
también en la fiscalizacion politica del gobierno y en la formacién
de opinidn, representa un gran avance; esto no implica que el Poder
Legislativo deba renunciar a la funcién de informar.

El parlamento es una importante sede en la que convergen diversos
puntos de vista politicos, por lo que el proceso parlamentario constituye
una garantia para la expresién equitativa de todas las posturas con
representacién en el congreso. Sin embargo, en la actualidad los 6rganos
legislativos en todo el mundo enfrentan limitaciones para difundir sus
mensajes en forma eficaz.
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La facultad de informacion del parlamento cobra relevancia en
virtud de que funge como un instrumento para influir en la opinién
publica, la cual una vez constituida sirve como base para generar el
trabajo parlamentario, es asi que en la formacién de las agendas de los
grupos parlamentarios y de las Cdmaras, la opinion publica debe ser
el eje rector, asi como para gran parte de las decisiones que se toman
en el congreso en representacion de los ciudadanos. Asi mismo, esta
actividad esta estrechamente relacionada con la facultad de control en
especial con el denominado control en el parlamento, ademds de tener
una potencial incidencia en las preferencias electorales.

Informar a la ciudadania sobre los trabajos que se llevan a cabo en
las camaras legislativas, coadyuva efectivamente con la participacion, la
cual a su vez es esencial para ejercer adecuadamente la representacion
que se ha conferido a los legisladores, ya que esto les permite conocer
lo que sus representados opinan con relacién a los proyectos sobre los
cuales debe tomar una determinacion. Representacién que, sin embargo,
se encuentra ampliamente cuestionada, en relacién con esto Carl
Schmitt en su estudio titulado «Sobre el parlamentarismo», menciona
como el parlamento de su época atraviesa por una critica situacién.
Entre las deficiencias que resalta esta el hecho de que la evolucién de la
moderna democracia de masas ha convertido a la discusion publica, que
argumenta, en una formalidad vacia, asimismo sefiala que las normas del
derecho parlamentario que tienen que ver con el debate son superfluas,
ya que los partidos ya no se enfrentan entre ellos como opciones que
discuten, sino como poderosos grupos de poder social o econédmico,
calculando los mutuos intereses y sus posibilidades de alcanzar el
poder, éstos se ganan a las masas mediante un aparato propagandistico
cuyo mayor efecto estd basado en una apelacion a las pasionesy a
los intereses cercanos. En este resumen de la precaria situacion de
la representacion, se destaca que no hay consulta a los ciudadanos
que debieran ser los auténticos representados y mas que informarlos
efectivamente de los asuntos que resuelve el parlamento se busca
convencerlos mediante la difusién de informacién limitada.
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El correcto ejercicio de la funcidn de informacidn es crucial para
la democracia participativa a la que alude Robert Dahl, caracterizada
por el derecho de argumentar sobre una propuesta en el &mbito de
lo razonable y en la que no puede aceptarse la imposicién de una
concepcion especifica. En este modelo de democracia la participacion
ciudadana en la toma de decisiones es fundamental, participacién que
debe estar precedida de una amplia difusidn de informacién publica y
de las opiniones que se tengan con respecto a ella. En este proceso el
Poder Legislativo debe tener un papel fundamental.

No debemos perder de vista el hecho de que el parlamento es
el foro en el que se contrastan diversas posturas politicas que se
presentan en un Estado, cuya operacién es guiada por la politica, la
cual se desarrolla en el ambito de la opinién, y no en el de la estricta
racionalidad.

La funcién de informaciéon del parlamento es un importante
coadyuvante en la consolidacién de la vida democratica y un medio
para superar el modelo de la democracia como equilibrio, para pasar
al estadio superior de la democracia participativa (Iturbe Mach, 2005:
79). Es de destacar que recientemente la funcién de informacion
politica del Poder Legislativo se ha redimensionado a través del
denominado parlamento abierto, que en esencia implica la aplicacion
de las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TICs) a dicha
funcion y, la intencion de hacer accesible esta informacidn a través de su
publicacién abierta, pero también de la posibilidad de hacerla accesible
0 més bien comprensible a toda la poblacidn, para lo cual se requiere
que los dérganos legislativos actien en forma enfatica como guia de la
ciudadania en materia de asuntos publicos.

De acuerdo con el informe mundial de 2018 sobre el parlamento
electrénico, emitido por la Unién Interparlamentaria, hoy en dia
los parlamentos estdn mas abiertos a la colaboracién con otros
parlamentos, sin embargo, destaca que ahora también mas con la
sociedad civil, ya que se aprecia que los 6rganos legislativos son mas
activos publicando y trasmitiendo informacién, mediante un abanico
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mas amplio y accesible de medios de comunicacién, y se encuentran
mejor preparados para registrar y realizar un seguimiento de su labor;
no obstante, el mismo documento subraya que la ciudadania y los
parlamentos se mantienen separados en aspectos importantes, sin
embargo, aprecia importantes esfuerzos por acercarse, distingue que
los parlamentos estdn més conectados con el mundo exterior y se
estan incorporando mds procesos tecnolégicos bidireccionales que
proporcionan a la ciudadania mayores oportunidades de participacion,
destaca el aumento del nimero de parlamentos que utilizan datos
abiertos y el de aquellos que comienzan a usar canales de comunicacion
populares.

Como se puede observar, la tendencia mundial es abrir los érganos
de representacion a los representados, érganos que si bien nunca
estuvieron cerrados tampoco buscaban una adecuada interaccion con
los ciudadanos, lo cual, en principio, se debid a la imposibilidad de
acudir a ellos por motivos de limitaciones materiales, pero también de
limitaciones en relacion con el nivel de instruccion de la poblacién;
probleméticas que hoy en dia a través de instrumentos como las TICs
pueden ser superadas efectivamente. Con lo cual se lograria hacer que
las decisiones del Poder Legislativo sean cada vez mas democraticas y,
por tanto, efectivas para el logro de sus fines.

Como se ha sefialado, la funcién de informacién politica del Poder
Legislativo es una facultad que, si bien no podemos considerar como
nueva, su estudio si es reciente. Por lo que con el fin de contribuir con
el andlisis en el presente trabajo pretendemos establecer sus alcances,
estado actual y perspectiva, lo cual analizaremos a partir del estudio
del problema de la representacion efectiva de los ciudadanos en el
parlamento, problema que, como se ha sefialado, constituye una de las
debilidades més importantes del Poder Legislativo en la actualidad, la
cual puede ser revertida mediante el ejercicio efectivo de esta funcion,
la cual puede generar opinién publica bien informada, derivada de
informacion de calidad y accesible; posteriormente analizaremos dicha
funcion partiendo del principio de publicidad, estrechamente ligado
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con ésta; desarrollaremos sus antecedentes, concepto, importancia
y la multiplicidad de vias por la que ésta es llevada a cabo por los
parlamentos. Asi también estudiaremos un concepto central en el
proceso de informacién politica, la opinién publica.

Adicionalmente abordaremos el novedoso concepto de parlamento
abierto vinculado de forma importante a la funcién en estudio, el
cual pudiera ser un medio sumamente efectivo para construir opinion
publica de forma eficaz y efectiva, y generar un intercambio virtuoso de
informacion entre el legislador y los ciudadanos.

Por dltimo, analizaremos a las TICs, como una eficaz herramienta
para lograr los cometidos del Poder Legislativo en materia de
produccion y difusién de informacién.

Il. El problema de la representacion efectiva de los
intereses ciudadanos en los 6rganos legislativos

Actualmente, los problemas que enfrenta el Poder Legislativo son
diversos, estos dependen del entorno social y politico de cada regién,
asi como de sus diversas necesidades; sin embargo, es posible identificar
dos como fundamentales: el primero tiene que ver con su crecimiento y
la complejidad cada vez mayor de las funciones que debe llevar a cabo
y, el segundo, del cual nos ocuparemos en este trabajo, lo constituye la
representacion efectiva de los intereses de los ciudadanos.

A partir del inicio del siglo XX, los 6rganos legislativos han
sido objeto de diversas criticas, entre las que resalta la formulada
por Carl Schmitt, quien evidencia la existencia de una crisis del
parlamentarismo, la cual se basa en que democracia y liberalismo,
si bien pueden ir unidos durante algun tiempo, forman una unidad
precaria, lo que explica, deriva en que «las grandes decisiones politicas
y econdmicas, de las cuales depende el destino de las personas, ya no
son (si es que alguna vez lo han sido) el resultado del equilibrio entre
las distintas opiniones en un discurso publico, ni el resultado de los
debates parlamentarios»; lo que atribuye al trabajo en comisiones,
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que son las sedes donde se toman las decisiones, las cuales son
cerradas, por lo que enajenan los fines del pleno con respecto a la
publicidad del Parlamento, convirtiéndolo en una mera fachada; lo
que lo ha despojado de su propio fundamento espiritual. El citado
autor comenta que las comisiones de partidos o coaliciones de
partidos deciden a puerta cerrada, y lo que deciden los representantes
de los intereses del gran capital, tal vez sea mds importante para la
vida cotidiana y el destino de millones de personas que las mismas
decisiones politicas (Schmitt, 1996: 21, 64 y 65). Como puede
apreciarse, las principales criticas se enfocan en la falta de publicidad,
carencia de participacion de los representados y concentracion
de las decisiones. Por su parte, Manuel Aragdn aclara la visién de
Schmitt, al sefialar que para el autor el Parlamento no es un érgano
de representacion de todos, sino su objeto es que, a través suyo,
se imponga la clase dominante (Aragén, 1996: XVIII). La anterior
critica ataca fuertemente la legitimidad democrética de las decisiones
que se toman en los érganos parlamentarios, las cuales en la época
eran sumamente cerradas para el publico, lo que facilitaba que los
representantes populares se limitaran a cobijar intereses particulares,
dejando de lado su funcién principal que es representar.
Actualmente, si bien los érganos legislativos han procurado
publicitar sus decisiones y el proceso mediante el cual son llevadas a
cabo, el hecho es que aun falta mucho por hacer. En algunas regiones,
la critica que Schmitt hace al Parlamento, se estima vigente, ya que
se considera que el Poder Legislativo privilegia los intereses de grupo
y no hace lo suficiente para informar e involucrar a sus representados
en su trabajo, ni se interesa por conocer el sentir de la poblacion en
general con respecto a los problemas que se discuten en su seno, es
decir, no se fomenta la participacion ciudadana, participacion que no es
sencilla de obtener pero que debe constituir una obligacidn del 6rgano
legislativo. Es de considerar que la participacién del ciudadano se da
primordialmente a través de la aportacion de opinidn con respecto a
asuntos publicos.

EL PAPEL DE LA FUNCION DE INFORMACION POLITICA DEL PODER LEGISLATIVO... 77



Con respecto a la participacidn es de destacar que Sartori considera
que la democracia es gobierno de opinién, un gobernar fundado en la
opinién. El mencionado autor estima que el nexo entre opinidn publica
y democracia es constitutivo, ya que la primera es el fundamento
sustantivo y operativo de la segunda; asimismo, establece que la opinidn
publica no es «innata»: es un conjunto de estados mentales difundidos
(opinidn) que interactdan con flujos de informacién (Sartori, 2003: 89
y 93). Opinién que realmente debe provenir del publico. No obstante,
lograr esta autenticidad de la opinién es sumamente complicado, ya que
los flujos de informacion no necesariamente la propician. Sin embargo,
en este cometido, el Poder Legislativo juega un papel relevante,
al producir su propia informacién, la cual supone un alto grado de
pluralidad, y difundirla a través de sus canales propios.

Es asi que el reto, ademas de informar bien y suficientemente, es
lograr la accesibilidad de la informacién, es decir, que el grueso de la
poblacién la comprenda y asi la haga suya y pueda generar opiniones lo
bastante reflexionadas y soportadas, proceso en el cual la educacién es
fundamental.

De acuerdo con Sartori, fortalecer la educacién constituye un
objetivo permanente «pero, para los fines de una mejor opinién publica,
es necesario que dicha educacidn se refiera a asuntos publicos, y que
se trate de alcanzar no sélo en términos de informacién sino también
en términos de competencia cognoscitiva» (Sartori, 2003: 110). Esto
también constituye un objetivo del Poder Legislativo y no solo de las
autoridades educativas, ya que el primero debe poner al alcance de
los ciudadanos la informacion, lo que implica hacerla accesible, en
esta parte es necesario que los 6rganos del Poder Legislativo se den a
la tarea de explicar los contenidos y alcances de los asuntos publicos,
lo que implica desarrollar una funcién pedagogica a fin de generar
participacion, ya que si el publico no comprende el asunto que se
debate, no querrd o no podrd participar en éste.

Ahora bien, retomando el tema de la crisis de la representacion
en el parlamento, Joan Sabaté Borras sefiala que ésta no es nueva
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en absoluto, sin embargo, actualmente existe desconfianza en la
representacion, lo que obliga a los politicos a dar una respuesta a

la sociedad que se ha venido a llamar la sociedad de la informacién
(Sabaté Borrds et al., 2014: 183-185). A fin de abatir la llamada crisis
de la representacion es necesario aportar al publico la informacion
que demanda sobre el quehacer del aparato publico, especificamente
aquella en que basan sus decisiones, lo que vinculara mas a los
parlamentarios con sus representados.

Con respecto a la crisis de la representacion, Alejandro Peral sefiala
que estd relacionada con la progresiva pérdida de legitimidad de los
partidos politicos, que deriva en una identificacion partidista mas difusa
y una disminucién de la participacion ciudadana en politica, por lo
que en ese contexto, el parlamento deja de ser el genuino productor
de leyes y la ciudadania no lo reconoce como el lugar donde se le
representa (Peral, 2013: 13). No obstante, tendriamos que destacar
que las democracias actuales suponen delegacién del poder de los
ciudadanos a los representantes politicos, por lo que habria que buscar
la forma de que estos perciban en los legisladores a sujetos que puedan
representarlos efectivamente, lo cual puede darse a través del desarrollo
de la funcion de informacion politica del parlamento a través del
empleo de las TICs, mediante el mecanismo denominado parlamento
abierto. Lo cual puede aprovecharse para producir una auténtica
interaccion entre representantes y representados.

Por otra parte, a decir de Benigno Pendas, en Espafia el mensaje
de los ciudadanos es undnime y es obligado traducir en férmulas
juridicas las demandas de mayor proximidad entre representantes
y representados, para lo cual no es necesario acudir a ocurrencias e
improvisaciones ya que los instrumentos existen y se trata de utilizarlos
con frecuencia y naturalidad, es asi que la participacién ciudadana en el
procedimiento legislativo es la opcidn mas viable (Pendds, 2014: 29).
Sobre el particular, José Tudela sefiala que la participacidn pareciera
hoy una voz magica, que pudiera solucionar todos los males del actual
sistema politico (Tudela Aranda, 2013: 95); lo que no necesariamente
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es asi, ya que participacion no necesariamente implica generar mejores
decisiones, si no se acompafa de informacién suficiente, de calidad y
accesible o comprensible para los representantes que les permita opinar
validamente sobre un asunto publico.

Es asi que resulta necesario garantizar la publicidad y la
transparencia, asi como la accesibilidad y calidad de la informacién
del Poder Legislativo en los procesos de formacién de decisiones
legislativas.

Como ya ha sido comentado, la democracia representativa de
nuestros sistemas es limitada y, la forma de incentivarla es a través de
una mayor participacién a través de mecanismos alternativos, a decir
de Alejandro Peral «una via, no exclusiva ni excluyente, probablemente
tampoco definitiva, pero estimulante, pueden ser las diversas formas
de parlamento abierto, gracias al desarrollo tecnolégico», las cuales
constituyen un notable ejemplo de intervencién ciudadana en
democracia, el citado autor agrega que la forma de democratizar a la
democracia demanda la promocidn de la cultura de la transparencia, y
ya que el parlamento es el érgano de representacién de la sociedad, la
informacion debe ser utilizada por los ciudadanos (Peral, 2013: 16). Lo
anterior es necesario para incentivar una efectiva representacion, sin
embargo, hay que insistir en que la informacion no sélo esté disponible
o abierta, sino que también sea accesible al grueso de la poblacién, ya
que informacién que no se encuentre al alcance cognoscitivo no resulta
atil para mejorar los procesos democréticos de toma de decisiones
legislativas.

Como puede verse, para lograr un ejercicio de parlamento abierto
efectivo no basta con abrir la informacién del parlamento a ultranza,
sino también se debe procurar e incentivar la participacién ciudadana,
es por ello que, en la declaracién sobre transparencia parlamentaria
se incluyeron diferentes principios tendentes a promover la cultura
de la misma: transparentar la informacién parlamentaria, facilitar el
acceso a la informacion parlamentaria y permitir el acceso electrénico
y de anaélisis de la informacién parlamentaria; destacando que en lo
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concerniente a la participacidon ciudadana esta el promover la educacion
civica, por lo que, en relacién a este ultimo punto, se considera que

el parlamento tiene la responsabilidad de promover activamente una
educacién civica que incluya la participacion ciudadanay, la de la
juventud en particular, mediante la promocién de la comprensién de las
normas y los procedimientos del parlamento, el trabajo parlamentario,
asi como su papel y el de sus miembros. Objetivo que en este momento
se estima indispensable para la existencia de una auténtica democracia
representativa.

Ahora, la representacion politica como la legitimacién de los
organos del Estado pueden mejorar notablemente con la incorporacién
de las TICs al parlamento; primero, porque es mas facil integrar los
intereses de los ciudadanos y, segundo, porque la publicitacion de los
procedimientos de designacion hace que dejen de ser meros rituales
sin control e inspeccién.

Conforme a lo sefialado por Elviro Aranda, si bien los diputados
no pueden estar sometidos al mandato imperativo, el cual genera
distanciamiento entre el representante y el representado, mediante la
publicidad el ciudadano puede ver proyectadas sus propias opiniones
en las mantenidas por los representantes, asimismo destaca que, en
la actualidad, con el apoyo de las nuevas tecnologias se puede dar un
paso mas a fin de que los ciudadanos puedan hacerse presentes en
muchos de los procedimientos parlamentarios; es asi que sefiala que
«hoy es posible abrir ventanas para que los representados puedan,
aunque tan solo sea limitadamente, participar en los ambitos de
debate y discusién parlamentaria» (Aranda Alvarez, 2017: 25). Como
puede apreciarse, el problema de la crisis de la representacion puede
paliarse en gran medida a través de mayor participacion ciudadana en
las determinaciones del Poder Legislativo; la cual debe garantizarse
mediante informacion suficiente y accesible, dirigida a los ciudadanos
en general. Como ya ha sido comentado, esta obligacién de los
organos de representacion no constituye ninguna novedad, sino que
es consustancial del Poder Legislativo que se traduce en una funcion
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elemental —la funcién de informacién—, la cual pareciera no se ejerce
eficazmente, lo que ha generado en gran medida el problema de la crisis
de la representacién parlamentaria, razén por la cual a continuacion la
analizaremos a fin de establecer su estado actual.

I1l. La funcién de informacion

1. Principio de publicidad, rector del funcionamiento del Congreso

Los principios generales que rigen el funcionamiento del Congreso,
fundamentalmente son: autonomia, oralidad, predominio de la
actividad colegiada, predominio de las mayorias, respeto de las
minorias y publicidad (Alonso de Antonio, 2002: 157-160); el padre del
utilitarismo Jeremy Bentham, destacé la importancia de este Ultimo en
el parlamentarismo (Bentham, 2002: 83-105). En ese mismo sentido,
Kant evidencié como un elemento esencial a la publicidad de los actos
de los 6rganos del Estado, quien al respecto sefialéd que las acciones
relativas al derecho de los demés hombres que no sean susceptibles de
publicidad, son injustas (Kant, 2003: 279).

En lo que respecta al parlamento, la publicidad es cominmente
aceptada como una de las caracteristicas esenciales del trabajo
parlamentario y uno de los requisitos inderogables del régimen
democratico (Tudela Arana, 2005: 53). El principio de publicidad no
solo garantiza el correcto funcionamiento del parlamento, sino también
la democratizacidn de sus trabajos y con esto la buena operacion del
resto de los 6rganos del Estado.

Luego, la aparicion del fenédmeno representativo impuso una mayor
extension del principio de publicidad parlamentaria (Terrén Montero,
2006: 243). Con la aparicién de la representacion popular mediante
los parlamentos, fue necesario fortalecer el principio de publicidad a
fin de que los representados tuvieran noticia oportuna, no sélo de los
temas que sus representantes abordaban, sino de sus discusiones y
resoluciones.
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Por ello, el principio de publicidad es determinante en el
funcionamiento del Parlamento, en virtud de que las asambleas son
sitios de didlogo y de debate en los que se busca, de acuerdo con el
pensamiento liberal, la verdad, por lo que solo es necesario propiciar
las condiciones que faciliten la libre discusion de los asuntos para que
ésta surja. Por eso, el derecho a la libre expresion de las ideas, que
los primeros revolucionarios consideraron el mas preciado tesoro del
hombre y el principio de publicidad, forma parte sustancial del ideario
liberal. En la actualidad, en nuestro pais a la aplicacion de este principio
no se sustrae ningln érgano publico, en virtud de que se encuentra
contemplado en el articulo 60. constitucional, el cual impone al Estado
la obligacion de informar.

De acuerdo con Guiseppe de Vergottini el trabajo parlamentario se
desarrolla siguiendo el principio de publicidad, de tal forma que puedan
difundirse los debates, nivel de difusién que es menos amplio en el
ambito de las comisiones (Vergottini, 2004: 420). En lo que respecta a
la publicidad de los trabajos de las comisiones, actualmente existe gran
polémica (Wilson, 2002: 48; Jefferson, 2002; Santaolalla, 2019: 184;
Tosi, 1996: 143), la cual se inclina por imprimir la méxima apertura
a las sesiones de estos drganos colegiados.

La publicidad asegura la posibilidad de conocer el contenido exacto
de la actividad parlamentaria, la cual constituye un medio para acceder
a la informacién de todos los 6rganos del Estado y a las valorizaciones
que los parlamentarios hacen de ella. Por otra parte, debemos tener en
cuenta que el parlamento es el foro representativo por antonomasia;
en él se puede presentar la negociacion entre las diversas fuerzas
politicas y por tanto existe la posibilidad de que la decisién que se
adopte sea tomada no sélo por la mayoria, sino que concurran otros
grupos, que le den una legitimacion superior; es por lo que se afirma
que el parlamento es una institucion de mediacidon formal entre diversas
fuerzas politicas. Mediacion en la que la publicidad juega un papel
determinante ya que «es un elemento central del sistema democratico,
para que los electores puedan conocer la posicién de los diversos
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grupos politicos y, eventualmente, reorientar el sentido de su voto»
(Pau i Vall, 2001: 140, 141). Aqui podemos ubicar los objetivos
generales de este principio y de los especificos de la funcién de
informacion, asi como la importancia de mantener flujos informativos
amplios y permanentes hacia la sociedad.

De acuerdo con José Tudela, el principio de publicidad aplicado a
la institucion parlamentaria se traduce en proporcionar al ciudadano
y elector, a través de la correspondiente labor de difusidn, los
presupuestos y conocimientos de las alternativas ofrecidas por las
distintas formaciones politicas, de manera que puedan conformar una
opinién y, con ella, influir mediante su participacion en el proceso
electoral, en la formacién de la voluntad politica nacional (Tudela Arana,
2005: 56). Es evidente la importante relacién entre la publicidad y la
formacién de preferencias electorales; sin embargo, no puede limitarse
a los procesos electorales, ya que la informacién del parlamento, como
se ha sefialado, puede tener un importante rol en la formacién de la
opinién publica, la cual a su vez impacta en la toma de decisiones del
cuerpo legislativo, razén por la cual publicitar méds y mejor informacién
resulta determinante para influir en ella.

La publicidad de los trabajos de las camaras esta garantizada por
las normas parlamentarias, que prevén instrumentos como las gacetas,
los diarios de debates, la publicacion de las actas, asi como el acceso
de los medios de comunicacién y el publico en general a las sesiones
del Pleno y a las reuniones de algunos 6rganos de las Cdmaras. Sin
embargo, los medios de publicidad del parlamento, son considerados
insuficientes para que los ciudadanos tengan una informacién
precisa de la actividad parlamentaria; las normas citadas privilegian
la publicidad pasiva, constituida por los medios de que dispone el
parlamento para dar a conocer su actividad —la cual presenta serias
limitaciones para cumplir con su cometido, ya que debe existir interés
del receptor por conocerla, lo que derivara en la actividad de éste para
obtenerla—, dejando de lado la publicidad activa o publificacién, que es
aquella actividad tendente a dar a conocer los trabajos del Parlamento
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sin que el receptor realice mayor actividad para ello. La publificacién
practicamente estd en poder de los medios de comunicacién, lo que
resulta inconveniente (Pau i Vall, 2006: 229, 230). No obstante lo
anterior, a decir de Elviro Aranda, la publicidad activa debe ser la
publicidad que lleve al Parlamento y su actividad parlamentaria a las
casas de los ciudadanos y a sus computadoras (Aranda Alvarez, 2017:
21). Como vemos, si bien todos los principios que rigen la actividad del
Parlamento requieren adecuarse, en materia de publicidad es necesaria
una adecuacién, que permita que los trabajos de las Cdmaras sean
difundidos con mayor intensidad y efectividad por sus propios medios.
El principio de publicidad juega un papel determinante en
el funcionamiento del parlamento, ya que es consustancial a sus
actividades, razén por la cual no se puede concebir un parlamento
que trabaje de espaldas al pueblo, no sélo por la falta de eficacia que
esto generaria con respecto a la mayoria de las funciones que tiene
encomendadas un parlamento moderno, sino porque esto contraviene
el denominado principio parlamentario de Hans Kelsen (Kelsen, 2005:
50, 51) que, constituye la Unica forma en que se puede llevar a cabo
un gobierno democrético.

2. Antecedentes

La transformacidn de la asamblea de estamentos en un parlamento
moderno constituye un proceso estrechamente relacionado con la
aparicion de la publicidad. Esta publicidad politica surge en Inglaterra
entre el siglo XVII y el siglo XVIII, con la proscripcién del privilegio
de mantener en secreto las discusiones del parlamento —institucion
procedente de los tiempos de pugnas con la Corona-, la cual constituye
el medio por el que las fuerzas empefiadas en conseguir influencia en
las decisiones del poder estatal apelan al publico para legitimar sus
exigencias ante ellos como nueva tribuna (Habermas, 1981: 94, 97).
Con la transformacion funcional del érgano parlamentario se
establece una diferencia cualitativa, consistente en una nueva relacion
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de éste con la publicidad, que acaba convirtiendo a las discusiones
parlamentarias en un asunto plenamente publico, lo que queda
plasmado en la Bill of Rights que determina que el rey soberano
queda vinculado y al nivel del parlamento y éste a su vez al pueblo.
Jeremy Bentham, en su obra clasica «Tacticas Parlamentarias»,
ya hacia alusién a la necesidad de que el Parlamento publicitara
sus trabajos, lo que representaba diversos beneficios, entre los que
destacaba: el contener a los miembros de la asamblea dentro de su
obligacién, asegurar la confianza del pueblo y su consentimiento en las
decisiones legislativas, asi como proporcionar a los electores la facultad
de obrar con consentimiento de causa (Bentham, 2002: 83-90).
Con estos cambios en el modelo, el Parlamento se convirtio en
la maxima tribuna del Estado y en el formador exclusivo de la opinién
publica; monopolio que, con la aparicién de la prensa y su evolucién
en medios de comunicacion, se perdi6 para convertirse en una
tribuna mas.

3. Concepto e importancia

Con respecto a la funcién de informacién Woodrow Wilson sefiala que
«[l1a funcion legislativa no es mdas importante que una atenta vigilancia
de la administracidn; es todavia menos importante que la instruccion
y direccion politica que el pueblo puede recibir de una asamblea que
discute publicamente y a plena luz todos los asuntos nacionales»
(Wilson, 2002: 165). En el anterior comentario queda establecida con
claridad la relevancia que esta funcién del Congreso tiene en el sistema
norteamericano que, se inspira en el inglés, y que sirve de referencia
para la mayoria de los parlamentos del mundo especialmente los
latinoamericanos.

No obstante, en la actualidad la funcién informativa o
de informacion es definida como: «[l]a de los medios con fines
especificamente periodisticos: informar del mayor nimero de hechos
de actualidad a la mayor brevedad posible y con la mayor objetividad»
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(Mota, 2002: 643). La anterior definicién recoge una evidente realidad,
consistente en el posicionamiento de los medios de comunicacién
como informadores politicos de la sociedad. Sin embargo, la funcién
de informar, no es exclusiva de los medios de comunicacion, ya que

el Parlamento la ejerce en forma simultdnea y originalmente era
considerado como el medio mas idéneo para debatir sobre los asuntos
publicos y, desde luego, informar sobre ello, papel que los medios
masivos de comunicacién actualmente desarrollan, si no con mayor
eficacia si con mayor penetracion en la opinién publica.

La funcion de informacidn consiste en transmitir mediante distintos
procesos datos que pueden influir en las decisiones de los destinatarios,
los cuales en el caso del Poder Legislativo son fundamentalmente la
opinién publica en general, los grupos especificos de interés y, en forma
especial los electores, que son los titulares del poder politico.

Es asi que a las tradicionales funciones parlamentarias (legislativa
y de control) la doctrina ha ido adicionando otras, entre las que se
encuentran la de informacién y la pedagdgica (Pau i Vall, 2006: 234),
las cuales como ya se ha comentado no se incorporaron recientemente
al catdlogo de potestades parlamentarias, por lo que su estudio es
relativamente nuevo. La funcidn de informacién puede considerarse una
de las potestades mas importantes del parlamento, ya que el ejercicio
de ésta es necesario para que el érgano legislativo realice muchas de
las otras funciones que tiene asignadas, ademds de que es necesaria
para mantener el estrecho vinculo que debe haber entre las asambleas
representativas y la opinion publica.

K. C. Wheare sefiala que una de las principales funciones de una
legislatura consiste en ser un congreso de opiniones (citando a John
Stuart Mill): un foro de debate y de discusion de asuntos politicos y
sociales (Wheare, 1981: 168). Con respecto a la que denomina funcién
expresiva y la funcién educadora sefiala que las legislaturas las han
compartido con la prensa.

Por su parte, Walter Bagehot afirma que la funcién de informacién
y la funcién educadora eran ejercidas por la Cdmara de los Comunes
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Britdnica, de las cuales la primera es una funcién moderna que tiene
una singular analogia con lo que se practicaba en la edad media, época
en que la Cdmara de los Comunes debia hacer saber al soberano los
motivos que existian de queja; sin embargo, desde que los debates del
parlamento se publican, la Cdmara hace conocer las quejas al pueblo,
que es hoy el soberano. Asi fue como a partir de la idea del pueblo
soberano, toda propuesta o queja que lograra tener por abogados

un numero importante de miembros de la CAmara de los Comunes,
cobraba inmediatamente importancia a los ojos de la mayoria de los
ciudadanos en Inglaterra. A decir de Bagehot esta funcion resulta de
suma importancia para pueblos libres como el inglés, ya que éstos
tienden a no escuchar ya mds que el eco de sus propias ideas, lo que
queda de manifiesto en el hecho de que medios de comunicacién como
los periddicos se limitan a repetir la opinion de sus lectores, razén por la
que la consideraba la segunda en importancia, ya que implica «obligar
a oir lo que sin el Parlamento no se lograria escuchar» (Bagehot, 2005:
117,118).

De acuerdo con Richard A. Whatson, apoyado en Woodrow Wilson,
sefiala que son funciones del Congreso informar y educar al publico, y
lo que se denomina funcién de informacidn es la obligacién del cuerpo
legislativo nacional de educar al publico en general, informéndole
acerca de los problemas fundamentales y de algunos de los remedios
basicos que es posible aplicar para aliviarlos (Whatson, 1989: 327).

Con respecto a la funcion de informacién, Woodrow Wilson sefiala
que el objeto principal de toda discusién sobre asuntos publicos, es
ilustrar la opinidn publica, objetivo que requeria de una discusién del
Congreso donde todos los detalles de cada punto en discusion sean
puestos de relieve, una discusion de la que deba depender la decisién
de algo, «alguna cosa importante o de gran interés, alguna cuestion
apremiante de administracidon o de derecho, el destino de un partido o
el éxito de un politico de renombre; ya que solo a una discusion de este
género prestard atencion el publico; ninguna otra hard impresion sobre
él» (Wilson, 2002: 48-50).
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La funcién de informacion en los regimenes parlamentarios y
presidenciales es de suma importancia, en el caso de los parlamentarios
a decir de Francesc Pau i Vall, los gobiernos para constituirse y
mantenerse «necesitan tener la conformidad del parlamento, es
decir, de quien expresa su voluntad, la mayoria parlamentaria-
gubernamental». Es por lo que considera que la principal funcién
parlamentaria es legitimar y publicitar determinadas decisiones
adoptadas por el Ejecutivo, mediante la realizaciéon de un debate formal
en el que los grupos parlamentarios dan a conocer su posicion, sin
que la oposicién pueda controlar al gobierno (Pau i Vall, 2001: 140).

Si bien en los regimenes presidenciales el anterior no es uno de sus
objetivos, en éste el 6rgano legislativo constituye un escenario en el
que los grupos politicos pueden manifestar formalmente y de manera
publica su posicién sobre un determinado asunto. Manifestaciones que
son esenciales en un sistema democratico, para que los ciudadanos
conozcan la posicidn politica de los diversos grupos representados

en la asamblea legislativa con respecto a la actuacién de los 6rganos
del Estado en especial del Ejecutivo y a su vez esto sirva como una
referencia para orientar en el futuro sus preferencias electorales.
Resulta evidente que en la mayoria de los casos son los miembros del
parlamento —que no el parlamento- los que llevan a cabo la funcién de
informar, con el fin de causar una reaccién en la sociedad, no obstante,
la asamblea en su conjunto puede llegar a ejercer esta funcion, la cual
no se limita a solo uno de los procesos que llevan a cabo las Camaras
para cumplir con sus fines, como a continuacién comentaremos.

4. Multiplicidad de vias para su ejercicio

La funcién de informacion del Congreso se ejerce a través de varias
de las actividades que lleva a cabo, ya sean los debates que se dan
en la sesiones para aprobar un dictamen, en los informes finales de
las comisiones de investigacion, en los informes de las comisiones
ordinarias o en las presentaciones por parte de los legisladores de
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proposiciones que no constituyen iniciativa o en las declaraciones
del Congreso que se informan a través de los denominados puntos
de acuerdo que representan una decisién monolitica del cuerpo
colegiado.

La doctrina discrepa acerca de qué procedimientos forman parte
de la funcion de control y cudles forman parte de la funcién de impulso
politico o de la funcién de informacién (Pau i Vall, 2001: 133). Lo
que explica por qué estas funciones suelen ser ejercidas en forma
simultanea, es decir, en la ejecucién de un procedimiento se pueden
ejercer paralelamente varias funciones.

Mediante el ejercicio de esta funcion, el Congreso busca difundir
los resultados de sus trabajos y la forma en que éste opera, pero mds
alla de tener fines de mera difusion —tendentes a lograr una evaluacién
positiva por parte de la opinién publica- busca controlar y, como
algunos autores mencionan, educar.

En materia de control, especialmente el denominado control
en el parlamento —que es el control que ejercen las minorias en el
parlamento, que no implica un acto de voluntad de las cdmaras, ni
un resultado sancionatorio inmediato— es determinante esta funcidn,
ya que es en la opinion publica donde se presentan sus efectos. Los
legisladores al informar sobre las deficiencias en la ejecucién de
programas y prestacion de servicios publicos, tienen como objetivo
impactar en las preferencias electorales, ya que la difusion constante
de los errores de la administracidn publica busca activar el control
politico originario que radica en los ciudadanos, para lo cual la difusién
de la informacidn resulta vital. En el caso del control por el parlamento
(Aragén, 2002: 191-194) que puede considerarse mds eficaz en virtud
de que supone un acuerdo mayoritario como el que se presenta con los
denominados acuerdos parlamentarios declarativos o puntos de acuerdo
que entrafian una declaracion politica del Congreso, éstos ademas de
ser transmitidos al 6rgano responsable son difundidos por otros medios;
divulgacion que se lleva a cabo desde el momento en que se presenta el
proyecto, cuando se discute y hasta su aprobacion.
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Es asi que la funcién de informacidn es considerada por algunos
autores como parte de la funcién de control, es el caso de Luis Lopez
Guerra quien sefiala que el control parlamentario, es «una extension
de la informacién de los defectos de la actuaciéon gubernamental en
comparacion con un desiderdtum que la oposicidn representaria. Ello
supone llegar quiza a un Mediterraneo ya descubierto, el de que la
funcion de control representa, sobre todo, una funcién de informacion
y que es en la difusion informativa donde reside la efectiva capacidad
controladora del parlamento, o para ser més exactos, de la minoria en la
oposicion» (Lopez Guerra, 1990: 239).

Como puede observarse, la relacion entre la funcion de informacion
y la de control es sumamente importante, al grado de que la segunda en
gran medida depende de la primera para llevarse a cabo efectivamente,
sin embargo, es claro que constituyen funciones separadas y de gran
relevancia en lo individual.

Ahora bien, podemos ubicar el ejercicio de la funcién de informacién
en practicamente todos los procesos que se llevan a cabo en los érganos
legislativos. Es asi que en el proceso legislativo la difusién de los
trabajos, tanto de las comisiones como del Pleno es determinante, en
virtud de que esto permite realizar una critica sobre el proyecto y sobre
como el gobierno ha manejado el problema y, mas aun, si se trata de una
iniciativa del Ejecutivo esto dard pie a un mayor debate, el cual puede
tener importantes efectos al exterior de la asamblea.

En relacidn con este tema debemos tomar en cuenta que la
multifuncionalidad de la informacion adquirida por el parlamento,
desde luego los datos, el conocimiento e informacidn recibidos por las
Camaras, pueden servir para distintos fines como articular mociones de
censura, formular preguntas, interpelaciones o solicitar la creacion de
una comision de investigacién o de estudio, asi mismo puede ser util
para que los parlamentarios apoyados en la informacién que obtengan
por su cuenta, puedan interrogar a las personas que comparezcan ante
los 6rganos de las Cdmaras, también es Gtil en la funcién de impulso.

La informacién es fundamental en la funcién legislativa, tanto la
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formulacién de proyectos o proposiciones de ley, como la articulacion
de enmiendas tienen apoyo en la informacién que adquieren las
Camaras (Martinez Elipe, 2002). Como puede observarse la informacién
que genera el Poder Legislativo es de gran utilidad para todas las
funciones parlamentarias, pero en el caso de la funcién de informacién,
los datos tienen un objetivo sumamente preciso que es difundirse con
independencia del proceso mediante el cual se generaron.

Como se ha comentado, uno de los principales objetivos de
la funcién de informacién es generar participacion, a través de la
formacion de opinién publica, tema que a continuacion analizaremos,
a fin de establecer sus caracteristicas y alcances.

IV. Opinion publica

Como ya ha sido comentado la funcién de informacion tiene una
estrecha relacién con la opinidn publica, lo que consideramos se debe,
entre otros aspectos, a que, como lo sefiala Habermas, el término
surge en el parlamento (Habermas, 1981: 102), lo que generaba que
originalmente ésta se confundiera con la opinién de érgano; lo estrecho
de la relacidn hace necesario determinar el alcance del término, para
posteriormente poder determinar los alcances de la funcién.

Vincent Price destaca la polémica en torno a la definiciéon de la
opinién publica y sefiala que la busqueda de una definicién clara y
simple del concepto seria infructuosa; sin embargo la imposibilidad de
definirla, no significa que sea algo carente de significado (Price, 1994:
17, 18). La dificultad en la conceptualizacion del término se debe a que
el contexto histérico y politico en el que se origind no son los mismos
que afectan hoy su uso, por lo que actualmente puede tener distintas
acepciones.

Para tratar de acercarnos a una definicién acudimos al diccionario
de la Real Academia de la Lengua, que asigna al vocablo opinién las
siguientes definiciones: 1. Dictamen, juicio o parecer que se forma
de una cosa cuestionable, 2. Fama o concepto en que se tiene a una
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persona o cosa. Concretamente a la opinién publica la define como:
Sentir o estimacion en que coincide la generalidad de las personas
acerca de asuntos determinados. Si bien esta definicion bésica puede
servirnos como punto de partida serd necesario revisar elementos como
la generalidad, ya que éste puede interpretarse como equivalente al
concepto de mayoria, lo que podria reducir la opinién publica a una
mera opinién mayoritaria.

De acuerdo con Javier Terrdn Montero, el término es atribuido a
los fisiocratas y constituyd el recurso ideoldgico en el que se sustentaba
la legitimacion del Estado liberal burgués, en el que al igual que la
economia que deriva su racionalidad del libre juego de la oferta y la
demanda, en la politica la sociedad se percibia «con capacidad bastante
para autorregularse sin interferencia de los poderes estatales mediante
la implantacion de las condiciones que permitan el libre intercambio
del pensamiento y las ideas que, inevitablemente, han de conducir
al surgimiento de una opinidén aceptada por todos en la que basar su
propia ordenacién». El citado autor agrega que en el pensamiento
liberal el parlamento es considerado como el lugar del didlogo, el
debate y el esclarecimiento de la verdad, verdad que es unay se
encuentra en la naturaleza de las cosas (Terrén Montero, 2006: 239,
240). En virtud de lo anterior, en este modelo se concibe que sélo basta
con proporcionar las condiciones necesarias para que esa verdad se
impusiera, por lo que se consideraba que no tenia cabida el mandato
imperativo de los parlamentarios, ya que son ciudadanos y por tanto
parte de la opinién publica, por lo que si ésta es resultado del debate
y la discusién, imponerla coactivamente a quien debe expresarla en
el parlamento, seria claramente contrario a su naturaleza. Aqui puede
ubicarse el periodo en el que el érgano legislativo se erige como el
generador de la opiniéon publica.

En 1792, después del estallido de la revolucién francesa, el publico
politicamente raciocinante es indirectamente reconocido en su funcién
de critico publico en un discurso pronunciado por Charles James Fox
en la Cdmara de los Comunes de Inglaterra. El raciocinio politico del
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publico habia llegado a articularse de tal modo que en el umbral del
siglo XIX desempefiaba ya el papel de un permanente comentarista
critico, arrebatando la exclusiva al parlamento y convirtiéndose en el
interlocutor oficial de los diputados, el absolutismo parlamentario se vio
obligado a ceder su soberania, de aqui se desprende la méxima foxiana
de ofrecer al publico los medios adecuados para formarse una opinién
(Habermas, 1981: 102, 103). Con la implantacién del modelo liberal
el parlamento se constituye en el vocero de la opinién publica, la cual
vinculaba al gobierno, en virtud de que mediante el procedimiento de
discusién parlamentaria, la opinién publica hace llegar al gobierno sus
designios, y éste a su vez, pone a la opinioén publica en conocimiento
de su politica. En este periodo se presenta el mito de la opinidn
publica general y facilmente discernible que tuvo vigencia mientras

la accion politica estuvo en manos de la burguesia; sin embargo, una
vez incorporadas a la participacién las clases emergentes, el modelo
comenzo6 a colapsarse, quedando al descubierto que lo que se tenia
por universal respondia so6lo a los intereses de la clase dominante.

Posteriormente, las clases que emergieron y en general los
ciudadanos en lo particular fueron sustituidos por los partidos
de masas que se ocuparon de la formacién de la opinién publica,

a la cual imprimen visiones sectoriales de la sociedad y desde
luego de intereses parciales.

Como puede apreciarse, la opinidn publica es un juicio que
se forma colectivamente, sin embargo, establecer con precisién la
forma en que influyen los distintos grupos sociales en dicho juicio
resulta complicado. No obstante, es posible afirmar que las mayorias
y minorias concurren en el proceso de formacién, aunque en forma
indirecta.

Ahora bien, si no puede considerarse que esta opinién sea
exclusiva de las mayorias, el hecho es que su participacién en el
proceso de formacidn es determinante, lo que no necesariamente
siempre es conveniente. Sobre esto, Price sefiala que es un peligro que
en la formacién de la opinidn publica prevalezca una mediocridad en
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la opinidn creada y mantenida por la presién de la mayoria, asi como
el que se impida por las amplias mayorias que los puntos de vista de
minorias importantes, aun siendo vdlidos, puedan hacerse valer con
fuerza (Price, 1994: 34). Como vemos el que la opinidn publica se
constituya sélo por las mayorias puede ser contrario a los intereses
publicos, ademés de antidemocratico; razén por la que es necesario
garantizar cuando menos el que las minorias tengan la oportunidad
de difundir amplia y libremente sus puntos de vista, a fin de que éstas
también cuenten con las condiciones que les permitan participar en
el proceso de formacién de la opinion publica.

La opinidn publica en el modelo liberal es identificada con la
volonté générale, es asi que es considerada una ficciéon semejante a
la democracia plebiscitaria en la que la voluntad de la mayoria de la
ciudadania activa es identificada con la voluntad global del pueblo.
Esta ficcién de la opinién publica dejé de tener vigencia en los estados
constitucionales modernos, debido a la pluralidad de opiniones sobre
los asuntos publicos y a la existencia de diversos grupos sociales
emisores; ahora constituyen tareas sumamente dificiles identificar la
voluntad general en virtud de la dispersién de centros de produccion
de informacion, asi como lograr una definicién univoca del concepto.
Es asi que hoy se puede hablar de una gran diversidad de opiniones
que concurren en la formacion de la opinién publica; de acuerdo con
Javier Terron, resulta en la actualidad una opinién desmembrada,
desarticulada, conformada por particularismos resistentes a ser
subsumidos bajo un concepto unitario y universal (Terrén Motero,
2006: 244). Como podemos deducir, la opinidn publica actualmente ha
sido sustituida, en la toma de decisiones, por los intereses de grupos
que se hacen valer principalmente a través de los partidos y los medios
masivos de comunicacion.

A pesar de que hoy existe una gran participacion de las minorias
en la formacion de la opinién publica, la percepcion de las mayorias
sigue jugando un papel determinante; sin embargo, relativizada por los
grupos de interés y, desde luego, los llamados formadores de opinién
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que han llegado a tener gran influencia, al grado de que se les llegue
a confundir con la propia opinién publica.

Como vemos, la evolucién de la opinién publica ha traido
ventajas significativas como puede ser el hecho de que haya mayor
participacién en su conformacién, lo que puede considerarse en
principio positivo para la democracia; sin embargo, la proliferacion
de entes emisores de opiniones puede producir un grave problema,
pues después de una clara ubicacidn de las fuentes de la opinién
publica, actualmente nos enfrentamos a una multitud que hace dificil
unificar una opinion; adicionalmente, la capacidad de difusién y, por
tanto, de influencia de grupos que mas que mayorias son minorias
con poderosos y bien definidos intereses, nos ha hecho transitar
de la opinién de la mayoria a las opiniones de las minorias de gran
influencia en la accion estatal.

Por otra parte, este fortalecimiento de la opinién de los grupos
minoritarios garantes de importantes intereses hace sumamente dificil
que el resto de las minorias activas puedan discrepar, expresarse y tener
impacto en la formacién de decisiones publicas.

Lo anterior deriva en que representantes —como los legisladores—
no atiendan la necesidad de formar opinion, sino de descubrir la de la
mayoria o de las minorias influyentes y se ocupen de dar respuestas
rapidas a sus planteamientos.

Aunado a lo anterior, la indiferencia de la ciudadania hacia los temas
que tienen que ver con la operacién del gobierno es otro problema que
el legislador tiene que enfrentar en la conformacién de opinién publica,
lo que trae como consecuencia que los legisladores no se ocupen de
tratar de formarla, ya que consideran que, en general, el publico no
atiende su labor. Sin embargo, debemos destacar que no es un deber de
los ciudadanos atender todos los asuntos importantes del momento, ya
que ellos nos son representantes. A fin de revertir esto, los legisladores
deben mantener una actitud proactiva tendente a que el publico en
general se interese por los asuntos que se tratan en las Camaras, los
cuales suponen relevancia publica.
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Como puede apreciarse, es necesaria una mayor participacion de
la ciudadania en general en la formacién de la opinién publica, pero
también de las minorias que no representan importantes intereses, pero
si puntos de vista valiosos. Diversas son las formas para logar esto, entre
ellas se encuentran la socializacién de la informacién y la educacién
de la ciudadania, ya que en una democracia real se debe procurar la
individualidad de los ciudadanos a fin de que los asuntos de minorias
sean adecuadamente apoyados. En estas actividades el Congreso
puede tener una importante participacion, garantizando el acceso a las
minorias a los medios con que cuenta para la difusién de la informacién
y, previamente a esto, asegurar una mayor penetracion de éstos en la
sociedad.

K. C. Wheare sefiala que la opinién publica se ve influida por los
discursos y discusiones sobre asuntos politicos y sociales a través de los
medios de comunicacidn, lo que genera presién para los legisladores
por parte de sus electores que no estdn tan dispuestos como antes
a escuchar sus respuestas tradicionales (Wheare, 1981: 168). Es
evidente la influencia que actualmente tienen los medios masivos de
comunicacién en la opinién publica, al grado de que se han erigido
en formadores de opinidn, relevando al parlamento como el més
importante foro en que se discuten asuntos publicos.

Podemos considerar a la opinién publica como una red de opiniones
cuyo influjo se transforma en poder politico, fundamentalmente a través
de 6rganos como los del Poder Legislativo. Es asi que resulta evidente
que la formacién de opinion publica es fundamental para los fines de los
organos legislativos, por lo que con el objetivo de que ésta se produzca
de manera mds eficaz y democrdtica es necesario utilizar instrumentos
como el parlamento abierto, mediante el cual se puede formar opinién
y, a la vez, valerse de ésta para la toma decisiones incluyentes que
garanticen su cumplimiento y efectividad a través de ejercicios de
participacion que tengan como eje rector la construccién democratica
de opinidn publica. En este sentido, a la apertura del Poder Legislativo
que busca mayor interaccién con los representados a fin de zanjar la
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brecha entre legisladores y representados se le ha llamado parlamento
abierto, concepto sumamente amplio que a continuacion analizaremos.

V. Parlamento abierto

Definir el concepto parlamento abierto, no resulta una asignatura
sencilla, pareciera que se trata de una figura en formacion, sin embargo,
Andrew Mandelbaum y Dan Swislow sefialan que de acuerdo con
algunos diccionarios el concepto de parlamento abierto podria

implicar permitir que los ciudadanos puedan entrar en el parlamento
fisicamente, sin embargo, agregan que, para los programadores web

y aquellos que buscan usar y compartir datos parlamentarios online, el
parlamento abierto significa algo totalmente diferente (Mandelbaum y
Swislow, 2013: 28). Basados en la anterior afirmacién podemos sefialar
que el abrir el parlamento o parlamento abierto, implica, inicialmente al
menos, poner a disposicién de los ciudadanos la informacién del Poder
Legislativo.

Pero, ;como se ha ido abriendo el parlamento a la ciudadania?
Como lo sefiala Eva Campos, las innovaciones tecnoldgicas han influido
desde sus origenes en la actividad de los érganos legislativos y el modo
en el que los representantes y la propia institucién se han relacionado
y comunicado con los ciudadanos; la autora comenta que con la llegada
de las innovaciones tecnoldgicas en materia de comunicacién, la
actividad parlamentaria adquirié un nuevo tiempo informativo
y los representantes tuvieron que utilizar intensamente los medios
de comunicacidn para trasmitir sus puntos de vista a sus electores.

Es evidente que los avances tecnoldgicos en materia de comunicacion
han forzado a los drganos legislativos a abrirse mas a la sociedad, es
por esto que, como lo comenta Eva Campos, las asambleas enfrentan la
necesidad de cambiar sus hdbitos para dar respuesta a los ciudadanos
que requieren un acceso mucho mas sencillo y rapido a la informacion
y que han aumentado sus expectativas de interaccién y participacién,
por lo que el ritmo de transformacién tecnolégica en el parlamento,
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motivado por esta nueva era tecnoldgica, sigue creciendo (Campos
Dominguez, 2014: 32, 33, 35).

La adaptacidén de los parlamentos a las TICs ha sido incesante y
paulatina, la cual a decir de Campos puede dividirse en tres etapas: la
primera se denomina parlamento electrénico y se inicia en la década
de los 80, ésta se caracteriza porque en los parlamentos trataban de
encontrar una manera de utilizar las TICs para hacer mas eficiente su
administracion, en ella digitalizan la informacion, experimentan con
nuevos medios para acercarse a la ciudadania, pero mantienen un
modelo de comunicacidn vertical, es decir de arriba hacia abajo; luego,
la segunda etapa correspondiente al parlamento digital, inicia con la
aparicion de los blogs en 2004 que ahora han evolucionado a las redes
sociales, en esta etapa el parlamento asiste a una verdadera interaccion
comunicativa con los ciudadanos y las retransmisiones parlamentarias
adquieren un nuevo tempo; finalmente, la tercera corresponde al
parlamento abierto, que aparece ligado al denominado gobierno
abierto, que va del 2009 al dia de hoy, en ésta se toma como referencia
una verdadera transparencia informativa, colaboracién y participacion
ciudadana, se recuperan, en definitiva, los valores democraticos y ya no
solo se privilegia el uso de las herramientas digitales sino el valor que
tienen para una verdadera mejora de la representacidn parlamentaria
y democratica (Campos Dominguez, 2014: 35-46).

Como lo sefiala Elviro Aranda, el parlamento debe representar a los
ciudadanos y a la sociedad, que son los que han elegido y que esperan
que sus opiniones sean tenidas en cuenta a la hora de tomar decisiones
politicas; asimismo, apunta la importancia de que los ciudadanos
y, la sociedad en general, se sientan presentes por la accién de los
representantes, y que estos mantengan el contacto con aquellos; para
lo cual resulta esencial un parlamento que esté abierto a la sociedad y
que dé permanente cuenta de lo que hace (Aranda Alvarez, 2017: 19).
En esta apertura los medios tecnoldgicos de comunicacién tienen un
papel fundamental, en virtud de que constituyen un medio sumamente
agil de comunicacién bidireccional, no obstante, a la par del avance
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en los medios tecnoldgicos que se utilizan el Poder Legislativo debe
producir mayor cultura civica, a fin de generar una participaciéon més
efectiva de la sociedad, asi como producir informacién accesible
desde el punto de vista de sus contenidos, no solo se debe abrir la
informacion, sino que se debe hacer accesible para los ciudadanos de
todos los estratos sociales y niveles de educacién.

Como puede apreciarse, el parlamento abierto implica hacer accesible
la informacion de la institucidn, pero también que los ciudadanos puedan
acceder a sus legisladores. A fin de clarificar el concepto que nos ocupa,
es de destacar que éste se desprende del gobierno abierto, el cual la
OCDE ha definido como «aquél caracterizado por la transparencia de sus
acciones, la accesibilidad de los ciudadanos a sus servicios e informacion,
y la receptividad gubernamental a nuevas ideas, demandas y necesidades»
(Ozslak, 2015: 31). Lo anterior implica poner a disposicidon mayor y mejor
informacion gubernamental, y recabar las ideas de los ciudadanos. En este
mismo sentido, el parlamento abierto debe incentivar la participacion
ciudadana a través de la generacion de flujos de informacion accesible,
plural y de calidad.

Sobre el particular, Eduardo Bohérquez y Javier Berain sefialan que
un parlamento abierto debe cuidar que todos los engranes de monitoreo
ciudadano funcionen, lo que implica desde publicar las responsabilidades
de un cuerpo legislativo, hasta generar plataformas que incentiven la
participacién de los ciudadanos, asimismo consideran que un parlamento
abierto «es una institucién en la que cada ciudadano tiene la posibilidad
de conocer, participar e incidir en su realidad, independientemente de
su pertenencia a una élite politica, econémica o social» (Bohérquez
y Berain: 2014: 57, 62) . Como puede apreciarse, en el anterior
comentario lo que se busca con el denominado parlamento abierto es
fundamentalmente la participaciéon de los ciudadanos, participacion que
debe incidir efectivamente en las decisiones del cuerpo legislativo.

Por otra parte, Eva Campos Dominguez considera que un
parlamento abierto y transparente, lo es también en su construccién
fisica accesible para los publicos, apertura que debe reflejarse en una
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cultura de toda la institucion parlamentaria, a fin de que donde haya
informacion, ésta esté disponible para los ciudadanos en variedad de
formatos y libre de licencias restrictivas; dicha informacién, considera la
autora, debe estar disponible en los sitios web parlamentarios oficiales,
proporcionando los registros completos y faciles de consulta para

los ciudadanos de los debates, las intervenciones y toda la actividad

de los representantes, asi como también de los procedimientos y la
actividad general de la propia cdmara (Campos Dominguez, 2013: 22).
La apertura irrestricta de la informacién parlamentaria es un elemento
fundamental para la existencia de un parlamento abierto, ya que si el
ciudadano enfrenta limitaciones para acceder a ella, la participacion
elemental para la vida democrética se verd menoscabada, no obstante,
no sélo es necesario acceder a la informacién en forma eficaz, también
se requiere que la informacion sea comprensible para el ciudadano.

En este sentido, de acuerdo con Eva Campos, la informacién
debe ser accesible para el ciudadano comun y debe hacer uso de un
lenguaje inclusivo en el que se debe cuidar el uso de los tecnicismos
y legalismos; asimismo, agrega que los parlamentos deben incluir
procedimientos que permitan al publico comunicar sus preocupaciones
y con esto influir realmente en la agenda del parlamento (Campos
Dominguez, 2013: 22).

Por su parte Arely Gdmez Gonzdlez, sefiala que el parlamento
abierto es una institucion en la que se genera informacién considerada
relevante para la sociedad relativa a las actividades de los parlamentarios
y de sus grupos como representantes y servidores publicos, actuando
como cuerpo colegiado y a nivel individual; asimismo, considera que
un parlamento abierto debe ser transparente frente a las decisiones
que va a tomar y con base en qué lo va a hacer, la autora entiende que
el parlamento que es abierto permite el acceso a la informaciéon que
resulta de sus procedimientos internos, asi como a la que se genera en
el proceso, buscando involucrar a la ciudadania, es asi que se hace de la
opinién ciudadana para tomar decisiones ricas en conocimiento, puntos
de opinién y consensos (Gémez Gonzélez, 2014: 203, 205). Como puede
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apreciarse en el anterior comentario, no sélo se debe ser trasparente, sino
abastecer al ciudadano de informacion atil para generar una opinién que
le permita participar de forma eficaz en el proceso de toma de decisiones.
Por su parte, Pablo Secchi considera que un parlamento abierto
hace posible que todo lo que suceda en su interior sea observado y
controlado por la ciudadania, asimismo, crea los canales necesarios para
incluir a los ciudadanos y a las organizaciones que éstos conforman, en
las decisiones que se construyan, siempre y cuando esto sea posible
y razonable, de igual forma, sefiala que el parlamento abierto debe ser
innovador en la forma en que presenta su informacién y debe procurar
publicar la mayor cantidad en materia parlamentaria y administrativa
(Secchi, 2014: 33). En este comentario, parecia la posibilidad de que
a través del parlamento abierto el ciudadano se constituya como un
observador y controlador del Poder Legislativo, sin embargo, en nuestro
concepto el parlamento abierto si bien estd ligado a la transparencia, ya
que ésta puede facilitar el control del érgano, su objetivo fundamental
radica en hacer posible la participacion efectiva de los representados
en las decisiones que toman sus representantes.
Con respecto a los principios del parlamento abierto,
la organizacion mexicana Alianza por el Parlamento Abierto, ha
establecido los siguientes: Derecho a la informacién; Accesibilidad
y difusidn; Informacién parlamentaria; Informacién histérica;
Participacién ciudadana y rendicion de cuentas; Informacién sobre
legisladores y servidores publicos; Informacién presupuestal y
administrativa; Conflicto de intereses; Legislan a favor de gobierno
abierto; Datos abiertos y formatos no propietarios (IMCO: 9, 10).
Entre los principios que se establecen destaca el de participacién
ciudadana, el cual conforme a lo sefialado por la organizacion tiene por
objeto promover, mediante instrumentos democraticos, el ejercicio de
la ciudadania en la vida politica de una comunidad, asi mismo agrega
que en el ambito legislativo, el principio promueve la participacién de
las personas interesadas en la integracion y toma de decisiones en las
actividades parlamentarias, a través de mecanismos y herramientas que
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faciliten la supervisidn de sus tareas (IMCO: 17, 18). El principio de
participacion ciudadana constituye un principio rector, pero conforme
a lo desarrollado en este apartado también un objetivo del parlamento
abierto, que es lograr que los ciudadanos se involucren en forma
efectiva en la construccién y toma de las decisiones publicas.

El denominado parlamento abierto puede constituirse en una eficaz
herramienta para la participacion efectiva de los ciudadanos a través del
incremento en el flujo de informacién que los representantes aportan a
los representados, pero también la capacidad de los representantes de
retroalimentarse de las opiniones de los ciudadanos construidas a partir
de la informacidn que se les ofrecio, las cuales deben obtener un papel
determinante en el proceso de toma de decisiones democraticas, por lo
que su apertura y accesibilidad constituyen un reto del Poder Legislativo
moderno en el que la tecnologia puede ser un aliado fundamental.

VI. Las tecnologias de la informacion y la comunicacion

José Tudela comenta que la consolidacién de un escenario tecnolégico
en el que la comunicacién sin barreras, el acceso a la informacién

sin limites y la posibilidad de expresarse en cualquier momento y
circunstancia son elementos esenciales para cambiar el tradicional
desenvolvimiento del orden politico, lo que sefiala deberia cambiar el
funcionamiento de los parlamentos, sin embargo advierte que esto no
estd sucediendo, ya que actualmente, la pagina web de un parlamento
solo es un escaparate estatico de los diputados y sus iniciativas y sélo
favorece un timido intercambio de opiniones; es por lo que considera
que el Poder Legislativo debe reinventarse desde la red y la web debe
ser el escenario de ese proceso (Tudela Aranda, 2013: 111). Es evidente
que los medios electronicos de comunicacién e informacién pueden
redimensionar la vida de los érganos legislativos coadyuvando para
hacerlos érganos mas abiertos y receptivos a las problematicas de una
sociedad que cambia vertiginosamente y que reclama soluciones, lo que
contribuiria significativamente para atender el multicitado déficit de
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legitimidad de los érganos legislativos que parte de las deficiencias en
materia de representacion efectiva.

Como hemos visto, las criticas con respecto a la representacién
resultan validas, sin embargo, los avances tecnolégicos pueden ser
determinantes para paliar este atraso y dotar a las decisiones del
parlamento no solo de legitimidad sino de eficacia, ya que si el
parlamento puede llegar a conocer acertadamente la opinién de
la poblacién en general, influir en ella y justificar sus decisiones,
entonces, esto redundard en decisiones mas justas y, por tanto,
mas satisfactorias para la mayoria pero, ademas, que resuelvan
eficazmente los problemas planteados.

Por otra parte, debemos tomar en cuenta que si bien la
representacion ha sido desde la antigiiedad un problema para la
toma de decisiones, ya que los mecanismos de democracia directa
revisten diversas limitantes, el hecho es que la tecnologia se ha
convertido en un valioso instrumento para lograr solucionar este
problema, ya que actualmente existen los medios tecnolégicos para
recabar directamente el sentido de la voluntad de los ciudadanos sin
necesidad de concentrarlos en un sélo lugar; asimismo, los avances
en el procesamiento de datos nos permiten generar encuestas que
reflejen certeramente la opinién del publico. Hoy, la informatica permite
procesar una gran cantidad de informacion, la cual resulta valiosa para la
toma de decisiones relacionadas con las funciones del Poder Legislativo;
asimismo, las tecnologias en materia de comunicacién nos permiten
mantener informados a los representados acerca de los asuntos que se
discuten y de sus resoluciones, de igual forma se puede llegar a influir
en su opinidn lo cual resulta de gran importancia en la toma o no de
decisiones al interior del Poder Legislativo.

El avance de la tecnologia y su aplicacion a la vida diaria genera
nuevos retos a la vez que genera importantes soluciones a éstos y a
los preexistentes; Sartori comenta que toda innovacidn causa molestia
porque cambia los 6rdenes constituidos, incluso cuando un progreso
tecnoldgico no suscita temores importantes da lugar a previsiones
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sobre sus efectos, sobre las consecuencias que producira (Sartori,
2001: 33-35). En el caso del Poder Legislativo, la irrupcién de las TICs
generd molestias para algunos que preferian la opacidad y la dilacién,
no obstante las nuevas tecnologias se han ido abriendo paso de la
mano del derecho a la informacién y el derecho a participar en asuntos
publicos.

Este avance demanda la evolucién acelerada de los sistemas
politicos y desde luego del aparato publico, a fin de que el Estado en
su conjunto esté en condiciones de hacer uso de las nuevas tecnologias
como un instrumento que le permita llevar a cabo con mayor eficacia
sus fines y no se convierta en un obstaculo para su operacién. Los
avances de la tecnologia son determinantes para la funcién publica, ya
que a través de éstos es posible realizarla con mayor eficacia, este es el
caso del Poder Legislativo que a través de las TICs ha podido mejorar
la realizacion de sus funciones.

Elviro Aranda sefiala que las TICs constituyen un buen
medio para fortalecer los principios que caracterizan el trabajo
parlamentario, que son representacion, control, participacién,
deliberacién, colaboracién y publicidad, para el mencionado autor
estas tecnologias producirdn grandes cambios en la organizacion
y el funcionamiento del Poder Legislativo, asi mismo apunta que
cuando se habla de crisis del parlamento en realidad se refiere a que
se han quebrado los principios de su funcionamiento, los cuales son
fundamentales para hacer valer la democracia representativa (Aranda
Alvarez, 2017: 13, 16, 18). En relacién con lo anterior, es claro que
a través de los medios tecnoldgicos se pueden apoyar para que estos
principios se cumplan de manera mucho mas efectiva, especialmente
el de publicidad que es elemental para el buen funcionamiento
del resto.

Los anteriores principios pueden agruparse en torno al principio
democratico, que supone, la participacion plural de todos los elementos
que conforman un Estado, el cual puede fortalecerse enormemente con
la utilizacién de medios tecnolégicos de comunicacion e informacion.
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Por lo anterior, podemos afirmar que la tecnologia adecuadamente

empleada puede convertirse en un aliado para superar los problemas

en materia de comunicacion entre representados y representantes vy,

asi superar los retos que la democracia participativa impone, ya que

los medios tecnoldgicos actuales pueden constituirse en efectivos
transmisores bidireccionales de informacion entre ambos. Sin embargo,
es necesario que la informacion que se tramita sea de alta calidad y sea
accesible al grueso de la poblacion, lo cual no sélo requiere de habilidad
tecnoldgica y pedagogica, sino también de voluntad politica.

VII. Conclusiones

El problema de la representacion efectiva por parte de los
parlamentarios y el parlamento en su conjunto, se enfoca en el
déficit de legitimidad que éste produce, el cual se ha tratado de
superar a través de la difusidon de informacién relativa a los procesos
de toma de decision, sin embargo, esto no es suficiente ya que no
solo se debe informar, sino que también se debe procurar colaborar
en forma determinante en la construccién de opinién publica, la
cual debe ser producto de un ejercicio democrdtico de informacién.
Lograr una opinién publica auténtica, es producto del ejercicio

de participacion efectiva de los ciudadanos en asuntos publicos,

no obstante, la complejidad que se requiere para lograrlo, supone
flujos de informacion completa, suficiente y accesible al publico.

A fin de hacer accesible a los ciudadanos la informacion del Poder
Legislativo es necesario fortalecer sus capacidades mediante
explicaciones sencillas, lo suficientemente claras, que hagan
accesible la informacion que se comparte, ya que no basta con
hacerla publica, sino que debe ser accesible para la mayoria.

Puede afirmarse que solo la participacidn no resuelve el problema
de la falta de legitimidad de las decisiones parlamentarias, si no esta
acompafiada de informacidn de calidad, que aporten los legisladores
que representan a los ciudadanos.
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10.

En la actualidad es posible abrir el parlamento para que los
representados puedan, aunque sea limitadamente, participar en los
ambitos de debate y discusion parlamentaria, a fin de legitimar las
decisiones de los parlamentarios, en lo cual las tecnologias de la
informacion y comunicacion juegan un importante papel.

El principio de publicidad rige todas las actividades del
parlamento; no obstante, su observancia actualmente se encuentra
comprometida ante la escasa penetracién de la informacién que
difunde este érgano.

La funcion de informacidn consiste en trasmitir mediante

distintos procesos, informacidn que puede influir en las decisiones
de los destinatarios, los cuales en el caso del parlamento son
fundamentalmente la opinién publica en general, los grupos
especificos de interés y en forma especial los electores, que son

los titulares del poder politico.

La funcién de informacion se ejerce mediante distintas vias, en
especial las que tienen que ver con el control, ya que la difusién de
todos los trabajos de los érganos parlamentarios deben llevarse a
cabo de frente a la sociedad, no solo para legitimarlos, sino también
para formar opinion, la cual en el futuro también influird en los
trabajos de las Cdmaras.

La opinién publica actualmente es un concepto de dificil definicion;
sin embargo, determinante en la toma de decisiones publicas. El
concepto surge con el Estado liberal en el que el parlamento se
constituye como su vocero y llega a confundirse como su formador.
En este periodo se presenta el mito de la opinion publica general y
facilmente discernible y, una vez incorporadas las clases emergentes
a su formacion, quedé al descubierto que lo que se tenia por
universal respondia sélo a los intereses de la clase dominante.

Es posible considerar a la opinién publica como una serie de
opiniones ordenadas con influencia para transformarse en
decisiones publicas, fundamentalmente a través de 6rganos

como los del Poder Legislativo.
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11.

12.

13.

14.

15.

Es evidente que la formacion de opinidn publica es fundamental
para los fines de los 6rganos legislativos, por lo que con el objetivo
de que ésta se produzca de manera mas eficaz y democratica es
necesario utilizar instrumentos como el parlamento abierto.

El parlamento abierto significa hacer accesible la informacién

de la institucion, pero también que los ciudadanos tengan la
posibilidad de interactuar con sus representantes; lo que implica
poner a disposicion mayor y mejor informacién gubernamental,

y recabar las ideas de los ciudadanos.

El parlamento abierto pudiera ser una eficaz herramienta para
generar la participacion efectiva de los ciudadanos a través del
incremento en el flujo de informacion que los legisladores ofrecen
a sus representados, asi también puede fortalecer la capacidad

de los representantes para retroalimentarse de las opiniones de

los ciudadanos construidas a partir de esa informacién, opiniones
que deben ser tomadas en cuenta cada vez mas en el proceso de
toma de decisiones a fin de fortalecer su legitimidad democrética,
por lo que su apertura y accesibilidad constituyen un reto de los
parlamentos actuales, objetivo en el que la tecnologia puede ser
un aliado fundamental.

Las Tecnologias de la Comunicacién e Informacién pueden cambiar
radicalmente el funcionamiento de los érganos legislativos, a fin

de hacerlos mas accesibles a la ciudadania que enfrenta problemas
que cambian vertiginosamente y que suponen soluciones urgentes,
lo que a su vez podria coadyuvar con la solucién de la legitimidad
deficitaria en los érganos legislativos.

Los avances tecnoldgicos pueden ser determinantes para paliar este
atraso y dotar a las decisiones de parlamento no solo de legitimidad
sino de eficacia, ya que, si el parlamento puede llegar a conocer
acertadamente la opinién de la poblacién en general, influir en ella
y justificar su decisiones, entonces, esto redundara en decisiones
mas justas.
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Resumen
El presente articulo pretende, por un lado, exponer una perspectiva
panoramica del régimen juridico del valenciano casi cuarenta afios después
de la recuperacién del autogobierno por la Comunitat Valenciana. Partiendo
de los fundamentos tedricos del derecho lingtistico, esencialmente el
estatuto de oficialidad y los derechos linglisticos, se realiza un recorrido
desde la regulacidn constitucional y estatutaria del pluralismo linglistico
hasta la legislacion e instituciones valencianas de promocién y normalizacién
linglistica. Se analizan también los derechos linglisticos y la presencia del
valenciano en les Corts Valencianes, asi como sus principales resoluciones
sobre la materia. Por otro lado, se estudian las principales novedades
legislativas, reglamentarias y jurisprudenciales sobre la regulacion del
valenciano en diferentes ambitos, entre los que destacan el administrativo,
el educativo y los nuevos medios de comunicacién publicos valencianos.
Desde una perspectiva tanto analitica como critica se presentan los
principales avances realizados y las necesarias reformas a acometer para
hacer avanzar al valenciano hacia una igualdad real y efectiva.
Palabras clave: Derecho lingiiistico, régimen juridico del valenciano,
oficialidad, Ley de uso y ensefianza del valenciano.
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Resum
Aquest article pretén, d'una banda, exposar una perspectiva panoramica
del regim juridic del valencia quasi quaranta anys després de la recuperacié
de l'autogovern per la Comunitat Valenciana. Partint dels fonaments
teorics del dret lingiistic, essencialment |'estatut d'oficialitat i els drets
lingliistics, es realitza un recorregut des de la regulacié constitucional i
estatutaria del pluralisme lingtistic fins a la legislacid i les institucions
valencianes de promocié i normalitzacié lingiistica. S'analitzen també els
drets lingtistics i la preséncia del valencia en les Corts Valencianes, com
també les principals resolucions sobre la matéria. D'altra banda, s'estudien
les principals novetats legislatives, reglamentaries i jurisprudencials sobre
la regulaci6 del valencia en diferents ambits, entre els quals destaquen
['administratiu, I'educatiu i els nous mitjans de comunicacié publics
valencians. Des d'una perspectiva tant analitica com critica es presenten
els principals avancos realitzats i les necessaries reformes a escometre
per a fer avancar el valencia cap a una igualtat real i efectiva.
Paraules clau: Dret lingtiistic, régim juridic del valencia, oficialitat,
Llei d'Us i ensenyament del valencia.

Abstract
This paper, on the one hand, tries to show a panoramic perspective
of the Valencian legal framework almost forty years after the recovery
of the autonomy by Comunitat Valenciana. Starting from the theoretical
foundations of Linguistic Law, essentially the status of officiality and
linguistic rights, a route is made from the constitutional and statutory
regulation of linguistic pluralism to the Valencian laws and institutions
of promoting and linguistic normalisation. Linguistic rights and the paper
of Valencian in Corts Valencianes, as well as its main related resolutions
are also analysed. On the other hand, the main legislative, administrative
and judicial innovations about the regulation of Valencian in different
fields are studied, among which the administrative and educational ones
and the new Valencian public media stand out. From both an analytical
and critical perspective, the main progresses made and the necessary
reforms to be undertaken to advance Valencian towards a real an
effective equality are exposed.
Key Words: Linguistic Law, Valencian legal framework, status
of officiality, Valencian use and teaching law.
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I. Introduccion. Lengua, cultura y Derecho

Uno de los conceptos que ha formado parte tradicionalmente de la
discusion en el ambito de las ciencias sociales, dada su vital importancia
y, al mismo tiempo, indudable complejidad, es la cultura. Tylor (1975:
29) la definié en 1871 como «aquel todo complejo que incluye el
conocimiento, las creencias, el arte, la moral, el derecho, las costumbres
y cualesquiera otros habitos y capacidades adquiridos por el hombre
en cuanto miembro de la sociedad». La cultura manifiesta el vinculo
existente entre el ser humano individual y el grupo social del que es
miembro. No existe la cultura en abstracto, sino sélo la de un grupo
social determinado: «[lla cultura se puede entender, aproximadamente,
como el conjunto de valores, costumbres, creencias y practicas que
constituyen la forma de vida de un grupo especifico» (Eagleton, 2001:
58). Responde, pues, a la necesidad humana de vivir en sociedad.
Planteado en estos términos, pocos elementos son tan claramente
encuadrables en el concepto de cultura como la lengua, producto social
que permite la unién de personas a través de su comunicacion y que,
ademas, refleja una identidad, una determinada forma de entender
el mundo y una valiosa informacién sobre la sociedad en la que es
empleada.? Las lenguas aportan riqueza cultural pero, a su vez, numerosas
dificultades técnicas y econdmicas: la Union Europea dedica cerca del
1% de su presupuesto a la traduccién e interpretacion® (alrededor de
1.658 millones de euros en 2019), todo aprendizaje de un nuevo idioma

1 La Real Academia Espafiola adopta una definicién similar: «[clonjunto de modos de vida
y costumbres, conocimientos y grado de desarrollo artistico, cientifico, industrial, en una
época, grupo social, etc.». Real Academia Esparfiola: Diccionario de la lengua espariola, 232 ed.,
version 23.3 en linea, disponible en <https://dle.rae.es> (18/09/2019).

2 Asi, por ejemplo, resulta intraducible la palabra rusa toska, que hace referencia a una
sensacion de angustia que no tiene motivo aparente; la alemana torschlusspanik para referirse
al miedo de perder oportunidades debido al envejecimiento; la espafiola sobremesa, para
el tiempo de conversacion posterior a la comida; o la valenciana comboi para referirse al
entusiasmo e ilusion que genera una actividad festiva o una diversion colectiva.

3 Resolucién del Parlamento Europeo, de 10 de julio de 2007, acerca del Informe Especial
n° 9/2006 del Tribunal de Cuentas Europeo sobre los gastos de traduccion de la Comisién,
el Parlamento y el Consejo. Recuperado de <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2007-0315+0+DOC+XML+VO//ES>.
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conlleva esfuerzos personales y desembolsos econémicos, las traducciones
suponen un elevado gasto para las editoriales, etc. La mirada negativa al
plurilingliismo ha dominado también en la tradicién: la torre de Babel fue
el castigo de Dios a la arrogancia del ser humano y la construccién del
Estado-nacion idealizaba la existencia de «un» Estado, «una» nacion, «un»
pueblo, «un» territorio y «una» lengua. La pluralidad lingiistica en
un mismo Estado era, pues, un obstaculo a superar.

Todo estudio de un fendmeno complejo como la lengua —en concreto,
el plurilingliismo- depende de la perspectiva adoptada como punto
de partida: como bien cultural y social que necesita protecciéon o como
elemento ineficaz de preferible desaparicion. El presente articulo parte
de la consideracion de que todas las lenguas, como expresion cultural
y vehiculo esencial de comunicacion, deben ser objeto de una especial
tutela por parte de los poderes publicos. En un mundo globalizado en el
que se impone el utilitarismo y el pragmatismo, el contacto con lenguas
utilizadas por amplios sectores de la sociedad y consideradas como lengua
de cultura o negocios dificulta la supervivencia de lenguas minoritarias,
como el valenciano.* Los datos son alarmantes: sélo el 50.9% de la
poblacién de la Comunitat Valenciana habla valenciano y Unicamente
el 23.5% de la residente en zonas valencianohablantes lo habla siempre
en casa.’ El objeto del presente estudio es evaluar la tutela que el
ordenamiento juridico-constitucional vigente presta a la lengua catalana,
llamada valenciana en la comunidad autonoma homodnima, casi cuarenta

4 Alo largo del presente estudio se utilizaran indistintamente las denominaciones
«valenciano» o «catalan» para referirse a la lengua hablada en la Comunitat Valenciana.

5 Datos de la tltima encuesta realizada por el Servicio de Estudios y Planificacién de la
Subdireccién General de Politica Lingtistica y Gestion del Multilingiiismo: Encuesta uso
y conocimiento del valenciano 2015, recuperada de <http://www.ceice.gva.es/es/web/
dgplgm/enquestes>. Sin distincién de zonas castellano y valencianohablantes, el 72.4% de
la ciudadania valenciana afirmaba entender el valenciano, el 50.9% hablarlo, el 52.9% leerlo
y sélo el 34.7% escribirlo (suma de las respuestas «bastante bien» y «perfectamente»). La
encuesta consideraba zonas valencianohablantes las comarcas del Baix Vinalopd, I'Alacanti,
les Valls del Vinalop6, la Marina Baixa, la Marina Alta, el Comtat, I'Alcoia, la Vall d'Albaida,
la Safor, Valéncia, ['Horta Nord, I'Horta Oest, I'Horta Sud, la Ribera Baixa, la Ribera Alta, la
Costera, el Camp de Tria, el Camp de Morvedre, la Plana Baixa, la Plana Alta, I'Alcalatén,
I'Alt Maestrat, el Baix Maestrat y els Ports.
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afios después de su acceso al autogobierno. Para ello, se realizaran unas
breves consideraciones teéricas sobre el Derecho lingiiistico, se analizard la
regulacion de las lenguas en la Constitucién espafiola (CE)® y se atendera
al régimen juridico particular del valenciano.

Il. El Derecho lingiiistico

1. Introduccién

El Derecho lingtiistico es una disciplina juridica transversal que tiene
por objeto el estudio del régimen juridico de las lenguas en un dmbito
espacial determinado. Pese a que necesita de instituciones propias
del Derecho administrativo o procesal, la sociolingtistica, las ciencias
politicas y la historia, es desde el Derecho constitucional donde es
posible construir un marco tedrico adecuado en el que encuadrar
los diferentes fendémenos que constituyen su objeto de estudio;
en particular, el estatuto de oficialidad de la lengua y los derechos
lingtiisticos de la ciudadania.

Los ordenamientos constitucionales fundamentan el orden
politico en la dignidad de la persona (art. 10.1 CE): de la dignidad como
valor cardinal se derivan el resto de los derechos fundamentales y, en
particular, el libre desarrollo de la personalidad. Una de sus primeras y
mas basicas manifestaciones es el derecho fundamental de la persona a
utilizar la lengua de su eleccion. Este derecho, que encuentra su dmbito
de aplicacién en territorios donde se produce una coexistencia de
lenguas, adquiere ademas pleno sentido por el principio de pluralismo,
también caracterizador del ordenamiento constitucional:” el pluralismo

6 BOE nim. 311, de 29 de diciembre de 1978.

7 La Constitucién considera al pluralismo politico, junto a la libertad, la justicia y la igualdad,
como un valor superior del ordenamiento juridico espafiol (art. 1.1 CE). Para Alcaraz Ramos
(1999a: 23), una de las razones que explican la escasa atencion que el Derecho constitucional
ha prestado al Derecho lingiiistico es la tardia incorporacién de los valores del pluralismo a
la teoria constitucional, construida tradicionalmente sobre el esquema del Estado-nacién, la
soberania y la democracia.
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linglistico es, seglin Fernandez Segado (1992: 135), una expresion
del pluralismo cultural, que emana, a su vez, del valor superior de
pluralismo del art. 1.1 CE.

La plena vigencia y eficacia del derecho fundamental a la
utilizacién de la lengua de eleccién requiere la intervencién de los
poderes publicos. Ha sido habitual en la doctrina cientifica la distincién
de dos ambitos de utilizacidn de la lengua para la atribucién de
regimenes juridicos distintos: la lengua en las relaciones privadas y la
lengua en las relaciones entre la ciudadania y el poder publico (Prieto
de Pedro, 1991: 27-29). Se consideraba que el primer &mbito debia
permanecer ajeno a toda intervencion estatal: conforme a la «teoria
de la libertad lingliistica» (Vernet i Llobet y Pou i Pujolras, 2006: 148-
149), las personas, en ejercicio de su derecho individual a la libertad
de expresion, podian utilizar el medio comunicativo que estimaran
mas conveniente: medios orales, visuales o escritos, estandarizados o
no normativizados, reconocidos como idiomas o inventados. Era en
el segundo dmbito, y solo en este, donde surgia la necesidad de una
regulacion juridica que estableciese los idiomas utilizables para dirigirse
a la Administracion y en los que el administrado podia recibir sus
comunicaciones.® Un andlisis més profundo revela, sin embargo, que
también en el primer dmbito es necesaria la intervencién del Derecho
para garantizar los derechos lingiisticos. Por ejemplo, el derecho a
utilizar la lengua de eleccidn en las conversaciones privadas requiere
una previa ensefianza de la misma para todos los intervinientes y el
establecimiento de una normativa lingiistica unica, y su transmisién
como lengua materna necesita asimismo su presencia en los centros
de ensefianza y en los medios de comunicacion.

En conclusidn, es necesaria una intervencién por parte de los
poderes publicos para garantizar que, en todos los ambitos (publicos

8 Segun Tasa Fuster (2017: 205-206), del bloque de constitucionalidad espafiol se
desprende la existencia de un derecho a expresarse en cualquier lengua en todas las
dimensiones privadas, pero en las actividades sociales con trascendencia publica u oficial
tal derecho estaria sometido a la regulacién juridica de la lengua.
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y privados) puedan ejercerse con la mayor amplitud posible todos los
derechos linglisticos. Este régimen juridico de las lenguas consiste,
basicamente, en la atribucion a una o varias lenguas del estatuto
juridico de la oficialidad: «[e]l reconeixement de la diversitat linglistica
i la recepcio consegiient del principi pluralista, a escala constitucional,
impliquen la declaracié de les llenglies utilitzades en el territori estatal
bé com a llenglies oficials (...), bé com a llengiies que necessiten
politiques de foment o de proteccid (...)» (Vernet i Llobet, 2003: 38).

2. El estatuto juridico de oficialidad

El instituto juridico que introduce la lengua —el sistema de comunicacién
verbal humana- en el ambito del Derecho es el estatuto de oficialidad.
Si bien no agota la presencia de las lenguas en las ciencias juridicas (es
necesaria una regulacion, por ejemplo, del uso de idiomas extranjeros
—no oficiales— en &mbitos como la justicia, la educacién, la sanidad

o la Administracion Publica), la oficialidad constituye el presupuesto
necesario para que los poderes publicos reconozcan plenos efectos
juridicos al uso de la lengua y asuman la obligacién de garantizar

los derechos lingtiisticos de la ciudadania. La oficialidad requiere la
identificacion de una lengua, de un dmbito espacial (Estado, comunidad
auténoma) y del conjunto de facultades que conllevara (especialmente,
los derechos lingtiisticos). La oficialidad, pues, es el reconocimiento
juridico del derecho a utilizar la lengua y de todos sus derechos
derivados.

El Tribunal Constitucional definié la oficialidad en la STC 82/1986,
de 26 de junio: «es oficial una lengua, independientemente de su
realidad y peso como fenémeno social, cuando es reconocida por los
poderes publicos como medio normal de comunicacion en y entre ellos
y en su relacién con los sujetos privados, con plena validez y efectos
juridicos».? Dos son las principales notas que podemos extraer de esta

9 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 82/1986, de 26 de junio, BOE nim. 159, de 4
de julio de 1986, ECLI:ES:TC:1986:82; fundamento juridico 2.
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definicién: en primer lugar, la oficialidad deriva de una decisién politica,
«generalmente de rango constitucional» (Gurrera Roig, 1985: 229),

que puede adoptarse al margen de la realidad sociolingtistica de la
lengua; en segundo lugar, la oficialidad de la lengua debe permitir su
uso «normal» tanto en las relaciones privadas como en las relaciones
publicas, y, como tal lengua oficial, tiene plena validez y efectos
juridicos.

La introduccion del elemento de la «<normalidad» conduce a afirmar
que la oficialidad incluye la obligacién por parte de los poderes publicos
de promover el uso de aquellas lenguas que, por razones histéricas o
sociales, no tienen garantizado un uso «normal», esto es, posible en
todas las situaciones de la vida. La declaracion de oficialidad, pues,
cuando se produce respecto de varias lenguas —que seran «cooficiales»—,
debe aspirar a la superaciéon de una igualdad meramente formal. Asi
lo exige el art. 9.2 CE, en virtud del cual los poderes publicos deben
promover las condiciones para que la igualdad formal se convierta en
real y efectiva, lo que supone un mandato no sélo para los poderes
autondémicos en el ejercicio de su competencia de promocién lingistica,
sino también para el poder central a través del fomento de la pacifica
coexistencia y real e igualitario uso del castellano y las demas lenguas
espafolas. En este sentido, para Prieto de Pedro (1991: 36-37) la
oficialidad es una «garantia superior de proyeccién publico-institucional
(...) que, en un supuesto de cooficialidad lingliistica como el de nuestra
Constitucidn, tiene como finalidad esencial la de asegurar la igualdad
de ambas lenguas y el normal ejercicio de sus libertades linglisticas por
los ciudadanos en sus relaciones con los poderes publicos», de la que se
derivaria la posicion subordinada de éstos en las relaciones lingiisticas
con la ciudadania, en cuanto que es ésta el tnico sujeto investido de
la facultad de optar por el uso de una u otra lengua oficial.

La declaracién de oficialidad de una lengua, en fin, impone
a los poderes publicos, en un contexto de pluralidad de lenguas, la
obligacién de promocién de la minoritaria hasta la consecucion de
un uso potencial equivalente al de la otra lengua; esto es, que toda la
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ciudadania del &mbito espacial correspondiente pueda dominar ambas
(o mas) lenguas cooficiales y sea su sola voluntad la que determine
aquélla con la que comunicarse, tanto en las relaciones privadas como
en las relaciones con la Administracion (derecho de opcidn). Asi se
manifiesta también Alcaraz Ramos (1999a: 28-29), quien considera
que «[l]a oficialidad es el resultado de una decisién politica que en

los Estados democraticos y pluralistas sélo puede caracterizarse por
asegurar un maximum de libertad e igualdad lingiistica, concepto éste
que incorpora a la idea de oficialidad la de prever mecanismos para
acciones materiales que reequilibren la previsible asimetria entre las
lenguas y los grupos que las hablan», entre los que se encontrarian la
presencia de la lengua en la educacién y en los medios de comunicacién
social. Estos mecanismos de fomento de la lengua tendrian como
objetivo garantizar un «entorno seguro» en el que fuera posible utilizar
la lengua elegida por el ciudadano o ciudadana en todos los contextos
sociales (Réaume, 1991: 37-57).

3. Los derechos y deberes lingiiisticos

El estatuto de oficialidad supone la juridificacién del derecho a utilizar
la lengua con plenos efectos juridicos. A partir de este derecho general
se desprende toda una serie de concretos derechos lingtiisticos. En
primer lugar, el derecho de opcién o derecho a decidir, en un contexto
de coexistencia de lenguas, la lengua oficial que se utilizara, la cual sera
valida y producira los mismos efectos juridicos que las restantes lenguas
oficiales.”®

En segundo lugar, el derecho de uso activo o derecho a utilizar la
lengua elegida frente a terceras personas fisicas o juridicas, de Derecho
publico o de Derecho privado. Algunos autores han considerado este

10 Derivado de este derecho encontramos el derecho al propio nombre en la lengua
de eleccién (Pons, Play Parés, 2004: 14). Sobre la sustitucién del nombre propio por el
equivalente en las lenguas espafiolas distintas del castellano, vid. los arts. 50.4, 53.2°y 53.4°
de la Ley 20/2011, de 21 de junio, del Registro Civil (BOE niim. 175, de 22 de julio de 2011).
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derecho el «nucleo indiscutible de derechos derivados de la oficialidad
de la lengua» (Vernet i Llobet y Pou i Pujolras, 2006: 161).

En tercer lugar, el derecho de uso pasivo, esto es, el derecho a
recibir una respuesta por parte del interlocutor en la lengua elegida por
el titular de aquél. Este derecho sélo puede ser exigido a los poderes
publicos e incluye el empleo de la lengua en cuestion en los medios
de comunicacion. La STC 82/1986, de 26 de junio, estableci6 que el
derecho del ciudadano a ser atendido en la Administracién Publica
en la lengua oficial de su eleccién es una «consecuencia légica de la
cooficialidad»"

En cuarto lugar, el derecho al conocimiento de la lengua, que se
configura como un derecho-deber a recibir ensefianza de la lengua
oficial, lo que supone un presupuesto para el ejercicio de los demas
derechos.

Finalmente, el derecho a la igualdad y no discriminacién por razén
lingtistica. El principio de no discriminacion por razén de la lengua,
fundamentado en los arts. 1.1 y 14 CE y reconocido en los arts. 21 de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE),'?
14 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH),”® 2 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos (DUDH) y 26 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP),'* exige la
comparacion de un mismo derecho linglistico en el uso de lenguas
oficiales distintas en un dmbito espacial determinado, pero debe
tenerse en cuenta que, en virtud de la labor de promocién de la lengua
que conlleva la oficialidad, son legitimas las medidas de discriminacién

11 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 82/1986, cit.; fundamento juridico 8.

12 Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (DOUE C 202, de 7 de junio
de 2016).

13 Instrumento de Ratificacién del Convenio para la Proteccién de los Derechos Humanos
y de las Libertades Fundamentales, hecho en Roma el 4 de noviembre de 1950, y enmendado
por los Protocolos adicionales numeros 3 y 5, de 6 de mayo de 1963 y 20 de enero de 1966,
respectivamente (BOE niim. 243, de 10 de octubre de 1979).

14 Instrumento de Ratificacién de Espafia del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, hecho en Nueva York el 19 de diciembre de 1966 (BOE nim. 103, de 30 de abril de
1977).
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positiva tendentes a garantizar una igualdad de hecho entre las lenguas
oficiales (Vernet i Llobet y Pou i Pujolras, 2006: 167).

La plena eficacia de estos derechos requiere del cumplimiento
de las correspondientes obligaciones correlativas: desde el simple
respeto en los derechos de opcién y de uso activo hasta una
adaptacién administrativa en el derecho de uso pasivo que garantice
que siempre serd posible la respuesta en el idioma elegido por
su titular, o igualmente la prestacidn de ensefianza en el derecho
al conocimiento de la lengua. Conviene precisar que, dado el
sometimiento de las lenguas minoritarias por el régimen franquista,
razones de proporcionalidad y razonabilidad imponen una progresividad
en la adaptacién administrativa' que, a su vez, deberia ser también
razonable® Respecto a la lengua en el sistema educativo, el derecho
a su conocimiento no comporta, en si mismo, una prestacién general
de la ensefianza en la misma, pero si su imparticién como asignatura
obligatoria.’ No obstante, si tenemos en cuenta que los poderes
publicos tienen ademas un deber de promocidn, es razonable una
ensefianza general «en» la lengua minoritaria.

Aunque los derechos o facultades anteriormente descritos se
han construido como derechos individuales, Ruiz Vieytez (2005:
260) considera que derivan de un derecho colectivo: el derecho a
la lengua oficial. Una colectividad (pueblo, nacién, nacionalidad)
adopta la decision politica de oficializar una (su) lengua, generando un
«derecho a la lengua» de la que deriva todo un conjunto de derechos
individuales. Se ha apuntado a que, mientras que el derecho a «una»

15 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 82/1986, cit.; fundamento juridico 8.

16 Pérez Fernandez (2006: 40) afirma que «[lJo que no seria admisible, en ningun caso,
es una demora excesiva que convierta ese derecho de uso real y efectivo en un derecho
imaginario e ineficaz».

17 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 337/1994, de 23 de diciembre, BOE num. 19,
de 23 de enero de 1995, ECLI:ES:TC:1994:337; fundamento juridico 14: «del reconocimiento
de la cooficialidad del castellano y de la lengua propia de una Comunidad se deriva el mandato
para los poderes publicos, estatal y autondmico, de incluir ambas lenguas cooficiales como
materia de ensefianza obligatoria en los Planes de estudio, a fin de asegurar el derecho, de raiz
constitucional y estatuaria, a su utilizaciéon».

EL REGIMEN JURIDICO DEL VALENCIANO EN PERSPECTIVA 124



lengua o a la lengua «oficial» no es un derecho fundamental, el derecho
a «la» lengua, al conjunto de facultades que de ella deriva, si seria

un derecho humano fundamental, universal y permanente (Pérez
Fernandez, 2006: 27).

Por otra parte, la titularidad de los derechos linglisticos comporta
una contrapartida en forma de deberes no sélo atribuibles a los poderes
publicos sino también a la propia ciudadania. En este sentido, se habla
de una obligacion de uso de la lengua en determinados dmbitos de
las relaciones privadas (Pérez Ferndndez, 2006: 41) y, sobre todo, del
deber de conocimiento de la lengua. En principio, este deber seria el
correlativo al derecho de la ciudadania al conocimiento de la lengua
oficial y la consiguiente obligacién de los poderes publicos de su
ensefianza. No obstante, la relacion entre el deber de conocimiento
de la lengua oficial y la declaracion de oficialidad de la lengua es,
como se vera mas adelante, confusa: ;es el deber de conocimiento una
consecuencia légica del estatuto de oficialidad o, por el contrario, un
afadido que deberia contemplarse expresamente, de modo que sélo
pudiera predicarse un deber de conocimiento respecto de las lenguas en
que asi se estableciera?

I1l. El régimen juridico de las lenguas
en la Constitucion Espaiiola

1. Planteamiento general

El tema linglistico no recibié la atenciéon de los textos
constitucionales espafioles hasta la Constitucion republicana de 1931,
que proclamé en su art. 4 que «[e]l castellano es el idioma oficial de
la Republica. Todo espafiol tiene obligacion de saberlo y derecho

a usarlo, sin perjuicio de los derechos que las leyes del Estado
reconozcan a las provincias o regiones. Salvo lo que se disponga en
leyes especiales a nadie se le podra exigir el conocimiento ni el uso
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de ninguna lengua regional».'® Una regulacion similar la encontramos
en la vigente Constitucion de 1978. En una posicidn preeminente del
texto constitucional —el titulo preliminar—, el art. 3 CE constituye la
piedra angular de la regulaciéon constitucional de la lengua.’”

«1. El castellano es la lengua espafiola oficial del Estado. Todos los

espafioles tienen el deber de conocerla y el derecho a usarla.

2. Las demads lenguas espafiolas serdn también oficiales en las

respectivas Comunidades Autéonomas de acuerdo con sus Estatutos.

3. Lariqueza de las distintas modalidades lingtiisticas de Espafia

es un patrimonio cultural que serd objeto de especial respeto y

proteccién».

De este precepto, de una triple naturaleza segtin Vernet i Llobert
(1992a: 19) —incorpora un principio constitucional, concede derechos
individuales y opera como norma de distribuciéon competencial—-,
se extrae que el castellano es la Unica lengua oficial del Estado
espafiol, respecto de la que existe un derecho de uso y un deber de
conocimiento. La Constitucion opta por denominar «castellano» a la
lengua castellana o espafiola, mientras que el adjetivo «espafiol» es
utilizado para todas las lenguas habladas en Espafia (también, por tanto,
el cataldn, el gallego y el vasco).?®° Asimismo, el texto constitucional
reconoce la existencia de otras lenguas espafiolas distintas del
castellano, pero no las identifica, lo que permitié la publicacién de

18 Asimismo, el primer parrafo del art. 50 establecia que «[l]as regiones auténomas podran
organizar la ensefianza en sus lenguas respectivas, de acuerdo con las facultades que se
concedan en sus Estatutos. Es obligatorio el estudio de la lengua castellana, y ésta se usard
también como instrumento de ensefianza en todos los Centros de instruccién primaria y
secundaria de las regiones auténomas. El Estado podra mantener o crear en ellas instituciones
docentes de todos los grados en el idioma oficial de la Republica».

19 Ademds, la lengua también se encuentra presente en el predmbulo, los arts. 20.3 y
148.1.172y la disposicion final de la CE.

20 El Diccionario panhispdnico de dudas de la Real Academia Espafiola recomienda la
utilizacion del término «espafiol» por «carecer de ambigiiedad», pero reconoce el uso de
«castellano» cuando se refiere a la lengua comtn del Estado en relacién con las restantes
lenguas cooficiales. Real Academia Espafiola: Diccionario panhispdnico de dudas, 12 ed.,
disponible en <http://lema.rae.es/dpd/> (15/10/2019).
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la CE, en virtud de su disposicion final, en tres versiones en lengua
catalana: de Catalufa, valenciano y balear.?’

Por otra parte, se infiere de la diccion del precepto que las
comunidades auténomas (CCAA) en las que exista una lengua distinta
del castellano tienen el deber constitucional, y no la mera facultad,
de declarar su oficialidad, asi como de establecer, en su Estatuto
de Autonomia, el régimen juridico correspondiente. Se trata de un
mandato directo del art. 3.2 CE (Vernet i Llobet, 1992a: 24-25),%
pues el art. 147.2 CE no lo incluye entre los contenidos bésicos de
los Estatutos.

Finalmente, de manera coherente con el predmbulo del texto
constitucional, segtn el cual «[lJa Nacién espafiola (...) proclama su
voluntad de (...) [p]roteger a todos los espafioles y pueblos de Espafia
en el ejercicio de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones,
lenguas e instituciones», la Constitucién impone un «especial respeto
y proteccidn» a las «<modalidades lingisticas de Espafia» como un
patrimonio cultural comun. El art. 3.3 CE constituye asi una clausula
de cierre que incluye, como apunta Pérez Fernandez (2006: 59),
«todas las lenguas espafiolas y, por tanto, también al castellano, con
independencia de cual sea su estatuto juridico, esto es, de que sean
o no oficiales».

El art. 3 CE, junto con el desarrollo y las previsiones de los Estatutos
de Autonomiay la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (TC),

21 ElI BOE nim. 311, de 29 de diciembre de 1978, publicé la Constitucién espafiola en
castellano (pp. 29.313-29.344), catalan-balear (pp. 29.345-29.360), catalan (pp. 29.361-
29.376), gallego (pp. 29.377-29.392), catalan-valenciano (pp. 29.393-29.408) y euskera
(29.409-29.411). Respecto a la traduccién en las tres principales modalidades lingtiisticas del
cataldn hablado en Espafia, Milian i Massana (1984: nota al pie de pagina 31) considera que
«se hizo un uso grosero de esta disposicion final al dar categoria de lenguas diferenciadas,
en contra de los criterios cientificos sustentados por prestigiosas instituciones como la Real
Academia de la Lengua Espafiola y el «Institut d'Estudis Catalans», a las variedades balear y
valenciana de la lengua catalana». En cualquier caso, debe advertirse que estas versiones no
tienen validez legal.

22 Por su parte, segtin Milian i Massana (1989: 28-29), la oficialidad de «las demds
lenguas espafiolas» ya estaba garantizada constitucionalmente, de modo que los Estatutos de
autonomia sélo debian hacerla explicita.
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ha dado lugar a la siguiente clasificaciéon de las lenguas habladas en
Espafa:* en primer lugar, el castellano, lengua oficial de todo el Estado
(art. 3.1 CE), que se beneficiaria del estandar mas elevado: ademas de
ser oficial, se predica de él un deber de conocimiento.

En segundo lugar, el cataldn, oficial en Catalufia (art. 6.2 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia),?* llles Balears (art. 4.1 del
Estatuto de Autonomia de las llles Balears)?® y, con la denominacion
de «valenciano», la Comunitat Valenciana (art. 6.2 del Estatuto
de Autonomia de la Comunitat Valenciana —-EACV-);?¢ el euskera,
oficial en el Pais Vasco (art. 6.1 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco)?’ y en las zonas vascohablantes de Navarra (art. 9.2 de la Ley
Orgénica de reintegracién y amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra);? el gallego, oficial en Galicia (art. 5.2 EAG);?° y el occitano,
con la denominacion de «aranés», oficial en Catalufia (art. 6.5 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia).?° Estas lenguas son oficiales en
sus respectivos territorios pero no se predica de ellas un deber de
conocimiento.

23 En cambio, otros autores consideran que «l'estructura de I'article 3 [CE] no comporta
una graduacio jerarquica de tres realitats linglistiques distintes, siné que el darrer apartat pot
veure's com un complement dels dos apartats anteriors, reforcant la proteccié constitucional
del plurilingliisme com a element essencial del patrimoni cultural de I'Estat» (Vernet i Llobet,
2003: 111).

24 Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(BOE niim. 172, de 20 de julio de 2006).

25 Ley Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las Illes
Balears (BOE nim. 52, de 1 de marzo de 2007).

26 Ley Orgénica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana (BOE nim. 164, de 10 de julio de 1982). Las siglas EACV se refieren al Estatuto
de Autonomia segtn la version resultante de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de
Reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana (BOE nim. 86, de 11 de abril de 2006). Las referencias al EACV en su versidon de
1982 se indican asi expresamente.

27 Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco
(BOE nuim. 306, de 22 de diciembre de 1979).

28 Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion y amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra (BOE nim. 195, de 16 de agosto de 1982).

29 Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autonomia para Galicia (BOE
num. 101, de 28 de abril de 1981).

30 Vid. también los arts. 36, 50.1 y 143.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia.
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Finalmente, las modalidades linglisticas no incluidas en los
apartados anteriores. Esta categoria englobaria todas aquellas hablas
que, o bien no alcanzan la consideracion de «lenguas» (por ejemplo,
los dialectos) o bien no han sido declaradas oficiales (por ejemplo, por
ser minoritarias, lo que supondria en cierta medida un incumplimiento
de la obligacion impuesta por el art. 3.2 CE de declarar la oficialidad
de todas las lenguas espafiolas). De las primeras serian el castellano
hablado en Andalucia,®" Extremadura3? y Canarias® y el silbo gomero;**
de las segundas el bable o asturleonés,® el aragonés y el catalan de
Aragdn ¢ el gallego de Castilla y Le6n¥ e, indirectamente, el bereber
de Melilla®®. Estas modalidades linguisticas disfrutarian de la minima
proteccion: «serdn objeto de especial respeto y proteccién». Darian
lugar, segtin Tolivar Alas (1987: 133), a un «derecho cultural (por tanto,
mas abstracto y concretable como un principio rector, a través de
normacion especifica) a conocer esa riqueza peculiar, pero nunca un

31 El art. 10.3.4° de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia (BOE niim. 68, de 20 de marzo de 2007), considera un objetivo
de la comunidad auténoma «[l]a defensa, promocidn, estudio y prestigio de la modalidad
lingliistica andaluza en todas sus variedades», que deberd ser promovida en los medios
audiovisuales publicos (art. 213).

32 Entre las competencias exclusivas de la comunidad auténoma de Extremadura se
encuentra la proteccién de las modalidades lingtisticas propias (art. 9.1.47 de la Ley Organica
1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma
de Extremadura; BOE nim. 25, de 29 de enero de 2011).

33 Segun el art. 37.7 de la Ley Orgénica 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Canarias (BOE num. 268, de 6 de noviembre de 2018), «[lJos poderes
publicos canarios asumen como principios rectores de su politica (...) [[]a defensa, promocién
y estudio del espafiol de Canarias, como variedad lingiistica del espafiol atldntico». Vid.
también los arts. 27.4 y 137 del Estatuto de Autonomia de Canarias.

34 Art. 27.4 del Estatuto de Autonomia de Canarias.

35 Arts. 4y 101 de la Ley Orgdnica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia
para Asturias (BOE num. 9, de 11 de enero de 1982), y art. 5.2 de la Ley Organica 14/2007,
de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén (BOE niim. 288,
de 1 de diciembre de 2007).

36 Arts. 7 y 71.42 de la Ley Orgéanica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Aragén (BOE nim. 97, de 23 de abril de 2007).

37 Art. 5.3 del Estatuto de Autonomia de Castillay Ledn.

38 El art. 5.2.h) de la Ley Organica 2/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de Autonomia
de Melilla (BOE num. 62, de 14 de marzo de 1995), considera un objetivo de las instituciones
de la ciudad de Melilla «[IJa promocién y estimulo de los valores de comprension, respeto
y aprecio de la pluralidad cultural y lingtistica de la poblacién melillense».
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derecho al uso del dialecto o lengua que excediese del mero marco
de las relaciones privadas».

Acerca de la existencia de una posible competencia auténoma
(desvinculada de la ensefianza del art. 148.1.172 CE) y autonémica en
materia de lengua, de la STC 82/1986, de 26 de junio, se desprende
que el art. 3.2 CE habilitaria —de hecho, obligaria— a las CCAA a asumir
competencias linglisticas. Esta competencia tendria sustantividad propia
y el Estado no podria injerir en ella apelando al art. 149.1.12 CE: «el
Estado puede regular, si lo considera oportuno, las garantias bésicas de
la igualdad en el uso del castellano como lengua oficial ante todos los
poderes publicos, asi como las garantias del cumplimiento del deber
de conocimiento del castellano, (...) [p]lero no cabe entender que este
titulo competencial habilite al Estado para regular, con caracter general,
siquiera en sus aspectos basicos, la cooficialidad de las lenguas espafiolas
distintas del castellano y su consiguiente utilizacién por los poderes
publicos o el derecho al uso de las otras lenguas espafoles oficiales por
los particulares».®® Ahora bien, por la propia naturaleza transversal de la
lengua, el ejercicio de esta competencia «tiene por fuerza que incidir en
materias también acotadas por otros titulos competenciales reservados
al Estado» (STC 74/1989, de 21 de abril).*® Se trata de una competencia,
por tanto, concurrente: «tanto Estado como Comunidades Autébnomas
pueden incidir en la regulacidon sobre la materia de acuerdo al reparto
general de competencias» (STC 56/1990, de 29 de marzo),*" debiendo
resolverse el posible conflicto de competencias, por tanto, en funcién de
los intereses en juego en los concretos casos planteados.*

39 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 82/1986, cit.; fundamento juridico 4.

40 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 74/1989, de 21 de abril, BOE nim. 121, de 22
de mayo de 1989, ECLI:ES:TC:1989:74; fundamento juridico 5.

41 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 56/1990, de 29 de marzo, BOE niim. 107, de 4
de mayo de 1990, ECLI:ES:TC:1990:56; fundamento juridico 40.

42 Por ejemplo, en la STC 123/1988, de 23 de junio, el TC considerd que la regulacién del uso
de la lengua en las Fuerzas Armadas violaba la competencia exclusiva del Estado sobre Defensa y
Fuerzas Armadas (art. 149.1.42 CE) [Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 123/1988, de 23 de
junio, BOE niim. 166, de 12 de julio de 1988, ECLI:ES:TC:1988:123]. En cambio, en la STC 74/1989,

de 21 de abril, afirmé que regular los usos de las lenguas en las escrituras publicas no vulneraba la
competencia estatal del art. 149.1.8 CE [Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 74/1989, cit.].
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2. El modelo de oficialidad de la Constitucion

La Constitucién opta por un modelo lingiiistico abierto y asimétrico:
so6lo regula la oficialidad de la tnica lengua oficial estatal, el castellano
(y lo hace para superponerla a las otras lenguas espafiolas) y establece
un régimen de doble oficialidad linglistica en los territorios plurilingtes,
delegando en éstos, a través de los Estatutos de Autonomia, la
concrecién del régimen juridico-lingiistico. Ahora bien, aunque cada
Estatuto de Autonomia debe fijar las consecuencias de la declaracién
de oficialidad, la propia Constitucién impone un limite —por otra parte
dificilmente justificable (Pons, Play Parés, 2004: 44 y Vernet i Llobet,
1992b: 157)-: sé6lo del castellano existe un deber de conocimiento.
Como ha confirmado el TC, el sistema se basa en el principio de
territorialidad —todos los habitantes del territorio en el que la lengua
en cuestion es oficial tendran los mismos derechos lingtisticos— frente
al principio de personalidad —segtin el cual la regulacién lingiiistica se
configuraria a través de derechos individuales conforme a las caracteristicas
de las personas implicadas (Pérez Fernandez, 2006: 42)-. Segun la STC
82/1986, de 26 de junio,* la «cooficialidad lo es con respecto a todos
los poderes publicos radicados en el territorio autonémico, sin exclusiéon
de los 6rganos dependientes de la Administracion central y de otras
instituciones estatales en sentido estricto, siendo, por tanto, el criterio
delimitador de la oficialidad del castellano y de la cooficialidad de
otras lenguas espafiolas el territorio, independientemente del cardcter
estatal (en sentido estricto), autondmico o local de los distintos poderes
publicos». Es ésta la solucién mds adecuada, porque mientras que el
principio de personalidad hace depender la supervivencia de la lengua a
su demanda individual, el de territorialidad permite concretar todos los
esfuerzos de normalizacién en un ambito espacial determinado.*

43 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 82/1986, cit.; fundamento juridico 2.

44 En un sentido similar, aunque apostando por el territorio monolingtie, se pronuncia
Pitarch (1984: 19): «[s]ense |'existencia estable d'una zona monoglota que servesca de punt de
referencia i de suport, no hi ha llengua que puga sobreviure mantenint-se exclusivament en un
territori compartit amb una altra llengua».
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3. Los derechos y deberes lingiiisticos en la Constitucion

La Constitucion espafiola no incluye en el catdlogo del titulo | los
derechos lingtiisticos, por lo que aquellos que se derivan del art.

3 CE no son derechos fundamentales y estan, por tanto, fuera del
alcance de las garantias del art. 53 CE (reserva de ley, procedimiento
judicial preferente y sumario y recurso de amparo). Son, simplemente,
«derechos publicos subjetivos de caracter ordinario» (Lopez Basaguren,
1988: 71). Ahora bien, se benefician de la eficacia normativa y la
vinculacidn a la ciudadania y los poderes publicos del art. 9.1 CE, asi
como, indirectamente, de las garantias aplicables a otros derechos
fundamentales conexos: derecho a la intimidad (art. 18.1 CE), libertad
de expresion (art. 20.1.a) CE), derecho a la tutela judicial efectiva (art.
24 CE) o derecho a la educacién (art. 27 CE).

Respecto a los deberes lingiisticos, no existe consenso en la
doctrina sobre si el deber de conocer el castellano, Unico declarado en
la CE, seria una consecuencia légica de su declaraciéon de oficialidad,*
en cuyo caso existiria un deber de conocer todas las lenguas oficiales y
la declaracién expresa del de castellano seria una simple reafirmacién
simbdlica por parte del constituyente; o si, por el contrario, la
oficialidad de una lengua no conllevaria su deber de conocimiento, sino
que habria sido el constituyente el que afiadié dicho deber al estatuto
de oficialidad del castellano. Y, en esta ultima hipétesis, si seria posible
que el estatuyente afadiera este mismo deber a la oficialidad de las
otras lenguas espafiolas.

De una interpretacion literal del art. 3.1 CE parece desprenderse
que, dado que el castellano es lengua oficial, los espafioles tienen un
deber de conocimiento y un derecho de uso; ambos serian inmanentes

45 Asi lo considera Mirambell i Abancé (1989: 52-53): «[ell valor juridic d'oficialitat
es predica de tota llengua declarada oficial, de manera que la idea d'oficialitat és tnica
i caracteritzada per una idea de reciprocitat i d'igualtat. Aixo comporta que el concepte
d'oficialitat ha de ser exactament el mateix per a tota llengua oficial i, per tant, no hi pot
haver una llengua més oficial que les altres». En ese sentido, el deber de conocimiento, como
las restantes notas inherentes al concepto de oficialidad, debe referirse «a tota llengua oficial

i no sols a la llengua castellana, la qual no cal oblidar que és tan oficial com les altres en els
respectius territoris».
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a la oficialidad. Por tanto, como el art. 3.2 CE se limita a declarar

que las otras lenguas espafiolas seran oficiales en sus territorios, nada
obstaria a extraer la misma conclusién que respecto del castellano. La
omision de las consecuencias de la oficialidad (deber de conocimiento
y derecho de uso) no seria tanto un descuido del constituyente como
una encomienda al estatuyente para que, junto con la declaracién de
oficialidad de la lengua autonémica, concretara los derechos y deberes
que ello implica (Nogueira Lopez, 2000: 283-285).

El TC ha optado, sin embargo, por la interpretaciéon mas restrictiva
posible: la declaracién de oficialidad no conlleva per se un deber de
conocimiento y dicho deber no puede exigirse de las lenguas espafiolas
distintas del castellano, respecto de las cuales s6lo cabe un derecho
de uso. La STC 82/1986, de 26 de junio, establecié que «[e]ln directa
conexién con el caracter del castellano como lengua oficial comun del
Estado espafiol en su conjunto, esta la obligacién que tienen todos los
espafioles de conocerlo, que lo distingue de las otras lenguas espafiolas
que con él son cooficiales en las respectivas comunidades auténomas,
pero respecto a las cuales no se prescribe constitucionalmente tal
obligacion. Ello quiere decir que sélo del castellano se establece
constitucionalmente un deber individualizado de conocimiento,

y con él, la presuncién de que todos los espafioles lo conocen».*

El fundamento de la exclusividad del deber de conocer el castellano
no es, por tanto, su oficialidad, sino su caracter de «<idioma comun
a todos los espafioles», razén suficiente a juicio del TC para negar el
caracter discriminatorio de la diferencia de trato entre las lenguas
espafiolas (STC 84/1986, de 26 de junio).*

En cuanto a su significado, el deber de conocimiento de una lengua
se traduce en una obligacién de uso pasivo, esto es, en la imposibilidad
de alegar incomprensidn respecto de las normas, comunicaciones
o notificaciones dictadas en aquélla (Colom i Pastor, 1987: 52). Se

46 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 82/1986, cit.; fundamento juridico 3.
47 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 84/1986, de 26 de junio, BOE nim. 159,
de 4 de julio de 1986, ECLI:ES:TC:1986:84; fundamento juridico 2.
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trataria, pues, de un deber de comprension y no de utilizacion activa,
aunque autores como Prieto de Pedro (1991: 42-43) consideran que el
deber de conocer, en concreto, el castellano, seria un «deber de saber»
(como el del art. 4 de la Constitucion de 1931) y no un «deber de
entender». Por otra parte, respecto a su naturaleza, mientras que Vernet
i Llobet (1992a: 35) lo considera un deber de caracter moral, para
Alcaraz Ramos*® y Guaita Martorell* la ausencia de sancidn no excluye
la juridicidad del deber de conocimiento. En cualquier caso, lo cierto
es que opera como una presuncion juris tantum que, no obstante, no
puede dar lugar a una vulneracién de derechos fundamentales (Alcaraz
Ramos, 1999a: 29): no se admitird la alegacion del desconocimiento
del castellano —si de las otras lenguas espafiolas— salvo en caso de que
pudiera producirse indefensidn (Tasa Fuster, 2017: 168).

IV. El régimen juridico del valenciano

1. La lengua en el Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana

Amparandose en el art. 11 de la Constitucion de 1931, que permitia
la creacién de «regiones auténomas para formar un nucleo politico-
administrativo», el pueblo valenciano manifesto, junto al cataldn,

el gallego y el vasco, sus intenciones de aprobar un Estatuto de

48 Segun este autor, el deber de conocer el castellano es «un deber plenamente juridico;
defender lo contrario supondria tanto ignorar el cardcter normativo de la CE como las reglas
de interpretacion juridica que fija el Titulo Preliminar del Cédigo Civil. (...) La objecién de la
ubicacién de tal deber en el Titulo Preliminar y no en la Seccién 22 del Capitulo Il del Titulo
I no debe llevarnos a engafio: en primer lugar porque la CE ha situado otros deberes fuera
de dicha Seccidn (...); y en segundo lugar porque (...) el articulo 3 se construye sustrayendo
aspectos cuya ubicacién debiera estar en otros Titulos. El hecho de que sea un deber sin
sancion inmediata tampoco es tan extraordinario, baste recordar, por ejemplo, el "deber de
trabajar" del articulo 35.1 CE» (Alcaraz Ramos, 1999a: 72).

49 Guaita Martorell (1989: 41) considera que el deber de conocer el castellano «no se trata
de un deber moral sino estrictamente juridico. Ahora bien, el precepto en cuestién es una
norma juridicamente incompleta, imperfecta, toda vez que ante su infraccién el ordenamiento
juridico permanece impasible, no reacciona de ningin modo y, concretamente, no prevé
ningun tipo de sancién, contra lo que es habitual ante una infracciéon del Derecho».
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Autonomia. Aunque fueron presentados hasta cuatro anteproyectos,>
las aspiraciones autonomistas se truncaron por el estallido de la guerra
civil.®" Como sucedia en los Estatutos de Autonomia de Catalufiay
Pais Vasco y en el anteproyecto de Galicia, los cuatro anteproyectos
valencianos, aunque con regulaciones distintas, compartian la
proclamacién de la oficialidad de la lengua propia.>

Cuarenta afios después, en las postrimerias del franquismo,
un grupo de intelectuales dio a conocer, en octubre de 1975, un
«Avantprojecte d'Estatut del Pais Valencia», conocido como «Estatut
d'Elx», que declaraba la lengua catalana, «lengua propia de los
valencianos», idioma oficial del Pais Valencia e imponia la redaccion
en catalan de las publicaciones oficiales, salvo si hubieran de surtir
efecto fuera de los «Paisos Catalans» o si los interesados lo solicitaban.
Aunque no se declaraba oficial,>® el castellano podia ser utilizado
por la ciudadania ante la Administracion.>* Poco después, el Consell
Democratic del Pais Valencia® presentd el «Avantprojecte d'Estatut
Provisional d'Autonomia per al Pais Valencia» o «Estatut del Consell»,
cuyo art. 6 declaraba que «la lengua catalana, de la cual el valenciano
es una variante, y la castellana son los idiomas oficiales», debiendo

50 «Avantprojecte d'Estatut de la Regi6 Valenciana», publicado el 11 de julio de 1931, de
inspiracion blasquista; el «Proyecto de Bases para el Estatuto del Pais Valenciano», publicado
el 23 de diciembre de 1936 por la Confederacién Nacional del Trabajo (CNT) de Valencia;
el «<Avantprojecte d'Estatut de la Regié Valenciana», publicado el 20 de febrero de 1937
por Esquerra Valenciana; y el «Proyecto de Estatuto de Autonomia para el Pais Valenciano»,
publicado el 5 de marzo de 1937 por Unidé Republicana.

51 Los tramites oficiales para la aprobacién del Estatuto iban a iniciarse, precisamente, en el
verano de 1936.

52 Art. 2 del «Avantprojecte d'Estatut de la Regié Valenciana» (1931), base 12.B) del
«Proyecto de Bases para el Estatuto del Pais Valenciano» (1936), art. 3 del «Avantprojecte
d'Estatut de la Regié Valenciana» (1937) y art. 6 del «Proyecto de Estatuto de Autonomia para
el Pais Valenciano» (1937).

53 Sélo respecto de las «comarques de llengua castellana» se afirmaba que «fruira el catala
de cooficialitat» (art. 4, segundo parrafo).

54 Vid. los arts. 4, 5, 9y 37.

55 El Consell Democratic del Pais Valencia fue una plataforma de partidos politicos
opositores al franquismo constituida en 1975. Un afio después se uniria a la Junta Democratica
del Pais Valencia (delegacion valenciana de la Junta Democratica de Espana) para formar la
Taula de Forces Politiques i Sindicals del Pais Valencia.
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utilizar las instituciones preferentemente la lengua predominante en
cada area.> Finalmente, debemos hacer mencidn al «Anteproyecto de
Estatuto de Autonomia del Pais Valenciano» o «Estatut de Morella»,
presentado el 21 de noviembre de 1978 y elaborado por profesores
de las universidades de Alicante y Valéncia. Su art. 6 establecia
la cooficialidad para el castellano y el valenciano, de las cuales se
predicaba un derecho de uso y un deber de conocimiento.”’
Tras uno de los procesos autonémicos mds complejos de Espaiia,
la asamblea mixta de parlamentarios y diputados provinciales a que se
refiere el art. 146 CE aprobd por unanimidad, el 19 de junio de 1981,
el proyecto que seria presentado a las Cortes Generales, conocido como
«Estatut de Benicassim».*® Sus previsiones sobre la lengua coincidirdn
sustancialmente con las del finalmente aprobado EACV.
El art. 7 EACV de 1982 declaraba la cooficialidad de los «idiomas»*°

valenciano y castellano y el derecho de conocerlos y usarlos, imponia
a la Generalitat Valenciana el deber de garantizar el «uso normal y
oficial» de las dos lenguas y la adopcién de las medidas necesarias
para asegurar su conocimiento y prohibia la discriminacién por razén
de la lengua. Asimismo, se otorgaba un «especial proteccién y respeto
a la recuperacién de valenciano», lo que implicaba el reconocimiento
de una competencia de promocién linglistica para garantizar un
real derecho de opcidn (Alcaraz Ramos, 1999b: 71-72). Finalmente,
establecia una reserva de ley para la regulacién de la «lengua propia»
en la Administracién y la ensefianza y contemplaba una distincién
entre territorios de predominio linglistico valenciano y castellano,
cuya delimitacion correspondia a una norma con rango de ley y de la
que dependia la posibilidad de excepcionar la ensefianza y el uso del

56 Vid. también los arts. 7, 8, 22 y la disposicién transitoria sexta.

57 Vid. también los arts. 7.222, 22 y 23.4.

58 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los diputados. Serie H, nim 68-I, de
13 de octubre de 1981, pp. 419-435.

59 Los otros Estatutos de CCAA con lengua propia utilizaban, en cambio, la palabra
«lenguas». La inclusién del término «idioma» (lengua de un pueblo) frente a «lengua» (sistema

de comunicacién) pretendia remarcar el cardcter propio del valenciano frente al cataldn
hablado en Catalufia e llles Balears.
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valenciano. Esto, no obstante, no excluia la obligacién de proteccién
del valenciano, prevista en el apartado cuarto, que se extendia a todo el
territorio.

Tras la reforma del afio 2006, el Derecho linglistico valenciano
encuentra su principal referente normativo en el art. 6 EACV,*° entre
cuyas principales novedades se encuentra la incorporacién de un nuevo
primer apartado para identificar al valenciano como lengua propia
de la Comunitat Valenciana. El EACV de 1982 se referia a la «lengua
propia» de un modo indirecto, en los apartados quinto y sexto del art.
7, probablemente debido al temor a generar rechazo entre la poblacién
castellanohablante (Alcaraz Ramos, 1999b: 64). Compartimos con
Pérez Ferndndez (2006: 57) la opinién de que la proclamacién de una
lengua como «propia» tiene un cardcter simbdlico y no se derivaria
de ella ninguna consecuencia juridica, frente a quienes consideran
que «de la calificacién de una lengua como propia, se debe derivar
un uso preferente de la misma en todo tipo de relaciones» (Ochoa
Monzd, 2006: 364; Vernet i Llobet, 2003: 106). La declaracion
de una lengua como «propia» o como «oficial» no da lugar a un
doble estatuto juridico, pues sélo existe uno, el de oficialidad: en la
Comunitat Valenciana son lenguas oficiales el castellano por ser la
«lengua espafola oficial del Estado» (art. 3.1 CE) y el valenciano por ser
la «lengua propia» de los valencianos (art. 6.1 EACV). En todo caso, el
caracter «propio» de la lengua serviria, ademas de la anterior funcion

60 «1. La lengua propia de la Comunitat Valenciana es el valenciano.

2. El idioma valenciano es el oficial en la Comunitat Valenciana, al igual que lo es el
castellano, que es el idioma oficial del Estado. Todos tienen derecho a conocerlos y a usarlos
y a recibir la ensefianza del, y en, idioma valenciano.

3. La Generalitat garantizara el uso normal y oficial de las dos lenguas, y adoptara las
medidas necesarias para asegurar su conocimiento.

4. Nadie podra ser discriminado por razén de su lengua.

5. Se otorgara especial proteccion y respeto a la recuperacién del valenciano.

6. La ley establecerd los criterios de aplicaciéon de la lengua propia en la Administracién
y la ensefianza.

7. Se delimitarén por ley los territorios en los que predomine el uso de unay otra lengua,
asi como los que puedan ser exceptuados de la ensefianza y del uso de la lengua propia de

la Comunitat Valenciana.
8. L'Académia Valenciana de la Llengua es la institucién normativa del idioma valenciano».

EL REGIMEN JURIDICO DEL VALENCIANO EN PERSPECTIVA 137



identitaria, para reafirmar que puede ser una lengua de uso general,
habitual y normal en todos los contextos sociales al mismo nivel que el
castellano.

Por otra parte, en el art. 6 EACV se reformula la declaracion de
cooficialidad, ubicando al valenciano en primer lugar y especificando
que el castellano es el idioma oficial del Estado; se afiade, al de
conocimiento y uso, un tercer derecho: el derecho a recibir la ensefianza
«del» valenciano, como disciplina o asignatura, y el derecho a recibir
la ensefianza (general) «en» valenciano; se incorpora al Estatuto la
autoridad lingtistica del valenciano: I'Academia Valenciana de la
Llengua; y, finalmente, se utilizan los términos «lengua» e «idioma»
como sindénimos.*¢’

En nuestra opinion, el EACV de 2006 subsana las principales
deficiencias simbdlicas del de 1982, al reconocer al valenciano como
lengua propia y eludir el debate entre los términos «lengua» e «idioma».
La explicitacion de algunos derechos linglisticos, como el derecho
a la ensefianza y el de uso activo y pasivo ante la Administracién, es
positivo, asi como las restantes novedades incorporadas. No obstante,
se echa en falta un auténtico catdlogo de derechos lingtiisticos, la
afirmacion de la unidad de la lengua catalana (con una afirmacién
del tipo «valenciano, también llamado cataldn»), la cooperacién con
territorios del mismo ambito linglistico y la asuncién de un mayor
compromiso respecto a la promocion de la lengua propia.

61 Al mismo tiempo, se refuerza la presencia de la lengua en el Estatuto mediante
la incorporacién de cuatro nuevas previsiones. Primero, se reconoce el derecho de los
valencianos a dirigirse a la Administracion de la Comunitat Valenciana en valenciano y en
castellano y a recibir respuesta en la misma lengua utilizada (art. 9.2.11 EACV). Segundo,
se prevé la publicacion de las leyes de la Generalitat, en el Diario Oficial de la Generalitat,
en las dos lenguas oficiales (art. 25.5 EACV). Tercero, se establece que el conocimiento del
valenciano se «tendrd en cuenta» en la resolucién que el 6rgano competente dicte, a instancia
de la Generalitat, para convocar los concursos y oposiciones para cubrir las plazas vacantes
de magistrados, jueces, letrados de la Administracién de Justicia y demds personal al servicio
de la misma (art. 35.1 EACV). Cuarto, se determina que los notarios deberan garantizar el
uso del valenciano en el ejercicio de su funcién en el ambito de la Comunitat Valenciana de
conformidad con el Estatuto (art. 58.2 EACV).
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2. La Ley de uso y ensefianza del valenciano

Tras el acceso al autogobierno, las CCAA con lengua propia distinta
de la castellana emprendieron rdpidamente los tramites para la
aprobacion de legislacion sobre normalizacion lingtistica.®? Como la
ley navarra,® el legislador valenciano prefirié no utilizar los términos
«normalizacién linglistica» y aprob6 la Ley 4/1983, de 23 de
noviembre, de uso y ensefianza del valenciano (LUEV),%* con cincuenta
y cinco votos a favor y treinta abstenciones del grupo parlamentario
popular. A pesar de su denominacion, la ley fue concebida como
el instrumento juridico necesario para promover la necesaria
normalizacién linglistica del valenciano.

La normalizacioén lingiiistica puede ser definida como aquel
proceso que tiene por objeto, en palabras del TC, «asegurar el respeto
y fomentar el uso de la lengua propia de la Comunidad Auténoma
y cooficial en éstay, a este fin, corregir positivamente una situacion
historica de asimetria respecto al castellano, permitiendo alcanzar,
de forma progresiva y dentro de las exigencias que la Constitucién
impone, el mas amplio conocimiento y utilizacién de dicha lengua en
su territorio» (STC 337/1994, de 23 de diciembre).®® La normalizacién
lingliistica, pues, reconoce la preexistencia de una situacion de asimetria
entre la lengua propia y el castellano y exige la adopcién de un conjunto
de medidas de promocién de la lengua que se encuentra en una
situacion minorizada.

62 Ley 7/1983, de 18 de abril, de normalizacién lingtistica en Catalunya (DOGC niim. 322, de
22 de abril de 1983), derogada por la vigente Ley 1/1998, de 7 de enero, de Politica Lingiiistica
(BOE nuim. 36, de 11 de febrero de 1998); Ley 10/1982, de 24 de noviembre, basica de
normalizacién del uso del euskera (BOE num. 100, de 26 de abril de 2012); Ley 3/1983, de 15
de junio, de normalizacién lingtistica (del gallego) (DOG niim. 84, de 14 de julio de 1983).

63 Ley foral 18/1986, de 15 de diciembre, del vascuence (BOE nim. 17, de 20 de enero de
1987), modificada por la Ley foral 4/2015, de 24 de febrero (BOE nim. 68, de 20 de marzo de
2015).

64 BOE niim. 20, de 24 de enero de 1984. Esta ley es conocida como «llei d'Alacant» por
haber sido aprobada en el palacio de la Diputacién Provincial de Alicante. Para un balance de
la efectividad de la LUEV en su vigésimo aniversario, vid. Alcaraz Ramos, M., Ochoa Monzo,
J., Isabel i Vilar, F.: «La llei d'0s i ensenyament del valencia, en via morta», Revista de Llengua i

Dret, 41, Barcelona, 2004, pp. 105-139.
65 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 337/1994, cit.; fundamento juridico 7.

EL REGIMEN JURIDICO DEL VALENCIANO EN PERSPECTIVA 139



En la Comunitat Valenciana la normalizacion linglistica se enfrenta a
un doble reto: la diglosia (comun a todas las zonas espafiolas bilingties)
y la infraterritorialidad (especifico, sobre todo, de la Comunitat
Valenciana y Navarra). La diglosia, jerarquia linglistica o bilinglismo
asimétrico se produce cuando los hablantes de dos lenguas asignan usos
distintos a las mismas, atribuyendo a una (en este caso, el castellano) las
funciones formales y de prestigio y a la otra (en este caso, el valenciano)
las funciones informales y populares (Tasa Fuster, 2017: 34). Este
fenémeno se encuentra generalmente acompafiado de un desequilibrio
en el dominio de las lenguas en detrimento de la propia, de modo que
sus hablantes han sido calificados como «bilinglies desequilibrados»

o «semilinglies» (Moll Marques, 1992: 90-91): entienden, hablan y
escriben correctamente en una lengua (el castellano), mientras que,
respecto de la otra, debido a la ausencia de una estandarizacion
equivalente a la de la primera, entienden bien, hablan con una elevada
presencia de barbarismos (procedentes, sobre todo, de la primera
lengua) y no son capaces de utilizarla en la escritura.

Por su parte, la infraterritorialidad hace referencia a la existencia
de zonas en la comunidad auténoma donde la lengua propia no es
utilizada. En estos casos, como apunta Tolivar Alas (2006: 183-184), los
poderes publicos pueden optar entre limitar la oficialidad de la lengua
a los territorios donde es efectivamente empleada, como ha hecho
Navarra;® generalizar la lengua a los territorios donde no se habla,
como sucede en el Pais Vasco; o moderar la normalizacién linguistica
en los mismos. Esta tltima opcion fue la escogida en la Comunitat
Valenciana, donde se ha optado por la «incorporacién progresiva» del
valenciano en los territorios de habla castellana (arts. 181 y 24.2 LUEV).

Estos dos fenémenos condicionaron la redaccién de la LUEV:
por un lado, se afirma que, dada «la situacion de sojuzgamiento del
valenciano durante la historia de casi trescientos afios», su objetivo

66 Art. 9.2 de la Ley Orgdnica de reintegracion y amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra.
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serd lograr su «total equiparacion con el castellano»;*” por otro
lado, reconoce la inviabilidad de exigir una aplicacion inflexible e
inmediata de la obligatoriedad de la ensefianza en valenciano y su
uso en la Administracion, especialmente en zonas tradicionalmente
castellanohablantes.

La LUEV se compone de un titulo preliminar, cinco titulos,
tres disposiciones transitorias, una disposiciéon derogatoria y dos
disposiciones finales. El titulo preliminar establece los principios
generales del Derecho lingiiistico valenciano, fijando, como objetivo
genérico, la regulacion del uso normal y oficial del valenciano en todos
los &mbitos de la convivencia social y su ensefianza (art 1.1). A diferencia
del Estatuto de 1982, la LUEV si declara al valenciano como «lengua
propia de la Comunidad Valenciana» (art. 2), al tiempo que prohibe
la discriminacion por razdn linglistica (arts. 3, 4 y 5) y establece una
garantia judicial al derecho de uso de la lengua (art. 6).

El titulo | («Del uso del valenciano») distingue entre un «uso oficial»
y un «uso normal»; aquél respecto de la lengua en la Administracion y
éste en relacion con los demas ambitos sociales, al proclamar el derecho
de todos los ciudadanos «a expresarse en cualquier reunion, asi como
a desarrollar en valenciano sus actividades profesionales, mercantiles,
laborales, sindicales, politicas, religiosas, recreativas y artisticas» (art.
17). Los términos «oficial» y «<normal» son en este caso empleados de
manera, en nuestra opinion, errénea: la oficialidad se refiere al estatuto
de la lengua en un determinado territorio, no a su uso en o ante la
Administracién; uso que, como en las relaciones privadas, también
deberia ser «normal».

Los dos siguientes titulos abordan la presencia del valenciano en dos
ambitos concretos: la ensefianza (titulo I1) y los medios de comunicacién
social (titulo Il1). La competencia de promocién lingiistica se encuentra

67 Apartado IV del predmbulo de la LUEV. El legislador sitta el origen de la diglosia en el
territorio valenciano en la promulgacién por Felipe V de los «Decretos de Nueva Planta» de 29
de junio de 1707, que abolieron los fueros, privilegios, practicas y costumbres de Valencia y
Aragén, incluido el uso del valenciano.
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regulada en el titulo 1V («De la actuacion de los poderes publicos»), en
el que se atribuye al Consell (art. 27) y a los entes locales (art. 28) el
fomento del uso del valenciano en todas las actividades administrativas
de los 6rganos que dependan de ella. A efectos de garantizar el derecho
de uso pasivo de la ciudadania en la Administracion, la LUEV prevé

la ensefianza del valenciano a funcionarios y empleados publicos

que dependan de la Generalitat, de la Administracién local y, previo
acuerdo, de la central, «con arreglo a los principios de gradualidad y
voluntariedad» (art. 29),% asi como la valoracion del conocimiento

del valenciano en las bases de convocatoria para el acceso a cargos,
empleos y funciones publicas (art. 30.2).

En relacion con la Administracion de Justicia, el Consell celebrara
«los acuerdos necesarios para hacer efectivo el uso del valenciano
en Juzgados y Tribunales» (art. 31). El art. 30.1 autoriza la regulacién
de excepciones y bonificaciones fiscales a actos y manifestaciones
relacionados con el fomento, divulgacion y extensién de la cultura
valenciana, «recibiendo una consideracién especial las que conlleven el
uso del valenciano». Por lo demas, «[|]os poderes publicos valencianos
fomentaran (...) el uso del valenciano en las actividades profesionales,
mercantiles, laborales, sindicales, politicas, recreativas, artisticas y
asociativas» (art. 33). Finalmente, el titulo V identifica los términos
municipales de predominio linglistico valenciano (art. 35) y castellano
(art. 36), tema en el que debemos detenernos.

Como indica Martinez Sospedra (1985: 55), el EACV aplica al
«bilingliismo estructural valenciano» una solucién basada en el principio
de territorialidad, por lo que el sistema valenciano de oficialidad
atenuada debe analizarse desde dos ambitos: los criterios empleados
para llevar a cabo la delimitacion geografica y el contenido del régimen
juridico diferenciado o «régimen de predominio lingiistico».

La LUEV disefia un mapa linglistico sobre la base, como indica el
apartado X de su predmbulo, del mapa y la relacién de poblaciones

68 La disposicién transitoria primera preveia un periodo de adaptacién de tres afios.
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confeccionados por el Instituto de Filologia Valenciana de la
Universidad Literaria de Valencia (hoy Universitat de Valéncia) y de
la Universidad de Alicante. El resultado responde més a criterios
eminentemente histéricos que sociolingtiisticos, como propusieron
los grupos parlamentarios comunista y popular. En efecto, fueron
declarados municipios de predominio lingliistico castellano los de
las comarcas repobladas por aragoneses en el siglo XIII (I'Alt Millars,
I'Alt Palancia, els Serrans, el Racé d'Ademds y la Foia de Bunyol), los
de las comarcas repobladas por castellanos en el siglo XVII (la Vall
de Cofrents-Aiora y la Canal de Navarrés) y los incorporados a las
provincias valencianas tras las divisiones provinciales iniciadas en 1833
(I'Alt Vinalop6,% la Plana d'Utiel-Requena y el Baix Segura).”®”"

En cuanto al régimen juridico diferenciado, el valenciano es la lengua
oficial de toda la Comunitat Valenciana (arts. 6.2 EACV y 7.2 LUEV),
por lo que toda su ciudadania, incluida la de territorios de predominio
lingtiistico castellano, disfruta del conjunto de derechos linglisticos
que ello implica (art. 2 LUEV). La calificaciéon de un municipio como
de predominio lingtistico castellano sélo conlleva una exencion en las
obligaciones de ensefianza, sin perjuicio del deber de la Generalitat de
garantizar el conocimiento y uso del valenciano en todo el territorio de
la Comunitat (arts. 1.2.e) y 37 LUEV). De este modo, la LUEV reconoce
que, dada su «particular situacién sociolingiiistica», la incorporacion
del valenciano a la ensefianza, que es obligatoria en todos los niveles
educativos, se llevard a cabo «de forma progresiva» en los territorios
de predominio linguistico castellano (art. 18.1 LUEV) —objetivo que
pretende alcanzarse con el nuevo modelo educativo de plurilingliismo,
que se analizard mas adelante—, si bien, en cualquier caso, los padres
o tutores pueden obtener, mediante solicitud realizada al formalizar la

69 Excepto Beneixama, Biar, el Camp de Mirra y la Canyada.

70 Excepto Guardamar del Segura.

71 También fueron declarados de predominio lingtiistico castellano municipios de otras
comarcas préximas a las enumeradas: Aspe, Elda y Monforte del Cid (Vinalopé Mitja), Gatova,
Benagéber, Domefio, Loriguilla y Marines (el Camp de Turia), Olocau del Rey (els Ports) y Tous
(la Ribera Alta).
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inscripcion, la exencion de la ensefianza «del» valenciano —aunque no
de asignaturas impartidas «en» valenciano- (art. 24.2 LUEV).

3. Instituciones de proteccion y promocion del valenciano™

A) L'ACADEMIA VALENCIANA DE LA LLENGUA

Toda lengua y, en particular, toda lengua sujeta a un proceso de
normalizacién requiere una autoridad lingtiistica encargada de su
normativizacion, proceso que incluye la fijacion de las normas o cédigo
lingtistico del idioma y su estandarizacién (D'Andrés Diaz, 2006: 207).
L'Académia Valenciana de la Llengua (AVL), creada por la Ley 7/199872
e incorporada posteriormente al EACV de 2006, es la institucion
normativa del «idioma valenciano» (art. 6.8 EACV). La AVL es una
institucidon de la Generalitat de caracter publico, con personalidad
juridica propia y autonomia organica, funcional y presupuestaria (art. 2
de la Ley 7/1998), que tiene por funcion la elaboracién de la normativa
lingtiistica oficial del valenciano (art. 7.a) de la Ley 7/1998),”* |a cual
serd de aplicacion obligatoria en todas las administraciones publicas de
la Comunitat Valenciana (art. 41 EACV). En efecto, el art. 5 de la Ley
7/1998 dispone que sus decisiones «deberan ser observadas por todas
las Instituciones de la Generalitat, por los poderes publicos, por el resto
de Administraciones Publicas, el sistema educativo, y los medios de
comunicacién, las entidades, los organismos y empresas, de titularidad
publica o que cuenten con financiacién publica».

72 No se ha incluido al Consell Valencia de Cultura porque, aunque el art. 3 de la Ley
12/1985, de 30 de octubre, de la Generalidad Valenciana, del Consejo Valenciano de Cultura,
establece que es una institucion consultiva que «velard por la defensa y promocién de los
valores linglisticos y culturales valencianos», carece de una comisién de lengua (sus comisiones
permanentes son las de ciencias, juridica y de interpretacién reglamentaria, legado histérico y
artistico y promocién cultural).

73 Ley 7/1998, de 16 de septiembre, de la Generalitat Valenciana, de Creacién de la
Academia Valenciana de la Lengua (BOE niim. 252, de 21 de octubre de 1998).

74 La normativa lingliistica, que tendrd en cuenta la «realidad lingiistica genuina
valenciana», debera partir de las Normas de Castell6n (art. 3 de la Ley 7/1998), reglas
ortograficas publicadas el 21 de diciembre de 1932 y basadas en las del Institut d'Estudis
Catalans, con adaptaciones al dialecto valenciano.
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Las anteriores previsiones, completamente andmalas en el
Derecho lingliistico comparado, pretenden consagrar juridicamente el
secesionismo linglistico valenciano. En buena légica, es razonable que
exista una sola autoridad lingtiistica por lengua, y no por comunidad
auténoma. Sélo en Galicia existe una autoridad linglistica con
competencia reducida a una comunidad, pues la lengua, en ese caso,
coincide con su territorio.”® Sin embargo, la presencia de una lengua
en varios territorios, como el vasco en el Pais Vasco y Navarra y el
cataldn en Catalufia, Comunitat Valenciana e Illes Balears aconseja la
existencia de una Unica institucion encargada de elaborar una Unica
normativa lingtiiistica, lo que no significa que dicha normativa deba
ignorar las singularidades propias de cada variante dialectal.”® Asi lo
entendieron Navarra’ e llles Balears’® al no establecer una autoridad
lingtiistica propia. Con la atribucién de la funcién normativa a la AVL
se cierra la puerta a una normalizacién Unica, en manos, como sucedia

75 Segun la disposicion adicional de la Ley 3/1983, de 15 de junio, de normalizacién
lingliistica, citada supra, «[e]n las cuestiones relativas a la normativa, actualizacién y uso
correcto de la lengua gallega, se estimara como criterio de autoridad el establecido por
la Real Academia Gallega. Esta normativa serd revisada en funcion del proceso de
normalizacién del uso del gallego».

76 El ejemplo paradigmatico de esta afirmacion lo supone el Diccionari catala-valencia-
balear, de Antoni Maria Alcover y Francesc de Borja Moll, digitalizado por el Institut d'Estudis
Catalans, disponible en <http://dcvb.iecat.net/>.

77 El art. 3.3 de la Ley foral 18/1986, de 15 de diciembre, del vascuence, citada supra,
establece que «[l]a Institucion consultiva oficial, a los efectos del establecimiento de las
normas lingtiisticas, serd la Real Academia de la Lengua Vasca». Por su parte, el art. 6.4 del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco establece que «[l]la Real Academia de la Lengua Vasca-
Euskaltzaindia es instituciéon consultiva oficial en lo referente al euskera». Fue reconocida
oficialmente por el Decreto 573/1976, de 26 de febrero, por el que se reconoce a la
Academia de la Lengua Vasca bajo la denominacién de Real Academia de la Lengua Vasca
(BOE niim. 73, de 25 de marzo de 1976).

78 Aunque no se reconoce juridicamente la autoridad del Institut d'Estudis Catalans,
no se crea ninguna autoridad lingtiistica independiente, atribuyendo funciones meramente
consultivas a la Universitat de les Illes Balears. El art. 35.11 del Estatuto de Autonomia de
las Illes Balears establece que «[l]a institucion oficial consultiva para todo lo que se refiere
a la lengua catalana serd la Universidad de las Illes Balears. La Comunidad Auténoma de las
Illes Balears podra participar en una institucion dirigida a salvaguardar la unidad lingistica,
formada por todas las comunidades que reconozcan la cooficialidad de la lengua catalana». Por
su parte, I'Institut d'Estudis Balearics es una institucion cultural dependiente de la Conselleria
de Cultura del Govern de les llles Balears sin competencia en materia de normativa linguistica.
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hasta ese momento, del Institut d'Estudis Catalans, cuyo origen

se remonta a 1907 y que fue reconocido oficialmente por el Real
Decreto 3118/1976.7 El Institut, como se encargé de recordar tras la
creacién de la AVL,% elabora una normativa general apta para todas
las modalidades de la lengua y reconocida por Catalufia, Illes Baleares
e, incluso, Andorra. Quiere ello decir que, al menos en el ambito de la
Administracidn, tras la creacion de la AVL los valencianos ya no pueden
acogerse a su normativa y a su diccionario de referencia (Diccionari

de la Llengua Catalana), sino sélo a la AVL y al Diccionari Normatiu
Valencia, contribuyendo asi a reforzar el sentimiento de que catalanes,
baleares y valencianos no comparten la misma lengua.?’

El conflicto lingiiistico valenciano se refleja también en el preambulo
de la Ley 7/1998, que reproduce en su integridad el dictamen del Consell
Valencia de Cultura del 13 de julio de 1998.52 En el mismo, tras advertir
del riesgo de desaparicion del valenciano, se evita la cita al catalan con
una compleja férmula: «[e]l valenciano, idioma histérico y propio de
la Comunidad Valenciana, forma parte del sistema linguistico que los
correspondientes Estatutos de autonomia de los territorios hispanicos de
la antigua Corona de Aragdn reconocen como lengua propia».

No obstante, las aspiraciones de secesionismo lingtlistico deben
considerarse zanjadas tras el «Dictamen sobre los principios y criterios
para la defensa de la denominacién y la entidad del valenciano»,
aprobado en febrero de 2005 por la AVL: «en Espafia hay dos

79 Real Decreto 3118/1976, de 26 de noviembre, por el que se otorga reconocimiento
oficial al «Institut d'Estudis Catalans» (BOE nim. 18, de 21 de enero de 1977). Su art. 1
establece que el Institut d'Estudis Catalans es una corporacién académica que tiene por
objeto la alta investigacion cientifica y principalmente la de todos los elementos de la cultura
catalana.

80 Declaracién de 18 de junio de 2001, disponible en <https://www.iec.cat/institucio/
entrada.asp?c_epigraf_num=100507>.

81 Sobre la denominacién de la lengua hablada en la Comunitat Valenciana y sus
consecuencias juridicas, vid. Alcaraz Ramos, M.: «Problemes juridics al voltant de la
denominacié de la lengua propia en I'Estatut d'Autonomia valencia», Revista de Llengua i Dret,
26, Barcelona, 1996, pp. 79-93.

82 Recuperado de: http://cvc.gva.es/archivos/55.c.pdf. De este dictamen se desprenden los
principios y criterios que deberian inspirar la actuacion de la AVL (art. 4 de la Ley 7/1998).

EL REGIMEN JURIDICO DEL VALENCIANO EN PERSPECTIVA 146



denominaciones igualmente legales para designar esta lengua: la de
valenciano, establecida en el Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana, y la de cataldn, reconocida en los estatutos de autonomia
de Catalufia y las Islas Baleares, y avalada por el ordenamiento juridico
espafiol (...) y la jurisprudencia (...)».# Solucion ésta, por otra parte,
asumida por el TC, en concreto para los estatutos de la Universitat de
Valéncia pero extensible a todos los ambitos: «la valenciana, lengua
propia de la Comunidad Valenciana y, por ello, de su Universidad, podra
ser también denominada «lengua catalana», en el &mbito universitario,
sino que ello contradiga el Estatuto de Autonomia ni la Ley de las
Cortes Valencianas [LUEV]».84

B) LA OFICINA DE DERECHOS LINGUisTICOS
En diciembre de 2017 el Consell cred la Oficina de Derechos
Linglisticos, una unidad administrativa especializada en casos de

83 Resolucion 2/2005, de 29 de marzo, de la Presidencia de la Académia Valenciana de
la Llengua, por la cual se publica el Acuerdo de la Académia Valenciana de la Llengua (AVL),
adoptado en la reunién plenaria de 9 de febrero de 2005, por el cual se aprueba el Dictamen
sobre los principios y criterios para la defensa de la denominacién y la entidad del valenciano
(DOGV niim. 4.983, de 12 de abril de 2005). En concreto, punto 6. El dictamen reconoce
que «[d]e acuerdo con las aportaciones mds solventes de la romanistica acumuladas desde
el siglo XIX hasta la actualidad (estudios de gramatica histérica, de dialectologia, de sintaxis,
de lexicografia...), la lengua propia e histérica de los valencianos, desde el punto de vista
de la filologia, es también la que comparten las comunidades auténomas de Catalufia y las
Islas Baleares, y el Principado de Andorra» (punto 1). Ahora bien, se admite y se prefiere
la denominacién de «valenciano» para referirse al catalan: «el término mas adecuado para
designar la lengua propia en la Comunidad Valenciana es la de valenciano (...). Este nombre
puede designar tanto la globalidad de la lengua que compartimos con los territorios de
la antigua Corona de Aragén ya mencionados, como también, con un alcance semantico
mas restringido, la modalidad idiomatica que nos caracteriza dentro de esa misma lengua.
Asimismo, es plenamente valida la denominacién de lengua valenciana, sin que este uso
implique que se trate de un idioma diferente del compartido con los otros territorios ya
indicados» (punto 5). La numeracién procede de la Correccion de errores de la Resolucion
2/2005, de 29 de marzo, de la Presidencia de la Academia Valenciana de la Llengua, por
la cual se publica el Acuerdo de la Académia Valenciana de la Llengua (AVL), adoptado en
la reunién plenaria de 9 de febrero de 2005, por el cual se aprueba el Dictamen sobre los
principios y criterios para la defensa de la denominacién y la entidad del valenciano
(DOGV niim. 5.000, de 6 de mayo de 2005).

84 Tribunal Constitucional (Sala Segunda), sentencia 75/1997, de 21 de abril, BOE
num. 121, de 21 de mayo de 1997, ECLI:ES:TC:1997:75; fundamento juridico 4.
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discriminacion en materia linglistica —sefiala el predmbulo del Decreto
187/2017-% que tiene por objeto garantizar los derechos lingiisticos
de la ciudadania (art. 1.1). Aunque en principio tutela los derechos
afectados en el uso de las dos lenguas oficiales de la Comunitat
Valenciana (art. 1.2), el Decreto nace de la «obligacion estatutaria de
los poderes publicos de promover la lengua propia, tanto en los usos
publicos como en los privados» (predmbulo). Esta oficina encuentra

su razén de ser en la debilidad del uso social del valenciano: «las
numerosas deficiencias linglisticas que presentan tanto la practica
administrativa como las relaciones privadas hacen que [la] oficialidad
formal no se corresponda con la realidad social, con la consecuencia
directa de que muy a menudo la ciudadania no puede hacer uso de su
opcidn linglistica. Ademas, y por ser lo mas preocupante, no se pueden
obviar las muestras de hostilidad o de discriminacion grave hacia

las personas que se expresan en valenciano por razén de su lengua»
(predmbulo).

La Oficina de Derechos Lingisticos actua de oficio o a instancia
de cualquier persona fisica o juridica (art. 4) y atiende a tres tipos de
escritos a instancia de parte: reclamaciones, sugerencias y consultas
(art. 6). La Oficina se configura como un dérgano de mediacion entre
el ciudadano afectado y la persona o entidad, publica o privada, que
ha lesionado supuestamente sus derechos lingiiisticos, pero no tiene
potestad sancionadora. Su naturaleza de érgano mediador provoca
que la interposicidn de una reclamacién no sélo no sea un requisito
previo a la presentacion de un recurso administrativo o al ejercicio de
una accién judicial, sino que tampoco interrumpa el cdmputo de los
plazos correspondientes (arts. 7.1 y 3). Ademas, no cabe recurso contra
la respuesta de la Oficina, sin perjuicio de que los mismos hechos
puedan volver a ser alegados en el correspondiente procedimiento
administrativo (art. 7.2). La Oficina de Derechos Lingisticos media
tanto ante érganos administrativos (Administracién de la Generalitat,

85 Decreto 187/2017, de 24 de noviembre, del Consell, por el que se regula el funcionamiento
de la Oficina de Derechos Linglisticos (DOGV num. 8192, de 18 de diciembre de 2017).
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Administracién local y Administracién del Estado y organismos
dependientes con sede en la Comunitat Valenciana, incluyendo la
Administracion de Justicia) como ante personas fisicas y juridicas de
naturaleza privada (art. 2), porque, en definitiva, de lo que se trata es
de ayudar a «restablecer en la sociedad la normalidad de los usos que
corresponden al valenciano como lengua oficial» (predmbulo).

C) EL CONSELL SOCIAL DE LES LLENGUES

Coincidiendo con el trigésimo quinto aniversario de la LUEV, el 23

de noviembre de 2018 se constituyd, en el Real Monasterio de Santa
Maria de la Valldigna —«templo espiritual, histérico y cultural del
antiguo Reino de Valencia» y «simbolo de la grandeza del Pueblo
Valenciano reconocido como Nacionalidad Histérica» (art. 57 EACV)—,
el Consell Social de les Llenglies. Ampardndose en los art. 34 LUEV y
43 de la Ley 2/2015,%¢ este 6rgano pretende erigirse en un érgano de
participacién social, estudio y asesoramiento en materia de politica
lingtistica del Consell (art. 1). El Decreto atribuye al Consell Social de
les Llengties cinco funciones: participar en el proceso de normalizacién
linglistica e impulsarlo; evaluar los objetivos y los resultados de la
politica lingtistica del Consell; estudiar, analizar e informar sobre

las cuestiones relacionadas con la planificacién y la normalizacién
linglistica que le traslade el Consell; articular la coordinacién de las
actuaciones llevadas a cabo en materia de politica linglistica por

las diferentes administraciones, instituciones y entidades civicas y
culturales; y proponer al Consell las medidas oportunas que permitan
optimizar la aplicacidn de las politicas de fomento y normalizacion del
valenciano (art. 2).

Organicamente se estructura en una presidencia (art. 9.1), una
vicepresidencia (art. 9.2), el pleno (art. 7), la comisiéon permanente
(art. 8), la secretaria (art. 10) y las vocalias. Ademas, el pleno o la
comisién permanente pueden acordar la constitucién de ponencias

86 Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de transparencia, buen gobierno y
participacién ciudadana de la Comunitat Valenciana (BOE niim. 100, de 27 de abril de 2015).
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técnicas especiales, en las que se pueden integrar especialistas no
miembros del Consell Social de les Llengiies (art. 11.2), para la emision
de informes, estudios, dictdmenes o planes de actuacion especificos
(art. 11.3).

D) LA XARXA PUBLICA DE SERVEIS LINGUISTICS VALENCIANS

En virtud del mandato que el art. 34 LUEV dirige al Consell de
coordinacion y asesoramiento a las Administraciones Publicas en
materia lingiistica, el Decreto 13/2019% creé la Xarxa Publica de
Serveis Lingtistics Valencians (la «xarxa.val») como una estructura propia
de la Generalitat en la que aglutinar el departamento con competencias
en materia de politica linglistica y las universidades publicas y las
entidades locales valencianas con servicios destinados a la planificacidn
lingliistica que lo soliciten (art. 6).%8 Se trata de unir en una red de
colaboracion los servicios de lenguas o gabinetes de normalizacién
linglistica de los municipios, las mancomunidades, las diputaciones y
las universidades publicas valencianas que se dedican al asesoramiento
lingiiistico, la promocion social y la dinamizacién y fomento del
valenciano (art. 10.2). La finalidad de la Xarxa es «crear un espacio

de trabajo y didlogo, asi como las sinergias adecuadas, que permitan
compartir e intercambiar informacién, experiencias e intereses comunes
a los servicios linglisticos con el fin de avanzar en la normalizacion
linglistica» (art. 2). El gobierno de la Xarxa se encomienda a un Consell
dels Serveis Linglistics Valencians de nueva creacién, integrado en la
Administracion del Consell a través de la Conselleria competente en
materia de politica linguistica (art. 7.2).

87 Decreto 13/2019, de 8 de febrero, del Consell, de creacion de la Red Publica de Servicios
Lingtisticos Valencianos (DOGV num. 8.486, de 14 de febrero de 2019).

88 La Xarxa se constituyé el 21 de noviembre de 2019 con la participacion de la Conselleria
de Educacién, Culturay Deporte, cuarenta y siete ayuntamientos, dos mancomunidades
(Ribera Alta y la Safor) y cuatro universidades publicas (universidades de Alicante, Jaume | de
Castelld, Valéncia y Politécnica de Valéncia).
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4. La lengua en les Corts Valencianes®

El primer articulo del Reglamento de les Corts Valencianes,*® en una
ubicacién de evidente carga simbdlica, regula el régimen juridico de

las lenguas en el parlamento autonémico. En este precepto se prevé
exclusivamente que, dado que los dos idiomas oficiales de les Corts son
el valenciano y el castellano,”” los diputados y diputadas pueden hacer
uso indistintamente de ambos y las publicaciones oficiales de les Corts
seran bilinglies.?® La Unica regulacion adicional sobre las lenguas en les
Corts se realiza en relacién con su formulario: aunque las diferentes
férmulas se prevén exclusivamente en valenciano,®® sélo respecto del

89 Para un analisis del uso del valenciano en les Corts desde una perspectiva lingtistica,
vid. el estudio de Pascual Vallés sobre la transcripcion del valenciano en los diarios de sesiones
y los problemas derivados del desconocimiento de la normativa lingtiistica y la interferencia
del castellano, asi como el estudio de Fernandez Arizmendi sobre la gestion de la calidad
ortotipografica en la edicidn y publicacion de las leyes en el Butlleti Oficial de les Corts
Valencianes: Pascual Vallés, R.-A.: «L'adaptacié del valencia oral en el diari de sessions de les
Corts Valencianes», en Casanova, E., Marti, J., Saragossa, A. (coords.), Estudis del valencia d'ara.
Actes del IV Congrés de Filologia Valenciana del 20 al 22 de maig de 2000. En homenatge al
Doctor Joan Veny. Valéncia, Denes, 2002, pp. 471-484; Fernandez Arizmendi, M.: «La qualitat
ortotipografica en la publicacié de les lleis en el Butlleti Oficial de les Corts Valencianes», Corts.
Anuario de Derecho Parlamentario, 25, Valéncia, 2011, pp. 187-208. Vid. también Domenech
Vicedo, J.: «L'Us del catala a les Corts Valencianes. Tria de llengua i de registre dels diputats
valencians», Revista de Llengua i Dret, 55, Barcelona, 2011, pp. 105-122.

90 Reglamento de las Corts Valencianes, actualizado por Acuerdo 3262/1X, de 17 de abril
de 2019, de la Mesa de las Corts Valencianes, sobre actualizacién del Reglamento de las Corts
Valencianes (DOGV niim. 8.583, de 3 de julio de 2019).

91 Como ya hacia el art. 7 EACV de 1982, se vuelve a utilizar el término «idioma» en vez de
lengua para hacer referencia al valenciano, remarcando con ello el caracter propio y singular
del mismo. Vid. nota al pie de pagina 59.

92 Asimismo, el art. 1.4 del Reglamento establece que les Corts garantizan el uso del
lenguaje de signos propio de las personas sordas.

93 El art. 3 del Anexo del Reglamento de les Corts, de Normas sobre blasones, etiqueta
y formulario de las Corts Valencianes, establece que los juramentos o promesas han de
realizarse de pie y de acuerdo con la siguiente férmula histérica: «Jo (expresion del nombre)
jure (o promet) que aitant com tindré el carrec de (expresion del cargo) acataré la Constitucid
i I'Estatut d'Autonomia, sense engany i guardaré fidelitat a la Generalitat Valenciana», a la
que se afiadira, en caso de juramento, «Si, Déu m'ajut i aquests Sants Evangelis de Déu».

Asi se prevé, en concreto, en el art. 6.1 del Reglamento para el juramento o promesa de los
diputados y diputadas. En la practica, en cambio, la férmula se articula como pregunta por
parte de la presidencia de la Mesa de les Corts, a la que los diputados y diputadas han de
contestar mediante el juramento o la promesa. Del mismo modo, las férmulas orales previstas
en el art. 4 del Anexo también se prevén en valenciano («La Presidéncia accepta |'oferta de
servei de les Corts i declara obert el periode de sessions», «Es oberta la sessio», etc.).
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juramento o promesa del president o presidenta de la Generalitat se
exige expresamente su formulacién en esta lengua® (art. 142.2 del
Reglamento).

Desde su constitucion en 1983, les Corts Valencianes se han
pronunciado en diferentes ocasiones sobre las lenguas de la Comunitat
Valenciana. En ocasiones, para solicitar su potenciacién: asi, en 1997
instaron al Consell a tomar las medidas adecuadas para garantizar
el derecho a que las inscripciones en el registro mercantil y de la
propiedad pudieran realizarse en valenciano,”® y en 2017 a «[elstablecer
un didlogo con la sociedad civil, la comunidad educativa y los grupos
politicos para elaborar el marco normativo necesario para asegurar
avances en la consolidacion del valenciano como lengua de uso
frecuente en nuestro territorio», especialmente de cara a la implantacion
de un «modelo educativo plurilinglie con garantias de progreso en el
uso del valenciano».®

En otras ocasiones, la mayoria, para destacar su singularidad
frente al catalan oriental. En la Resolucion 190/1V, de 29 de abril de
1997, aprobada a iniciativa de Unié Valenciana con 45 votos a favor
y 26 en contra,” les Corts manifestaron que «el idioma valenciano

94 De acuerdo con el art. 142.2 del Reglamento, «[e]l president o presidenta de
la Generalitat deberd jurar o prometer el cargo y acatar el Estatuto de Autonomia de la
Comunitat Valenciana ante las Corts Valencianes en la primera sesién que celebren después
de su nombramiento por el rey. Para ello utilizard la férmula, pronunciada en idioma
valenciano, que recoge el articulo sexto del presente reglamento. A continuacién, efectuara
una proposicién sobre su programa de gobierno, sin que el mismo sea objeto de debate».

95 Resolucién 156/IV sobre derecho a hacer las inscripciones en el registro mercantil y de
la propiedad en idioma valenciano, aprobada por la Comisién de Coordinacién, Organizacién
y Régimen de las Instituciones de la Generalitat Valenciana, en la reunion celebrada el dia
5 de febrero de 1997 (BOCV nim. 126, de 14 de febrero de 1997).

96 Resoluciéon 1.104/1X, sobre la elaboraciéon de un marco normativo para la consolidacién
del valenciano como lengua de uso frecuente en nuestro territorio, aprobada por el Pleno de
Les Corts en la sesion del dia 14 de septiembre de 2017 (BOCV niim. 229, de 22 de noviembre
de 2017).

97 Diario de sesiones de las Corts Valencianes. IV Legislatura. Num. 88, de 29 de abril
de 1997, pp. 3467-3481. Sobre el mismo aspecto, vid. la Resolucién 282/IV sobre rechazo
al acuerdo tomado por la Comision de Cultura del Congreso de los Diputados de Madrid, del
dia 20 de mayo de 1997, referente a la unidad de la lengua catalana y el uso de otras lenguas
cooficiales del Estado, aprobada por el Pleno de las Cortes Valencianas, en sesion celebrada
el dia 11 de febrero de 1998 (BOCV num. 219, de 24 de febrero de 1998).
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es el idioma de todos los valencianos, diferente y diferenciado de

las otras lenguas del Estado espafiol, sin ninguna ambigliedad, matiz
o asimilacién con otras lenguas amparado en criterios académicos,
cientificos o cualquiera otros ajenos a la legislacion vigente».*®

Mas adelante, con la intencidon de reclamar el reconocimiento del
valenciano como lengua oficial de la Unién Europea, afirmarian

que «no renuncian, ni renunciaran, a exigir y a defender ante quien
proceda el derecho constitucional de igualdad de trato de nuestra
lengua autdctona, y del idioma valenciano, con el resto de lenguas
espafiolas», asi como que respaldaban la politica del Consell «en
defensa de la propia personalidad de la lengua valenciana y el idioma
valenciano frente a intentos de unificacién con otra lengua del estado
mediante una campafa de confusién y falta de respeto a los derechos
constitucionales de nuestro pueblo».?

98 Resolucidon 190/IV sobre reconocimiento del valenciano como idioma de todos los
valencianos, diferente y diferenciado de las otras lenguas del Estado espariol, aprobada por el
Pleno de las Cortes Valencianas en sesion celebrada el dia 29 de abril de 1997 (BOCV nim.
143, de 16 de mayo de 1997).

99 Resolucién 71/1V sobre la defensa de la propia personalidad de la lengua valenciana y el
idioma valenciano, y la obtencién del estatuto de lengua oficial de la Unién Europea, aprobada
por el Pleno de las Corts Valencianas en la sesién del dia 16 de septiembre de 2004, apartados
3y 4 (BOCV nim. 61, de 27 de septiembre de 2004). Sobre este particular vid. también la
Resolucion 81/VI sobre el apoyo a la solicitud del gobierno espanol respecto a la reforma
del régimen juridico de la Unién Europea para que el valenciano figure como lengua oficial,
aprobada por el Pleno de las Cortes Valencianas en la sesion del dia 16 de septiembre de
2004 (BOCV nim. 61, de 27 de septiembre de 2004). La singularidad del «idioma valenciano»
se reivindica también en las siguientes resoluciones: Resolucién 125/VI sobre la oposicion al
chantaje que el gobierno cataldn del tripartito hace al gobierno central para que éste niegue
el idioma valenciano, aprobada por la Comisién de Coordinacién, Organizacién y Régimen de
las Instituciones de la Generalitat en la reunidn del dia 22 de febrero de 2005 (BOCV nim. 93,
de 7 de marzo de 2005); Resolucion 281/VI sobre el derecho constitucional de la Comunitat
Valenciana a que la lengua valenciana y el idioma valenciano sean respetados en todas las
instituciones del Estado, aprobada por el Pleno de las Cortes Valencianas, en la sesién del
dia 30 de noviembre de 2006 (BOCV num. 246, de 21 de diciembre de 2006); Resolucion
180/VIII, sobre el respeto a la lengua que se habla en la Comunitat Valenciana, aprobada
por el Pleno de Les Corts en la reunién del 24 de octubre de 2012 (BOCV nim. 109, de 8 de
noviembre de 2012); Resolucién 439/VIIl, sobre el reconocimiento de la denominacion idioma
valenciano como tradicional, histérica, legal y mas adecuada al marco legal actual, aprobada
por el Pleno de Les Corts en la sesidn del dia 24 de septiembre de 2014 (BOCV num. 275, de
17 de octubre de 2014).
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5. La lengua en la Administracion Publica

El Derecho lingiiistico analiza la lengua en la Administracion
desde una doble perspectiva: en primer lugar, la Administracion
como interlocutora con el administrado; en segundo lugar, y como
consecuencia de la anterior, la exigencia del conocimiento de una
lengua determinada para el acceso a la funcién publica.

A) LA LENGUA EN LAS RELACIONES ENTRE ADMINISTRACION Y ADMINISTRADO
La ciudadania tiene derecho a comunicarse con la Administracién en la
lengua oficial que elijay a recibir respuesta en esa misma lengua (arts.
9.2.11 EACV, 10 LUEV y 5411 del Real Decreto Legislativo 5/2015).1%°
Este derecho no sélo se predica de la Administracién autonémica y local
correspondiente a territorios con lenguas minoritarias, sino también
de la Administracidn central respecto a sus érganos periféricos,""
incluyendo la Administracion de Justicia.'® Sin embargo, se trata
de un derecho que, en cuanto no es fundamental, esta sometido a
importantes restricciones. En particular, la derivada del denominado
«principio de bilingliismo objetivo» (Prieto de Pedro, 1991: 90)
desarrollado por el TC, segun el cual el deber de conocimiento de las
lenguas propias se atribuye «a la Administracién autonémica en su
conjunto, no individualmente a cada uno de sus funcionarios».'? Esta
es la solucién alcanzada por el TC a la ponderacion entre el derecho
de opcidn lingtlistica y el derecho de la ciudadania de esa comunidad
auténoma o de otra que no domina una de las dos lenguas oficiales a
acceder a los cargos y funciones publicas en condiciones de igualdad.
Con caracter general, el art. 9 LUEV dispone que todas las
actuaciones administrativas realizadas en valenciano en el dmbito

100 Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Piblico (BOE nim. 261, de 31 de
octubre de 2015).

101 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 82/1986, cit.; fundamento juridico 2.

102 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 82/1986, cit.; fundamento juridico 6.

103 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 76/1983, de 5 de agosto, BOE nim. 197,
de 18 de agosto de 1983, ECLI:ES:TC:1983:76; fundamento juridico 42.
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territorial de la Comunitat Valenciana seran vélidas y plenamente
eficaces. En cuanto a la posibilidad de emplear el valenciano en

el procedimiento administrativo, el art. 15 de la Ley 39/2015, de

1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas'* (LPACAP) establece que los interesados
pueden utilizar la lengua cooficial cuando se dirijan a los érganos de
la Administracién General del Estado con sede en el territorio de la
comunidad auténoma con otra lengua oficial distinta del castellano.
Ahora bien, si existiera discrepancia entre aquéllos sobre la eleccidn
de la lengua, el procedimiento se tramitard en castellano, «si bien los
documentos o testimonios que requieran los interesados se expediran
en la lengua elegida por los mismos» (art. 15.1 LPACAP). En todo
caso, deberan traducirse al castellano los documentos dirigidos a los
interesados que asi lo soliciten y los que deban surtir efecto fuera del
territorio de la comunidad auténoma, salvo si en aquélla en que deben
surtir efectos también es cooficial la lengua propia (art. 15.3 LPACAP).

Por su parte, las Administraciones autonémica y local deberan
comunicarse con el administrado en la lengua oficial elegida por éste
(art. 11 LUEV). El acto dictado de oficio o aquél que no tenga un
destinatario determinado podrd ser redactado, en cambio, en cualquiera
de las lenguas oficiales o en las dos, sin que el ciudadano pueda aludir
incomprensién (Alcaraz Ramos, 1999b: 154).

Por otro lado, las leyes aprobadas por les Corts Valencianes seran
redactadas y publicadas en valenciano y castellano (arts. 25.4 EACV y
8 LUEV), como también lo seran, en caso de ser necesario, todas las
normas, disposiciones y actos emanados del Consell (art. 29.4 EACV).
Los documentos publicos seran redactados en la lengua indicada por
el otorgante vy, si fueran varios, la elegida de comun acuerdo (art. 13.1
LUEV). También se aplicara esta regla a las copias y certificaciones (art.
13.3 LUEV), salvo si hubieran de surtir efecto fuera de la Comunitat

104 BOE niim. 236, de 2 de octubre de 2015. La LPACAP fue dictada en cumplimiento
del art. 1481182 CE, que establece la competencia exclusiva del Estado sobre las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas.
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Valenciana, en cuyo caso se redactaran en castellano (art. 13.2 LUEV).
Igualmente se aplicard la regla a los asientos en Registros Publicos,
practicindose en la lengua en que se haya declarado, otorgado o
redactado el documento a asentar en caso de que no se indicase
ninguna (art. 14 LUEV).

B) LA LENGUA COMO REQUISITO O MERITO EN EL ACCESO A LA FUNCION PUBLICA
La eficacia del derecho linglistico de uso pasivo requiere una
Administracién capaz de responder al administrado en la lengua

oficial empleada por éste. Confluyen varios principios y derechos

en la exigencia del conocimiento de una lengua como un requisito
(excluyente) o como un mérito (adicional) para el acceso a la funcién
publica: del lado de los administrados, su derecho al uso pasivo de

la lengua propia (arts. 10 y 16 LUEV); del lado de los candidatos, el
derecho de acceso a las funciones y cargos publicos sin discriminacién
por razén del no conocimiento de la lengua (arts. 14 y 23.2 CE).

Tras una oscilante jurisprudencia,'® el TC acredité en la STC 46/1991,
de 28 de febrero, que la Administracion puede exigir un conocimiento
lingliistico como requisito incluido en los principios de mérito y
capacidad del art. 103.3 CE,'% pero dicha exigencia debe respetar los
principios de razonabilidad y proporcionalidad ponderados de acuerdo
a las funciones y el lugar de trabajo previstos en la convocatoria y

105 Alcaraz Ramos (1999a: 116) identifica tres fases en la jurisprudencia constitucional
sobre esta cuestion: una primera etapa muy restrictiva en que se admitia el conocimiento de
la lengua cooficial sélo como mérito; una segunda mas permisiva a partir de las SSTC 82/1986
(ya referenciada), 83/1986 [Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 83/1986, de 26 de
junio, BOE niim. 159, de 4 de julio de 1986, ECLI:ES:TC:1986:83] y 84/1986 (ya referenciada),
en que se generalizaba la admision de la exigencia como mérito y se admitian como principios
el criterio de capacidad (para casos concretos) y el de proporcionalidad; finalmente la tercera
fase la inauguraria la STC 46/1991 (referenciada infra), que admitié que el conocimiento
de una lengua pudiera considerarse como un criterio de capacidad.

106 «No debe entenderse la exigencia del conocimiento del catalan como un requisito
ad extra, independiente del mérito y capacidad acreditadas, sino, al igual que cualquier otro
conocimiento o condicién exigida para el acceso a la funcién publica, una exigencia con cuya
acreditacion se da satisfaccion a dichos principios constitucionales». Tribunal Constitucional
(Pleno), sentencia 46/1991, de 28 de febrero, BOE nim. 74, de 27 de marzo de 1991,
ECLI:ES:TC:1991:46; fundamento juridico 3.
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la necesidad real de dominio lingiiistico en el puesto a ocupar, a fin
de evitar discriminaciones.®” De este modo, la discriminacion en el
acceso a la funcion publica sélo podra estimarse en caso de ruptura
de la relacién necesaria entre el principio de igualdad especial del
art. 23.2 CE y los principios de mérito y capacidad del art. 103.3 CE
(Vernet i Llobet, 1992a: 118). El conocimiento de la lengua propia no
puede considerarse, por tanto, un «privilegio» contrario al principio de
igualdad, sino una demanda impuesta tanto por la necesidad de que la
Administracion desempefie sus fines de servicio publico en la lengua que
mejor entienden los administrados (Alcaraz Ramos, 1999a: 114)'% (lo
que redunda en la efectividad del principio de seguridad juridica del art.
9.3 CE)'® como por la exigencia de hacer efectivo el derecho de opcién
lingliistica de la ciudadania (Prieto de Pedro, 1991: 89-90).

La todavia vigente Ley de la Funcién Publica Valenciana de 2010'"°
disefia un sistema, Unico en Espafia,''" en el que el conocimiento del

107 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 46/1991, cit.; fundamento juridico 4.

108 Para el TC es «un requisito justificado y equitativo también en funcién de la propia
eficacia de la Administracion auténoma (art. 103.1 CE)». Tribunal Constitucional (Pleno),
sentencia 46/1991, cit.; fundamento juridico 3.

109 Asi lo entiende Milian i Massana (1984: 32), desde la perspectiva de la publicidad de
las normas. En cambio, Tolivar Alas (1987: 32-33) no comparte esta visidn en base a razones
histérico-sociales: «practicamente se puede generalizar que quien ha aprendido a leer lo
ha hecho (...) bien sola o compartidamente en castellano», por lo que «[l]a difusién (...) de
disposiciones y resoluciones publicas en lenguas de las Comunidades Auténomas fomenta el
conocimiento y la practica de éstas, pero no incide de forma sensible en la seguridad juridica».

110 Ley 10/2010, de 9 de julio, de la Generalitat, de ordenacién y gestién de la Funcién
Publica Valenciana (BOE nim. 190, de 6 de agosto de 2010).

111 La lengua propia aparece como un requisito (excluyente) de acceso a la funcién
publica catalana, gallega y balear, mientras que en el Pais Vasco y Navarra es un requisito para
determinados puestos de trabajo y un mérito para los demas: art. 42 del Decreto Legislativo
171997, de 31 de octubre, por el que se aprueba la refundicién en un Texto unico de los
preceptos de determinados textos legales vigentes en Catalufia en materia de funcién publica
(DOGC niim. 2509, de 3 de noviembre de 1997); art. 51 de la Ley 2/2015, de 29 de abril,
del empleo publico de Galicia (BOE num. 123, de 23 de mayo de 2015); art. 50.1.f) de la
Ley 3/2007, de 27 de marzo, de la Funcién Publica de la Comunidad Auténoma de las Illes
Balears (BOE nim. 101, de 27 de abril de 2007); art. 97 de la Ley 6/1989, de 6 de julio, de
la Funcién Publica Vasca (BOE num. 60, de 10 de marzo de 2012); 33.2 del Decreto Foral
Legislativo 251/1993, de 30 de agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido del Estatuto
del Personal al servicio de las Administraciones Publicas de Navarra (BON num. 107, de 1 de
septiembre de 1993).
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valenciano se exige como un requisito para el «ejercicio» de la funcién
publica, pero no para el «acceso» a la misma. De acuerdo con el art.
53.2 de la Ley 10/2010, una vez superadas las pruebas selectivas

debe acreditarse el conocimiento de la lengua propia mediante los
certificados, diplomas o titulos que hayan sido homologados por la
Generalitat o mediante la realizacidon de un ejercicio especifico. En caso
de que la acreditacion no fuera posible en ese momento, el funcionario
o funcionaria deberd «realizar» -y, se entiende, «superar»— los cursos de
perfeccionamiento organizados por la Administracién de la Generalitat.
El conocimiento del valenciano se configura de este modo como un
«requisito a posteriori», general (sin distincién de escalas o funciones) y
sin fijacion de un nivel de dominio especifico, que, puesto que se exige
una vez adquirida la condicién inamovible de funcionario (arts. 58.1.a)
y 66.a) de la Ley 10/2010), no garantiza el derecho de uso pasivo del
valenciano en la Administracion Publica.''?

La acreditacién del conocimiento del valenciano para el acceso a
la funcién publica (art. 53.2 de la Ley 10/2010), a la que nos hemos
referido anteriormente, se realiza a través de los certificados expedidos
por la Junta Qualificadora de Coneixements del Valencia. Creada por el

112 El proyecto de ley de la funcién publica valenciana, aprobado por el pleno del Consell
el 14 de febrero de 2020 (BOCV num. 67, de 4 de marzo de 2020), opta por un modelo de
exigencia del conocimiento del valenciano similar al balear y acorde con la jurisprudencia
constitucional en la materia. Por un lado, se establece como requisito general de participacién
en los procedimientos selectivos, por primera vez en la Comunitat Valenciana, la acreditacion
de «la competencia lingtiistica en los conocimientos de valenciano que se determine
reglamentariamente, respetando el principio de proporcionalidad y adecuacion entre el nivel
de exigencia y las funciones correspondientes» (art. 62.1.g). Aunque es la ley la que establece
el requisito lingtiistico para el acceso a la funcion publica, la concrecién de los concretos
niveles exigidos se encomienda al desarrollo reglamentario (disposicion final tercera). Asi, en
el plazo de un afio desde la entrada en vigor de la ley, el Consell debe aprobar la disposicién
reglamentaria reguladora del nivel de conocimiento de valenciano exigible en el dmbito del
empleo publico de la Comunitat Valenciana, con respeto a los principios de proporcionalidad
y adecuacién a las funciones correspondientes. La propuesta corresponde a la Conselleria
competente en materia de funcién publica, si bien la aprobacién por el Consell exige el previo
informe favorable en lo relativo a esta materia de la Conselleria competente en materia de
politica linglistica. Por otro lado, se valora como mérito en los concursos «[lJa competencia
lingiistica en los conocimientos de valenciano acreditada, cuando no constituya requisito, que
podra valorarse especialmente por su relacion directa con las funciones y tareas a desempenar
en el puesto de trabajo convocado» (art. 111.2.f).
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Decreto 173/1985," la Junta registra, expide, homologa y valida los
certificados oficiales administrativos de conocimientos del valenciano y
organiza las pruebas para obtenerlos (art. 1 del Decreto 128/2016).M*
Sus «certificados oficiales administrativos» acreditan los conocimientos
suficientes de valenciano del personal que debe ejercer en las
administraciones publicas cargos, empleos y funciones para los que

el conocimiento del valenciano se establece como requisito o mérito
y, en general, los conocimientos de valenciano de la ciudadania con
independencia de los estudios reglados (art. 4 del Decreto 128/2016).
La Orden 7/2017""° sustituyd los anteriores grados elemental, mitja y
superior por seis nuevos niveles de referencia de dominio linglistico
(A1, A2, B1, B2, C1y C2), adaptdndose asi al Marco comln europeo
de referencia para las lenguas.''® Recuperd, asimismo, la equivalencia
y validacién con los certificados de cataldn obtenidos en Catalufia,
Illes Balears y Andorra; equiparacién que habia sido eliminada por

la Orden de la Conselleria de Cultura, Educacion y Ciencia de 22 de
diciembre de 1995" A pesar de que esta Orden habia sido anulada
por el Tribunal Supremo en 2006, lo que obligaba a la Generalitat a
admitir los certificados expedidos por los gobiernos catalan y balear,

113 Decreto 173/1985, de 28 de octubre, del Consell de la Generalitat Valenciana, de
creacién de la Junta Calificadora de Conocimientos del Valenciano (DOGV num. 313, de 4 de
diciembre de 1985).

114 Decreto 128/2016, de 7 de octubre, del Consell, por el que se regula la Junta
Qualificadora de Coneixements de Valencia (DOGV nim. 7895, de 13 de octubre de 2016).

115 Orden 7/2017, de 2 de marzo, de la Conselleria de Educacién, Investigacion, Culturay
Deporte, por la cual se regulan los certificados oficiales administrativos de conocimientos de
valenciano de la Junta Calificadora de Conocimientos de Valenciano, el personal examinador
y la homologacion y la validacion de otros titulos y certificados (DOGV niim. 7993, de 6 de
marzo de 2017).

116 Vid. el documento «Marco Comun Europeo de Referencia para las Lenguas: Aprendizaje,
Ensefianza, Evaluacién», coeditado por la Subdireccién General de Informacién y Publicaciones
del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte y el Grupo Anaya, disponible en <https://cvc.
cervantes.es/ensenanza/biblioteca_ele/marco/cvc_mer.pdfs.

117 Orden de 22 de diciembre de 1995, de la Conselleria de Cultura, Educacién y Ciencia,
por la que se derogan algunos apartados del articulo 4° de la Orden de 16 de agosto de
1994, sobre homologacién y convalidacién de los Certificados Oficiales Administrativos de
Conocimientos de Valenciano (DOGV nim. 2651, de 22 de diciembre de 1995).

118 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccidon 72), sentencia
1784/2006, de 15 de marzo, ECLI:ES:TS:2006:1784.
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los conflictos no cesaron ante la negativa del Consell a reconocer la
unidad de la lengua.®

C) EL DECRETO 61/2017 Y LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL
SUPERIOR DE JUSTICIA DE LA COMUNIDAD VALENCIANA
El Decreto 61/2017'2° pretendia solucionar el manifiesto
incumplimiento de la disposicién transitoria primera de la LUEV, que
preveia un periodo de adaptacidn de tres afios para que el valenciano
fuera lengua de uso normal en la Administracion. Segun su art. 4, «el
valenciano es la lengua propia de la Administracion de la Generalitat
y, como tal, serd su lengua destacada de uso normal y general, sin que
esta declaracién suponga ninguna limitacién respecto a la otra lengua
oficial». El Decreto llevaba a cabo una regulacién de la lengua en la
Administracion en relacién con su imagen institucional (capitulo II),
los usos administrativos internos (capitulo I11), las relaciones con la
ciudadania (capitulo 1V) y las relaciones institucionales (capitulo V).
Esta norma reglamentaria, que incorporaba medidas de
discriminacién positiva en el ambito de la Administracion Publica en
aras de normalizar el valenciano, fue, sin embargo, anulada en gran
parte por las sentencias 319/2018, de 17 de julio™" (con ocasion de un
recurso interpuesto por dos diputados del grupo parlamentario popular
en les Corts) y 333/2018, de 19 de julio’ (en relacién con un recurso
interpuesto por la Abogacia del Estado),'? del Tribunal Superior de

119 Vid., por ejemplo: Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion
72), sentencia 5420/2012, de 24 de julio, ECLI:ES:TS:2012:5420.

120 Decreto 61/2017, de 12 de mayo, del Consell, por el que se regulan los usos
institucionales y administrativos de las lenguas oficiales en la Administracién de la Generalitat
(DOGV num. 8046, de 23 de mayo de 2017).

121 Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccidn 4%, sentencia 319/2018, de 17 de julio, ECLI:ES:TSJCV:2018:1687. En
adelante, STSJCV 319/2018.

122 Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccidn 42), sentencia 333/2018, de 19 de julio, ECLI:ES:TSJCV:2018:1983. En
adelante, STSJCV 333/2018.

123 También interpusieron recurso contra el Decreto el sindicato Central Sindical

Independiente y de Funcionarios (CSIF) [Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana (Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccidn 42), sentencia 330/2018, de
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Justicia de la Comunidad Valenciana (TSJCV). El Tribunal Supremo, con
ocasion de los recursos de casacion interpuestos por la Abogacia de la
Generalitat y el Sindicat de Treballadores i Treballadors de I'Ensenyament
del Pais Valencia (STEPV-1V), acept6 los argumentos del TSICV y
confirmé finalmente la anulacién.'

En esencia, fueron dos los motivos que condujeron al TSICV a la
anulacion —en algunos casos parcial- de once articulos y la disposicién
final segunda del Decreto: la exclusiva cooficialidad del «valenciano»,
y no del «cataldn», en la Comunitat Valenciana y la imposibilidad de
atribuir un uso preferente al valenciano respecto al castellano.

En primer lugar, el TSICV parte de la consideracion de que solo
en la Comunitat Valenciana el valenciano es lengua oficial para anular
toda referencia a las CCAA del mismo ambito lingiistico (arts. 3,
12.3, 14, 211 y 26). Por ejemplo, se rechaza que las notificaciones y
comunicaciones puedan redactarse en valenciano cuando hayan de
tener efecto en CCAA pertenecientes al mismo dmbito linglistico (art.
12.3). Se aduce para ello la vulneracion de los principios de jerarquia

19 de julio, ECLI:ES:TSJCV:2018:1982] y la Asociacién para la Defensa del Castellano
en la Comunidad Valenciana [Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana
(Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccidn 42), sentencia 322/2018, de 19 de julio,
ECLI:ES:TSJCV:2018:1984]. Sus argumentaciones se remiten a las de la sentencia 319/2018.
124 El Tribunal Supremo limité sus pronunciamientos a la determinacién de si es necesaria
la traduccién a aquellas comunidades auténomas que comparten el mismo sistema linguistico
(art. 12.3 Decreto 61/2017), pues tal fue el «interés casacional objetivo para la formacién
de la jurisprudencia» fijado en los autos de admision a tramite: Tribunal Supremo (Sala de lo
Contencioso-administrativo, Seccidon 12), auto de 29 abril de 2019, ECLI:ES:TS:2019:4741A;
auto de 29 de abril de 2019, ECLI:ES:TS:2019:4526A; auto de 3 de junio de 2019,
ECLI:ES:TS:2019:6045A; auto de 3 de junio de 2019, ECLI:ES:TS:2019:6070A. El Tribunal
Supremo considerd, como el TSJICV, que la norma reglamentaria autonémica carecia de
cobertura competencial: «[l]a regulacion del procedimiento administrativo comun, en
particular de la lengua en el caso de documentos elaborados en una lengua cooficial en el
ambito de una Comunidad Auténoma, que hayan de surtir efectos fuera del ambito territorial
de la misma, esta atribuida de forma exclusiva al Estado, segtin la distribucion de competencias
que establece el art. 149118 de la CE», por lo que «la previsién reglamentaria del art. 12.3 del
Decreto 61/2017 infringe, en efecto, tanto el art. 15.3 de la [LPACAP], como el art. 149118
de la CE, al desbordar la competencia estatal con la introduccién de un concepto juridico, el
de “mismo ambito lingliistico” que es ajeno a la norma estatal aplicable, art. 15.3 [LPACAP]».
Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 42), sentencia 634/2020, de
2 de junio, ECLI:ES:TS:2020:1557; fundamento juridico 4; sentencia 704/2020, de 9 de junio,
ECLI:ECLI:ES:TS:2020:1698; fundamento juridico 4.
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normativa (en el dmbito autonémico valenciano) y de competencia
(entre los dmbitos estatal y autonémico), pues el <mismo dmbito
linglistico» seria un concepto nuevo no previsto en los arts. 15 LPACAP
y 13.2 LUEV: «[clon independencia de la naturaleza, concepto o
consideracion que se pueda mantener sobre el valenciano y/o cataldn,
aun en la tesis de que (...) forman parte del mismo sistema lingtistico,
(...) incluso aunque se admitiera sin matices que cientificamente son lo
mismo valenciano y cataldn y no lenguas similares (...) se juzga que el
Decreto impugnado contraviene el sistema de fuentes determinado en
la Constitucion, aparte de no respetar el principio de jerarquia dentro
del subsistema normativo autondmico valenciano» (STSJCV 319/2018,
FJ 5). Es cierto que, como se ha apuntado, el art. 15.3 LPACAP
permite la redaccion en la lengua oficial distinta del castellano de los
documentos, expedientes o partes del mismo que deban surtir efecto
en una comunidad auténoma donde esa lengua sea también oficial,
pero eso no puede suceder respecto del valenciano: «ninguin otro
Estatuto de Autonomia prevé que sea el valenciano lengua cooficial

en el territorio de la C.A., a diferencia de lo que ocurre con el cataldn
(lengua cooficial en las CCAA de Catalufia y de Baleares)» (STSICV
319/2018, FJ 5).

En segundo lugar, el TSICV anula los preceptos que establecen un
uso preferente del valenciano respecto del castellano (arts. 4,'%> 9, 10,
151,16, 181, 201, 2y 3, 22 y la disposicion final segunda) (STSICV
319/2018, F) 6 y 7). Para ello, recuerda la jurisprudencia constitucional
segun la cual la declaracién de una lengua como «propia» no puede
implicar su preferencia o primacia (términos, segiin el Alto Tribunal,
equivalentes): «[l]a definicién del cataldn como «la lengua propia de
Catalufia» no puede suponer un desequilibrio del régimen constitucional

125 EI TSJICV anula el adjetivo «destacada» del art. 4 porque lo considera equivalente a
«preferente»: «el reglamentador cuida omitir el término preferente, que sabe inconstitucional y
lo sustituye por el adjetivo destacada, pero con practicamente el mismo resultado (...). Nétese,
ademds, que este articulo 4, al predicar del valenciano la calificacién de lengua destacada (...)
pasa por encima también la singularidad del bilingiiismo en la Comunidad Valenciana» (STSJCV
333/2018, F 8).
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de la cooficialidad de ambas lenguas en perjuicio del castellano. (...). Si
de ello, por el contrario, pretende deducirse que Unicamente el catalan
es lengua de uso normal y preferente del poder publico, siquiera sea
solo del poder publico autondémico, se estaria contradiciendo una de
las caracteristicas constitucionalmente definidoras de la oficialidad
linglistica, cual es, segin acabamos de recordar con la cita de la
STC 82/1986, que las lenguas oficiales constituyen «medio normal
de comunicacién en y entre [los poderes publicos] y en su relacién
con los sujetos privados, con plena validez y efectos juridicos». Toda
lengua oficial es, por tanto ~también alli donde comparte esa cualidad
con otra lengua espafola—, lengua de uso normal pory ante el poder
publico. También, en consecuencia, lo es el castellano por y ante las
Administraciones publicas catalanas, que, como el poder publico estatal
en Catalufia, no pueden tener preferencia por ninguna de las dos
lenguas oficiales» (STC 31/2010, de 28 de junio).'* La preferencia sélo
puede atribuirse a los administrados, no a la Administracion: «[s]6lo los
particulares, en tanto que titulares del derecho de opcidn lingiistica (...)
pueden preferir una u otra de ambas lenguas en sus relaciones con el
poder publico radicado en Catalufia» (STC 31/2010, de 28 de junio).'”’
Por otra parte, se anula el art. 9, que dispone que los rétulos
indicadores como «salida» o «espere su turno» deben ser redactados
en valenciano en los territorios de predominio linglistico valenciano
y en castellano y ademas, potestativamente, en valenciano en los de
predominio lingtiistico castellano, porque no se dispensa el mismo trato
a los castellano y valencianohablantes (habida cuenta de la inexistencia
de un deber de conocer el valenciano) ni a los territorios de predominio
lingtiistico castellano y valenciano (STSJCV 319/2018, F 8).
Con estas sentencias, el TSJCV —y posteriormente también el
Tribunal Supremo— adopta una postura excesivamente formalista que
ignora la realidad social de la lengua y no tiene en cuenta la legitimidad

126 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 31/2010, de 28 de junio, BOE nim. 172, de
16 de julio de 2010, ECLI:ES:TC:2010:31; fundamento juridico 14.
127 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 31/2010, cit.; fundamento juridico 23.
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de las medidas de fomento y promocion linglisticas. El rechazo a la
posibilidad de una libre circulacién de documentos y actuaciones
administrativas en cataldn con Catalufia e llles Balears en base a que
solo el «valenciano» es oficial en la Comunitat Valenciana obedece a un
rigor literal injustificado que desatiende las resoluciones de la AVLYy la
jurisprudencia constitucional que han determinado que las tres CCAA
comparten el mismo idioma.

Asimismo, aun siendo conforme con la jurisprudencia
constitucional, la consideracién de que la preferencia en el uso
administrativo de una lengua introduce una desigualdad intolerable
en el régimen de cooficialidad supone olvidar la propia naturaleza del
Decreto: ser una norma autoorganizativa que pretende conseguir una
Administraciéon mas efectiva y cercana a la ciudadania. La regulacién
no impide el ejercicio del derecho de opcidn lingiistica por parte del
ciudadano porque no le obliga al uso de ninguna lengua oficial; sélo
aspira a garantizar, precisamente, la efectividad del derecho de
opcion linglistica en su dimensién pasiva.

Con todo, la parte no anulada del Decreto introduce algunas
medidas positivas: se redactaran los impresos en formato bilingie,
figurando el valenciano en primer lugar y de forma destacada (art.
131); las webs de la Generalitat se podran consultar por lo menos en
valenciano y en castellano, por ese orden, estando la pagina de inicio
en valenciano (art. 19); las notificaciones y comunicaciones dirigidas
a personas fisicas y juridicas que residan en territorios de predominio
linglistico valenciano se redactaran en valenciano y también en
castellano si lo solicita el interesado (art. 12.1) y, sin necesidad de
solicitarlo, se redactardn también en castellano en zonas de predominio
linguistico castellano (art. 12.2); y se establece que las autoridades de la
Administracion de la Generalitat «procuraran» utilizar el valenciano en las
intervenciones publicas que realicen por razon del cargo, «con respeto
a la libertad de expresion lingtistica vinculada al derecho fundamental
previsto en el articulo 23 de la Constitucion» (art. 27).
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6. La lengua en la ensefianza

Como sefiala Alcaraz Ramos (1999b: 163), la ensefianza de la

lengua desempeifia, en relacion con la efectividad de los derechos
lingtisticos, tres funciones: como presupuesto para el ejercicio de

los demas derechos lingtiisticos (en especial, del derecho de opcién),
como garantia del ejercicio del derecho fundamental a la educacién

en condiciones de igualdad y respeto a la personalidad’® y como
instrumento de normalizacion linglistica. Por su parte, para Prieto de
Pedro (1991: 48) la ensefianza obligatoria de las dos lenguas cooficiales
«es la garantia ad extra de que dichos ciudadanos van a poder usar
fuera de esas Comunidades Auténomas la lengua oficial del Estado, y
la garantia ad intra de un bilingliismo igualitario, de un equilingliismo
efectivo, en el que es Unicamente a ellos a quienes corresponde la
decision soberana de qué lengua van a usar, de las dos oficiales, en sus
relaciones privadas y con los poderes publicos».

De acuerdo con el art. 148.1.172 CE, las CCAA pueden asumir
competencias en materia de «fomento de la cultura, de la investigacidn
y, en su caso, de la ensefianza de la lengua de la Comunidad
Auténoman. El EACV, tras proclamar que todos los valencianos tienen
derecho a recibir la ensefianza «del, y en, idioma valenciano» (art.

6.2 EACV), instituye una reserva legal para el establecimiento de «los
criterios de aplicacién de la lengua propia en la Administracién y la
ensefianza» (art. 6.6 EACV). En virtud de dicha reserva, la LUEV dedica
su titulo Il al «valenciano en la ensefianza», del que podemos extraer
una serie de principios.

En primer lugar, la ensefianza del valenciano es obligatoria en
todos los niveles educativos no universitarios,'* pero en los territorios
castellanohablantes la introduccién de una asignatura de valenciano se
realizard de forma progresiva (art. 18 LUEV).

128 Ello, sin embargo, pese a que el art. 27 no incluyé el pluralismo linguistico
(pero si el religioso y moral) en el ambito educativo.
129 Se incluye la Educacién Permanente de Adultos (art. 21 LUEV) y las ensefianzas

especializadas (art. 22 LUEV). La regulacién de la lengua en las universidades corresponderd
a sus respectivos estatutos.
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En segundo lugar, a diferencia del sistema de inmersion lingiiistica,
la LUEV opta por una incorporacién gradual de la ensefianza de la
lengua valenciana: todos los escolares recibirdn las primeras ensefianzas
en su lengua habitual, pero al final del recorrido académico deberan
estar capacitados para utilizar el valenciano, oralmente y por escrito,
en igualdad con el castellano (art. 19 LUEV).

En tercer lugar, ningun alumno podra ser discriminado por razén
de su lengua habitual (art. 20 LUEV).

En cuarto lugar, todo el profesorado debe conocer el valenciano y
el castellano, estableciéndose para aquellos profesores que no posean
un conocimiento suficiente del valenciano una capacitacién progresiva
voluntaria y gradual (art. 23 LUEV)."*®

Finalmente, la LUEV introduce exenciones personales y territoriales
a la obligatoriedad de la ensefianza en valenciano. Los padres o tutores
pueden solicitar la exencién de la misma en territorios de predominio
linglistico valenciano si acreditan fehacientemente que residen en
dichos territorios de manera temporal (art. 24.1 LUEV). Este derecho
puede ejercerse sin necesidad de justificacion en los territorios de
predominio linglistico castellano, pero el Consell deberd introducir
progresivamente la ensefianza del valenciano en esos territorios y
apoyar las iniciativas publicas y privadas que contribuyan a tal fin
(art. 24.2 LUEV).

El ultimo de los Decretos que desarrollé la LUEV en materia
educativa, el Decreto 9/2017,'3" disefié un nuevo modelo articulado
en tres niveles lingiisticos (basico, intermedio y avanzado) en funcién
de la presencia de la ensefianza en valenciano, a la que se vinculaba
la docencia en inglés. Recurrido por la Diputacién de Alicante por su

130 Vid. el Decreto 62/2002, de 25 de abril, del Gobierno Valenciano, por el que se regula
la acreditacion de los conocimientos lingtiisticos para el acceso y la provision de puestos en la
funcién publica docente no universitaria en la Comunidad Valenciana (DOGV nim. 4240, de 2
de mayo de 2002).

131 Decreto 9/2017, de 27 de enero, del Consell, por el que se establece el modelo
lingliistico educativo valenciano y se regula su aplicacion en las ensefianzas no universitarias de
la Comunitat Valenciana (DOGV num. 7973, de 6 de febrero de 2017).
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supuesto caracter discriminatorio hacia la poblacidn castellanohablante,
el TSICV decidio suspenderlo cautelarmente por medio de auto de 23
de mayo de 201732 Ante esta suspensidn, el Consell reaccioné con

dos medidas: en primer lugar, dictd, con caracter transitorio y dada

la cercania del inicio del curso escolar, el Decreto Ley 3/2017;'3 en
segundo lugar, derogé el Decreto 9/2017"3* e inici6 la tramitacién de
una nueva ley para la regulaciéon y promocién del plurilingtiismo en el
sistema educativo valenciano.

132 El Decreto fue finalmente anulado de forma parcial por la sentencia del TSJCV
224/2018 [Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccidn 43), sentencia 224/2018, de 25 de abril, ECLI:ES:TSJCV:2018:224],
al imponer una discriminacién entre los castellano y los valencianohablantes. El TSICV
argumento que, segtn los arts. 9.4 y la disposicion adicional octava, los centros ptblicos
debian optar por un Unico nivel linglistico, debiendo los centros de infantil y primaria elegir
uno igual o superior al programa plurilingiie que ya aplicaban al entrar en vigor el reglamento.
La conjuncién de estas condiciones implicaba que se asumiera como punto de partida la
antigua linea valenciana y, dado que sé6lo se podia mantener un nivel, desapareciera la linea
castellana en la mayoria de los centros publicos (no sucedia lo mismo en los concertados) de
los territorios de predominio linglistico castellano. El limite al sistema de inmersion linguistica
recuerda, es «que exista oferta alternativa de ensefianza sostenida con fondos publicos en la
que se utilice como vehicular cada una de las lenguas cooficiales» (F) 11). Con anterioridad
habia sido anulada la disposicion adicional quinta por la STSJCV 5549/2017 [Tribunal Superior
de Justicia (Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 43), sentencia 5549/2017, de 26
de julio, ECLI:ES:TSJCV:2017:5549], en el recurso interpuesto por CSIF. No obstante, fue
desestimado el recurso interpuesto por la Unié Sindical Obrera de la Comunitat Valenciana
(USOCV) al no entender acreditada la vulneracién de los arts. 14 y 27 CE [Tribunal Superior
de Justicia de la Comunidad Valenciana (Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccidn 42),
sentencia 5629/2017, de 28 de julio, ECLI:ES:TSJCV:2017:5629].

133 Decreto Ley 3/2017, de 1 de septiembre, del Consell, por el que se adoptan medidas
urgentes para la aplicacién, durante el curso 2017-2018, de los proyectos lingiiistico de centro
(DOGV num. 8120, de 5 de septiembre de 2017). EI TSICV, en el recurso interpuesto de nuevo
por la Diputacién de Alicante contra este Decreto Ley, decidié, por medio de auto de 7 de
marzo de 2018, plantear una cuestién de inconstitucionalidad para determinar si habia sido
dictado para impedir o limitar la ejecucién de la suspension del Decreto 9/2017 decretada por
el auto de 23 de mayo. La cuestion fue finalmente inadmitida a tramite por incumplimiento de
los presupuestos procesales; en especial, y ademas de un déficit general de fundamentacion,
el haber dictado sentencia en el procedimiento principal (STSICV 224/2018) y, por ello,
sin suspender provisionalmente las actuaciones hasta el pronunciamiento del TC. Tribunal
Constitucional (Pleno), auto 95/2018, de 18 de septiembre, ECLI:ES:TC:2018:95A, auto
96/2018, de 18 de septiembre, ECLI:ES:TC:2018:96A.

134 Decreto 219/2017, de 29 de diciembre, del Consell, por el que se deroga el Decreto
9/2017, de 27 de enero, del Consell, por el que se establece el modelo lingiiistico educativo
valenciano y se regula su aplicacién en las ensefianzas no universitarias de la Comunitat
Valenciana (DOGV nim. 8202, de 30 de diciembre de 2017) .
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La Ley 4/2018, de 21 de febrero, de la Generalitat, por la que
se regula y promueve el plurilingliismo en el sistema educativo
valenciano' disefia un modelo lingiistico, aplicable en los centros
de educacién publicos y privados concertados, en el que el alumnado
debe cursar, del total de las horas impartidas de contenidos
curriculares en el conjunto de la escolaridad obligatoria, un minimo
del 25% en valenciano, del 25% en castellano y de entre el 15% y el
25% en una lengua extranjera, debiéndose impartir en cada una de
las lenguas oficiales su asignatura de aprendizaje y, ademds, como
minimo, otra de caracter troncal o analogo (art. 6.3 de la Ley 4/2018).
Corresponde al centro decidir sobre la proporcién de uso vehicular en
cada una de las lenguas hasta completar el 100% del tiempo curricular
(art. 15.1.a) de la Ley 4/2018). En cualquier caso, la Conselleria de
Educacion promovera que los centros vehiculen un 50% del tiempo
curricular en valenciano y un 25% en inglés (art. 11 de
la Ley 4/2018).3¢

Al margen de los conflictos surgidos en torno a la presencia
del valenciano en la ensefianza, lo cierto es que la jurisprudencia
constitucional establecié tempranamente que «[n]inguno de los
multiples apartados del articulo 27 de la Constitucioén (...) incluye,
como parte o elemento del derecho constitucionalmente garantizado,
el derecho de los padres a que sus hijos reciban educacién en la lengua

135 BOE num. 63, de 13 de marzo de 2018. Esta ley derogé el Decreto Ley 3/2017.

136 El modelo disefiado por esta ley, cuya implantacién finalizard el curso 2021-2022 con
su extension a la educacion secundaria obligatoria, bachillerato, formacién profesional y
formacién de personas adultas (disposicion transitoria primera de la Ley 4/2018, modificada
por el art. 2.1 del Decreto Ley 2/2020, de 3 de abril, de medidas urgentes, en el ambito de
la educacion, de la cultura y del deporte, para paliar los efectos de la emergencia sanitaria
provocada por la Covid-19 -DOGV num. 8781, de 6 de abril de 2020-) ha generado polémica
desde diferentes puntos de vista: por un lado, el alumnado que cursaba todas las asignaturas
en valenciano (excepto la de lengua castellana e inglesa) —la ahora extinta «linia en valencia»—
recibirda mas docencia en castellano (un minimo del 25%); por otro lado, el alumnado que
cursaba la mayor parte de las asignaturas en castellano —en programas de incorporacién
progresiva del valenciano- vera incrementada la presencia de esta ultima lengua
(un minimo del 25%) incluso aunque, en su caso, se acogiera a la exencién de su
asignatura de aprendizaje.
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de preferencia de sus progenitores en el Centro docente publico de su
eleccion» (STC 195/1989, de 27 de noviembre) .3’

Ademas, la STC 337/1994, de 23 de diciembre,'*® precisé que «el
contenido del deber constitucional de conocimiento del castellano (...)
no puede generar un pretendido derecho a recibir las ensefianzas Unica
y exclusivamente en castellano» (FJ 9.B). Por el contrario, «[e]l derecho
de todos a la educacioén, no cabe olvidarlo, se ejerce en el marco de un
sistema educativo en el que los poderes publicos (...) determinan los
curriculos de los distintos niveles, etapas, ciclos y grados de ensefianza,
las ensefianzas minimas y las concretas areas o materias objeto de
aprendizaje, organizando asimismo su desarrollo en los distintos Centros
docentes; por lo que la educacién constituye, en términos generales,
una actividad reglada. De este modo, el derecho a la educacién que la
Constitucion garantiza no conlleva que la actividad prestacional de los
poderes publicos en esta materia pueda estar condicionada por la libre
opcidn de los interesados de la lengua docente. Y por ello los poderes
publicos —el Estado y la Comunidad Autédnoma- estdn facultados
para determinar el empleo de las dos lenguas que son cooficiales
en una Comunidad Auténoma como lenguas de comunicacién en la
ensefianza, de conformidad con el reparto competencial en materia
de educacién» (F) 9.B). En ese sentido, «es legitimo que el catalan, en
atencion al objetivo de la normalizacién linglistica en Catalufia, sea
el centro de gravedad de este modelo de bilingliismo, siempre que
ello no determine la exclusion del castellano como lengua docente de
forma que quede garantizado su conocimiento y uso en el territorio de
la Comunidad Auténoma» (FJ 10), con la salvedad de que «quienes se
incorporan al sistema educativo en una Comunidad Auténoma donde
existe un régimen de cooficialidad lingiistica han de recibir la educacion
en una lengua en la que puedan comprender y asumir los contenidos
de las ensefianzas que se imparten» (FJ 11).

137 Tribunal Constitucional (Sala Segunda), sentencia 195/1989, de 27 de noviembre, BOE
nim. 5, de 5 de enero de 1990, ECLI:ES:TC:1989:195; fundamento juridico 3.
138 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 337/1994, cit.
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La STC 31/2010, de 28 de junio,'® insistira en que, en
cualquier caso, el modelo educativo disefiado por los poderes
publicos debe incluir también al castellano como lengua vehicular:
«es constitucionalmente obligado que las dos lenguas cooficiales sean
reconocidas por los poderes publicos competentes como vehiculares,
siendo en tales términos los particulares titulares del derecho a recibir
la ensefianza en cualquiera de ellas» (FJ 24). En conclusidn, de esta
compleja jurisprudencia es posible extraer que incumbe a los poderes
publicos el disefio de un modelo educativo que puede considerar la
lengua propia como su centro de gravedad, pero, en todo caso, debe
contemplar, siempre y en todo el proceso educativo, la opcién del
castellano como lengua vehicular de la ensefianza.

7. La lengua en la justicia

El art. 231 de la Ley Orgédnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial® (LOPJ) atribuye al castellano la funcién de ser lengua de uso
habitual en las actuaciones judiciales por parte de jueces, magistrados,
fiscales, letrados de la Administracion de Justicia y demas personal
funcionarial, aunque pueden usar también la lengua cooficial de la
comunidad auténoma «si ninguna de las partes se opusiere, alegando
desconocimiento de ella que pudiere producir indefensidn». En cualquier
caso, las partes, su representacion y defensa, los testigos y los peritos
pueden utilizar la lengua cooficial en sus manifestaciones orales y escritas.
En coherencia con el art. 15 LPACAP, el apartado tercero del
art. 231 LOPJ establece que las actuaciones judiciales realizadas y
los documentos presentados en el idioma oficial de una comunidad
auténoma tendran plena validez y eficacia sin necesidad de traduccién
al castellano, pero se traducirdn de oficio a éste cuando deban surtir
efecto fuera de la jurisdiccion de los 6rganos judiciales sitos en la
comunidad auténoma (salvo si se trata de CCAA con lengua propia

139 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 31/2010, cit.
140 BOE niim. 157, de 2 de julio de 1985.
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oficial coincidente), cuando asi lo dispongan las leyes o cuando alguna
parte alegue indefensidn.

Por su parte, el art. 12 LUEV reconoce el derecho a dirigirse a
la Administracion de Justicia en valenciano o castellano, sin que
se le pueda exigir a la ciudadania traduccion alguna y sin que su
opcién pueda suponer un retraso o demora en la tramitacién de sus
pretensiones. Asimismo, se declara la plena validez y eficacia ante
los Tribunales de Justicia de las actuaciones, documentos y escritos
realizados o redactados en valenciano.

Por otra parte, desde el punto de vista sustantivo el derecho a la
tutela judicial efectiva del art. 24 CE comprende el derecho del imputado
o acusado a ser informado de la acusacién formulada contra él, de sus
derechos y demas actuaciones procesales en una lengua que comprenda o,
en su caso, a ser asistido de intérprete (arts. 123.1.a), 1251y 520.2 de la
Ley de enjuiciamiento criminal ' arts. 5.2 y 6.3.a) y ) CEDH y art. 14.3.a)
PIDCP). La jurisprudencia constitucional, ademas, ha establecido que la
presuncién de conocimiento del castellano queda desvirtuada «cuando
el detenido o preso alega verosimilmente su ignorancia o conocimiento
insuficiente o esta circunstancia se pone de manifiesto en el transcurso de
las actuaciones policiales» (STC 74/1987, de 25 de mayo).'*

8. La lengua en los medios de comunicacion

Los medios de comunicacién desempefian un papel fundamental en el
proceso de normalizacidn de la lengua, pues, como sefiala d'Andrés Diaz
(2006: 206), «[e]s muy dificil que una lengua se considere en situacidn
normal si esta ausente de los medios de comunicacion, o con una
presencia descompensada». Este es uno de los pocos dmbitos en los que
el constituyente decidié incluir una referencia a la pluralidad linglistica en

141 Real Decreto de 14 de septiembre de 1882 por el que se aprueba la Ley de
Enjuiciamiento Criminal (Gaceta de Madrid nim. 260, de 17 de septiembre de 1882).

142 Tribunal Constitucional (Pleno), sentencia 74/1987, de 25 de mayo, BOE nim. 137,
de 9 de junio de 1987, ECLI:ES:TC:1987:74; fundamento juridico 3.
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el texto constitucional (art. 20.3 CE), desarrollada por la Ley 17/2006,*3
cuyo art. 3.2.e) atribuye a la Corporaciéon de Radio y Televisién Espafiola
el deber de promover la cohesidn territorial, la pluralidad y la diversidad
lingliistica y cultural de Espafia. De este modo, sus desconexiones
territoriales deben realizarse en la lengua propia de la comunidad
auténoma (art. 7.4 de la Ley 17/2006).* Respecto al sector privado,
el art. 4.3 de la Ley 7/2010' establece que «[lJos operadores de servicios
de comunicacion audiovisual promoveran el conocimiento y la difusién
de las lenguas oficiales en el Estado y de sus expresiones culturales».
Respecto a los medios de comunicacion publicos valencianos, la
Ley 7/1984"¢ cre6, en desarrollo del art. 37.3 EACV de 1982 (actual art.
56.2 EACV), la radio y la televisidén publicas valencianas (Canal 9 Radio
y Canal 9), que iniciaron sus emisiones, respectivamente, el 2 y el 9 de
octubre de 1989. Estos medios se erigieron en un instrumento para la
promocién y normalizaciéon del valenciano (art. 2.1.a) de la Ley 7/1984);
funciéon que, no obstante, fue interrumpida el 29 de noviembre de
2013 cuando finalizaron las emisiones de todas las cadenas de radio y
television del ente. La explicacion al polémico cierre debemos buscarla
en la STSJCV 2338/2013, de 4 de noviembre,'* que anulé el despido
colectivo que habia afectado a 1.198 trabajadores de un total de 1.628
por vulneracién de derechos fundamentales y libertades publicas:

143 Ley 17/2006, de 5 de junio, de la radio y la television de titularidad estatal (BOE
num. 134, de 6 de junio de 2006).

144 Asi lo hacen las desconexiones de Television Espafiola (TVE) y Radio Nacional de Espafia
(RNE) de Catalufia, Illes Balears y Galicia. En la Comunitat Valenciana sélo lo hace TVE y en el
Pais Vasco ni TVE ni RNE. Ademds de la desconexidn, Catalufa es la inica comunidad en que
TVE emite programas de creacion propia en cataldn y cuenta con una cadena de radio propia
en catalan: Radio 4.

145 Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la Comunicacién Audiovisual (BOE num. 79,
de 1 de abril de 2010).

146 Ley de la Generalidad Valenciana 7/1984, de 4 de julio, de creacién de la entidad
publica Radiotelevision Valenciana (RTVV), y regulacién de los servicios de radiodifusion
y television de la Generalitat Valenciana (BOE nim. 213, de 5 de septiembre de 1984). Esta
ley fue derogada y actualizada por la Ley 3/2012, de 20 de julio, de la Generalitat, de
Estatuto de Radiotelevisién Valenciana (BOE num. 188, de 7 de agosto de 2012).

147 Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (Sala de lo Social, Seccién 12) ,
sentencia 2338/2013, de 4 de noviembre, ECLI:ES:TSJCV:2013:4400.
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entre otras irregularidades, se produjo una alteracion injustificada de

los listados del personal afectado y de los criterios de designacion

previamente delimitados y aprobados, y se dispuso la continuidad

de trabajadores a los que se les habia comunicado el despido, lo

que suponia una vulneracion del principio de igualdad respecto a los

que efectivamente cesaron. Ante la inviabilidad de reingresar a los

trabajadores porque «el coste de los gastos de personal que genera

el mantenimiento de dicha sobredimensionada plantilla, unidos a

los de funcionamiento y mantenimiento de la sociedad, suponen un

elevado nivel de gastos de personal que la Generalitat no puede asumir

en unos momentos de crisis econédmica y en los que la escasez de

recursos econdmicos le obliga a priorizar los servicios que se consideran

basicos»,'*® la Ley 4/2013 dispuso el cierre del ente, que se hizo efectivo

por medio del Acuerdo del Consell de 28 de noviembre de 2013.%
Tras las elecciones del 24 de mayo de 2015, el nuevo Consell

emprendio la labor de reinstauracién de la radiotelevision publica

valenciana,'® que se hizo efectiva por medio de la Ley 6/2016.°" Esta

148 Preambulo de la Ley 4/2013, de 27 de noviembre, de la Generalitat, de Supresion
de la Prestacion de los Servicios de Radiodifusion y Televisién de Ambito Autonémico,
de Titularidad de la Generalitat, asi como de Disolucion y Liquidacién de Radiotelevision
Valenciana, SAU (BOE num. 293, de 7 de diciembre de 2013).

149 Acuerdo de 28 de noviembre de 2013, del Consell, constituido en Junta General de
Accionistas con caracter universal de la mercantil Radiotelevision Valenciana, SAU, por el que
se adoptan determinados acuerdos (DOGV nim. 7162, de 28 de noviembre de 2013).

150 Una de sus primeras medidas adoptadas fue la creacion de un érgano asesor para la
creacion de un nuevo sector publico audiovisual, el Alto Consejo Consultivo de Radiodifusion,
Television y Otros Medios de Comunicacién, a través del Decreto 112/2015, de 17 de julio, del
Consell, por el que crea el Alto Consejo Consultivo de Radiodifusion, Television y Otros Medios
de Comunicacién, para el desarrollo del articulo 56 del Estatut d'Autonomia de la Comunitat
Valenciana (DOGV num. 7575, de 21 de julio de 2015). La disposicion adicional primera de la
Ley 12/2015, de 29 de diciembre, para la recuperacion del servicio publico de radiodifusion
y television de ambito autonémico, de titularidad de la Generalitat (BOE nim. 35, de 10 de
febrero de 2016), encomendd a una comisién parlamentaria la redaccién de una nueva ley para
la regulacion de los servicios de radiodifusion y television de la Generalitat Valenciana, que
habria de ser dictada por les Corts en el plazo maximo de seis meses desde la presentacién del
primer informe de situacién de Radio Television Valenciana por los liquidadores.

151 Ley 6/2016, de 15 de julio, de la Generalitat, del Servicio Publico de Radiodifusion y
Televisiéon de Ambito Autondmico, de Titularidad de la Generalitat (BOE nim. 192, de 10 de
agosto de 2016).
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ley instituyd la Corporacién Valenciana de Medios de Comunicacion
(CVMCQ), como responsable de la prestacion del sector publico
audiovisual, que operaria en el trafico mercantil a través de la Sociedad
Andnima de Medios de Comunicacion (SAMC). Por otra parte, la Ley
10/2018"2 cred el Consell del Audiovisual de la Comunitat Valenciana —
cuyos miembros atn no han sido elegidos— como autoridad fiscalizadora
independiente con competencias reguladoras y sancionadoras.
Respecto al fomento de la lengua propia, el art. 5.1.n) de la
Ley 6/2016 establece que el valenciano sera la lengua vehicular
de los medios publicos dependientes de la Generalitat Valenciana.
Asimismo, el art. 26.1 establece que «[l]la produccion audiovisual y la
programacién de la Corporacién deberdn (...) contribuir activamente
a la normalizacion de la lengua y la cultura propias de la Comunitat
Valenciana y a su vertebracion territorial». El 11 de diciembre de
2017 iniciaron las emisiones de radio y el 10 de junio de 2018 de
televisién,”® con el nombre comercial de «A Punt Média» 5
Finalmente, en relacién con el sector privado en la Comunitat
Valenciana, el art. 3.1 de la Ley 1/2006" sefiala que «[l]a Generalitat
reconoce el cardcter estratégico del sector audiovisual (...) como
instrumento para la promocidn y divulgacion de la cultura, historiay
lengua propias». Ademas, entre los criterios que los poderes publicos
valencianos deben tener en cuenta en el establecimiento de los

152 Ley 10/2018, de 18 de mayo, de la Generalitat, de creacién del Consell del Audiovisual
de la Comunitat Valenciana (CACV) (BOE nim. 139, de 8 de junio de 2018).

153 Las emisiones en pruebas se iniciaron el 25 de abril de 2018.

154 Resolucién de 23 de marzo de 2017, del presidente del Consejo Rector de la
Corporacién Valenciana de Medios de Comunicacién, por la que se da publicidad al resultado
del concurso para la seleccion del naming y de los books o dosieres para el disefio de la
identidad visual del conjunto de la plataforma de la Corporacién Valenciana de Medios de
Comunicacion (DOGV nim. 8009, de 28 de marzo de 2017). Vid. también la Correccidon de
errores de la Resolucién de 23 de marzo de 2017, del presidente del Consejo Rector de la
Corporacién Valenciana de Medios de Comunicacion, por la que se da publicidad al resultado
del concurso para la selecciéon del naming y de los books o dosieres para el disefio de la
identidad visual del conjunto de la plataforma de la Corporacién Valenciana de Medios de
Comunicacién (DOGV nim. 8010, de 29 de marzo de 2017).

155 Ley 1/2006, de 19 de abril, de la Generalitat, del Sector Audiovisual (BOE nim. 135,
de 7 de junio de 2006).
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instrumentos de fomento para la consolidacion del sector audiovisual
se encuentra «[e]l fomento de la lengua y de la cultura propias»
(art. 3.2.a).1).1%¢

V. Observaciones finales

El presente articulo ha pretendido mostrar una visiéon panordmica
del Derecho lingiistico valenciano poniendo de relieve los aspectos
tedricos y practicos, generales y particulares, que afectan a la lengua
valenciana en los términos de la segunda década del siglo xxi. Pudiera
parecer que en el casi cuadragésimo aniversario de la recuperacién del
autogobierno no se han producido avances significativos: continuamos
discutiendo sobre la presencia del valenciano en la Administracion
Publica, la integracion de la lengua propia en el sistema educativo o el
encaje de las comarcas castellanohablantes en una identidad valenciana
comun. Todos estos debates son necesarios y urgentes, pero tampoco
debe olvidarse que la Constitucion espafiola y el Estatuto de Autonomia
valenciano han proporcionado el nivel de proteccioén juridica de la
lengua mas elevado de los existentes hasta el momento.

Con respeto, pues, a todos los logros conseguidos, sélo desde
una perspectiva critica es posible hacer avanzar al valenciano hacia
una igualdad real y efectiva coherente con el mandato del art. 9.2 CE.
Son necesarias tanto reformas de amplio alcance (nos adherimos a la
propuesta de Tasa Fuster (2017: 233) de una reforma constitucional
que comprenda la oficialidad en todo el Estado del castellano, catalan,
vasco y gallego, y, por tanto, la total equiparacién entre regimenes
juridicos —en particular, el deber de conocimiento-) como reformas
locales tendentes a conseguir que el funcionariado valenciano satisfaga

156 Asimismo, esta ley prevé, entre los principios generales de la programacién, «[lla
promocién y difusién de la cultura valenciana, asi como el respeto a la identidad, instituciones
y simbolos de la Comunitat Valenciana, presentando y representando en todo momento el
territorio de la Comunidad Auténoma como una realidad propia y diferenciada tanto en sus
aspectos graficos como en sus descripciones, de conformidad con el ordenamiento juridico»
(art. 16.k).
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el derecho de uso pasivo consagrado en la LUEV, que el sistema de
ensefianza de la lengua propia permita al alumnado castellanohablante
dominar completamente el idioma al finalizar la escolaridad obligatoria
y que reconsidere la obsoleta delimitacién entre territorios castellano
y valencianohablantes.

No obstante, ninglin cambio juridico serd efectivo si no se asume
social y politicamente que el valenciano no debe ser concebido como
un factor de divisién o de conflicto, no es propiedad de ningtin espectro
ideolégico, no se vincula a ninguna aspiracién nacionalista y no es rival
del castellano. Sélo desde el respeto y la estima a la lengua propia
podra evitarse la desaparicion de uno de los principales signos de
identidad del pueblo valenciano.
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Parlamento y Gobierno en
tiempos de multipartidismo

PIEDAD GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ
Catedratica de Derecho Constitucional.
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Resumen
El presente trabajo pretende analizar la evolucion que ha sufrido la
relacién entre el Parlamento y el Gobierno como consecuencia del cambio
que se ha producido en el sistema de partidos en nuestro pais en el ultimo
quinquenio y la consiguiente fragmentacién parlamentaria. El andlisis
profundiza en diferentes cuestiones: la relacién de confianza y la (no)
investidura presidencial, la pardlisis legislativa y el uso casi exclusivo
del decreto-ley, la prérroga presupuestaria o las innovaciones en
la funcién de control.
Palabras clave: Multipartidismo, fragmentacion parlamentaria,
Parlamento, ejecutivo, Gobierno

Resum
Aquest treball pretén analitzar I'evolucié que ha patit la relacié entre
el parlament i el govern com a conseqiiéncia del canvi que s'ha produit
en el sistema de partits al nostre pais en I'Gltim quinquenni i la consegiient
fragmentacié parlamentaria. I'analisi aprofundeix en diferents qliestions:
la relacié de confianca i la (no) investidura presidencial, la paralisi
legislativa i I'Us gairebé exclusiu del decret llei, la prorroga pressupostaria
o les innovacions en la funcié de control.
Paraules clau: Multipartidisme, fragmentaci6 parlamentaria, parlament,
executiu, govern
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Summary
The present work is intended to analyze the evolution that the
relationship between Parliament and Government has undergone as
a consequence of the changes that have occurred in the party system
of our country over the last five-year period and the resulting
parliamentary fragmentation.
The analysis deepens into different issues: the relationship of trust and
the (non)presidential investiture, the legislative paralysis and the almost
exclusive use of decree-laws, the budget extension or the innovations
within the control function.
Key Words: Multipartisanship, Parliamentary fragmentation, Parliament,
Executive, Government.
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l. Introduccion®

No es necesario recordar el cambio en el sistema de partidos en
nuestro pais que se inicia en 2011, se confirma con los elecciones
europeas de 2014 y desemboca en la nueva configuracion del
Congreso de los Diputados a partir de las elecciones de 2015, que
se va acentuando: de cuatro partidos grandes y medianos de ambito
nacional, pasamos a 5 en 2019.

Una sola cifra para empezar: en las elecciones generales de 2008,
PPy PSOE se repartieron 21 millones y medio de votos; en 2011, entre
los dos no llegan a 18 millones, y en 2016 son 13.300.000. En las
elecciones de abril de 2019, diez afios después de las primeras citadas,
con una alta participacidn, son 5 los partidos de &mbito nacional que
suman 22 millones y medio de votos; PP y PSOE juntos no llegan a 12
millones. En las segundas elecciones de 2019, con una participacion
algo menor (baja de 71,76% a 69,87%), esta cifra se mantiene, aunque
hacen falta seis partidos para llegar a 20 millones y medio de votos,

y son diecinueve las candidaturas que obtienen escafio en el Congreso
de los Diputados.

1. Efectos en la relacion de confianza
Congreso-Presidente del gobierno

El nuevo multipartidismo da lugar a una fragmentacion parlamentaria
(en el Congreso, el Senado es otro costal, pues sigue produciéndose la
acentuacion del movimiento pendular), cuyos efectos mas evidentes

y trascendentes giran en torno a la relacién de confianza del Congreso

1 Este trabajo recoge mi intervencién en el Seminario Retos y Desafios del Estado Espafiol
en el siglo XXI, VI Ciclo, celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de
Madrid el dia 24 de octubre de 2019, a su vez basada en trabajos anteriores mds detallados
y documentados: «Actividad legislativa del Parlamento con un Gobierno en funciones», en
Aranda Alvarez, E. (coord.), Lecciones constitucionales de 314 dias con el Gobierno en funciones.
Valencia, Tirant lo Blanch, 2017, pp. 237 y ss.; «<Un nuevo Parlamento fragmentado para los
40 afios de la Constitucién», Revista de Derecho Politico, 101, 2018, pp. 67-98; y «Balance
de la mocidn de censura constructiva en un Parlamento fragmentado», Teoria y Realidad
Constitucional, 44, 2019, pp. 101-136.
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con el Presidente del Gobierno, en la que se producen situaciones
inéditas y la aplicacién por primera vez de preceptos constitucionales:

1. Largos periodos de Gobierno en funciones

a) 314 dias entre las elecciones celebradas el 20 de diciembre de
2015 (XI legislatura) y la investidura de Mariano Rajoy ya en la XII
legislatura, el 29 de octubre de 2016, al borde de la expiracion del
plazo de dos meses desde la primera votacidén que habria supuesto
unas terceras elecciones en un afio.?

b) un segundo periodo de 253 dias que se abre con las elecciones
celebradas el 28 de abril de 2019 (XIII legislatura), hasta la
investidura de Pedro Sdnchez tras las elecciones de 10 de
noviembre, ya en la XIV legislatura y previa una segunda disolucion
en aplicacién del articulo 99.5 CE.

2. En ambos periodos citados tendran lugar, ademds de otros
incidentes relacionados, como la multiplicacién de las rondas de
consultas del Rey, la renuncia del lider del partido con mayor nimero
de votos a ser propuesto candidato a la investidura (M. Rajoy, enero
2016), o la aceptacion del siguiente sin posibilidades de ser investido
(P. Sanchez, febrero 2016) a los efectos de que empezara a correr el
plazo de dos meses desde la primera votacién para que se disolvieran
las Camaras y se convocaran por primera vez las elecciones previstas
en el articulo 99.5 de la Constitucion:

a) tres investiduras fallidas también por primera vez: las de Pedro
Sanchez el 4 de marzo de 2016 (XI legislatura); ya en la siguiente
legislatura, Mariano Rajoy, 2 de septiembre del mismo afio; y, en la
XIll, de nuevo Pedro Sdnchez el 27 de julio de 2019.

2 El desarrollo de la Xl y los inicios de la XlII legislatura hasta llegar a la investidura
pueden verse en Garcia-Escudero Marquez, P.: «Actividad legislativa del Parlamento con un
Gobierno en funciones», cit., asi como en Giménez Sanchez, |.: «La actividad desarrollada
por las Cortes en la situacion de legislatura fallida y de Gobierno en funciones», REDC, 109,
2017, pp. 215y ss.
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b) dos disoluciones por aplicacion del articulo 99.5 de la Constitucidn:
el 3 de mayo de 2015, que pone fin a la breve Xl legislatura, y el 24
de septiembre de 2019, con la que concluye la asimismo breve XllI
legislatura.

3. La tercera gran novedad del periodo multipartidista que examinamos
en cuanto a la relacion Gobierno-Parlamento, es la aprobacion, también
por primera vez en la historia constitucional, de una mocion de censura
constructiva conforme a lo previsto en el articulo 113 de la Constitucion
(el 1 de junio de 2018, contra Mariano Rajoy), resultando investido el
candidato propuesto en la mocién, Pedro Sanchez.

Hasta entonces, se habian presentado sélo tres mociones de censura
en cuarenta afios, contra Adolfo Sudrez en 1980, Felipe Gonzalez en
1987 y Mariano Rajoy en 2017, las tres fracasadas.?

El éxito de la mocidn de censura supone que, también por primera
vez, una legislatura se divide en dos partes, con un Gobierno de distinto
signo politico en cada una. De forma repentina, ademas, pues la mocién
de censura aprobada presenta este cardcter:

— tanto en su presentacion, el 25 de mayo de 2018, apenas dos dias
después de que el Gobierno obtuviera en el Congreso la mayoria
suficiente para la aprobacion de los Presupuestos Generales del
Estado, siendo el acontecimiento detonante una sentencia de la
Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional en la que se condenaba
al Partido Popular como responsable a titulo lucrativo de una trama
de corrupcioén y se formulaban algunas observaciones sobre sus
actividades;

— como en su debate y votacién, probablemente por voluntad
del propio Presidente del Gobierno censurado, iniciandose
el debate el 30 de mayo y celebrdndose la votacion el 1 de junio,
una semana después de su presentacion, poco més de los

3 Esta Ultima fue presentada por 36 diputados del Grupo UP-ECP-EM el 19 de mayo de
2017, con Pablo Iglesias Turrion como candidato a la Presidencia del Gobierno).

PARLAMENTO Y GOBIERNO EN TIEMPOS DE MULTIPARTIDISMO 188



cinco dias de enfriamiento que exige el articulo 113.3 de

la Constitucién.*

El éxito de la mocién de censura constructiva no supone esta
vez, como cabria pensar en un sistema cuasibipartidista, que una parte
cohesionada de la CAmara se impone a otra, asimismo homogénea
o cohesionada. En este caso, al Gobierno de minoria del Partido
Popular, cuyo Grupo cuenta con 134 diputados, se ha opuesto una
constelacién de partidos de distinto signo, capaz de construir un
Presidente, pero cuya unioén inestable se constataria en los meses
siguientes, hasta llegar a la disolucién apenas nueve meses después,
tras el rechazo por el Congreso de los Presupuestos Generales del
Estado para 2019.

I1l. Efectos de la relacion Gobierno-Parlamento
en las funciones de las CaAmaras

Pero no es de estos grandes acontecimientos de los que quiero
ocuparme aqui, sino de la intrahistoria de cémo y por qué el
multipartidismo ha incidido en la organizacion y las funciones de

las Camaras, con una sensible modificacion de las relaciones entre
Parlamento y Gobierno. A ello he dedicado tres trabajos (citados

en nota 1), uno sobre el Gobierno en funciones, otro que alcanza
hasta fines de 2017, y un tercero que estudia el periodo posterior a la
mocién de censura hasta la disolucién, analizando las peculiaridades
de la Xll legislatura que ha pasado ya a ser la penultima.

4 En su intervencion, el candidato a Presidente pidié reiteradamente al Presidente Rajoy
que dimitiera para acabar con la tramitacién de la mocidn de censura (como es sabido, la
disolucién de las Cdmaras le estaba vedada por aplicacién del art. 115.2 CE). La posibilidad
de dimision que —entendemos- se le abria al Presidente del Gobierno es considerada por A.
Ruiz Robledo un fraude constitucional, entre otras razones porque ello le permitiria seguir en
funciones hasta que se invistiera otro candidato («Rajoy no tenia el botén nuclear», Diario del
Derecho lustel, 4 de junio de 2018).
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1. El multipartidismo no se refleja sélo en la composicion del
Pleno y las comisiones, afecta a la organizacion y funcionamiento
de un Congreso de los Diputados fragmentado

El fin del bipartidismo afecta no sélo a la composicion del Pleno
y de las comisiones, sino también a la Mesa de la Cdmara y a las Mesas
de las comisiones, érganos de gobierno en los que el Ejecutivo no
siempre cuenta con mayoria, lo que introduce diferencias respecto del
tradicional funcionamiento de nuestro régimen parlamentario, siendo
un ejemplo de las disfunciones que se producen los conflictos con la
Mesa del Congreso en materia de proposiciones de ley presupuestarias,
que llegan hasta el Tribunal Constitucional, dando lugar a los
conflictos entre érganos constitucionales resueltos por las sentencias
34y 44/2018° sobre el llamado veto presupuestario; el famoso veto
presupuestario que ha existido desde siempre pero que sélo ha
ascendido a los titulares de los periédicos y al Tribunal Constitucional
cuando el control se ha ejercido por una Mesa del Congreso en la que
el Grupo que apoya al Gobierno no cuenta con mayoria, solo o en
pacto de legislatura con los partidos nacionalistas.

En la segunda parte de la legislatura, la primera novedad a resefar
es que el Presidente del Gobierno no es diputado. Cierto que no es
un requisito constitucional, y que de hecho hubo un candidato a
Presidente en otra mocién de censura, no investido, que ostentaba la
condicion de senador (Hernandez Mancha, 1987). Lo curioso es que
Pedro Sdnchez habia sido elegido diputado al inicio de la legislatura,
pero renunci6 al escafio el 29 de octubre de 2016, el mismo dia
en que su Grupo se abstendria en la investidura de Rajoy.

No siendo diputado el Presidente, como tampoco la mayor
parte de los ministros, se produce la renuncia al escafio de los tres
que ostentaban tal condicion (Abalos, Batet y Robles, Ministro de

5 Véanse también las posteriores SSTC 94/2018, 139 /2018 y 17/2019, dictadas en
sendos recursos de amparo contra decisiones de la Mesa del Congreso que aceptaron la
disconformidad del Gobierno con la tramitacion de proposiciones de ley (el llamado veto
presupuestario).
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Fomento y Ministras de Politica Territorial y Funcién Publica, y Defensa,
respectivamente) con fecha 15 de junio de 2018. Un banco azul sin
miembros de la Cdmara es un acontecimiento inédito mas, que por otro
lado confirma que se trata de un Gobierno no salido de unas elecciones.
La segunda novedad deriva de que, por primera vez, el Presidente
no es el lider del Grupo que cuenta con mayor nimero de escafios.
A diferencia del Reglamento del Senado, cuyo articulo 86 establece
que la intervencidn de los portavoces, tanto en los Plenos como en las
comisiones, se efectuard en orden inverso al numero de componentes
de los respectivos grupos parlamentarios, el articulo 75.4 del
Reglamento del Congreso sélo dispone que todos los turnos generales
de intervencién de los grupos parlamentarios serén iniciados por el
Grupo Parlamentario Mixto. La practica, no obstante, es también
en esta Camara el orden inverso de intervencion, comenzando por
el Grupo Mixto (que por otra parte cuenta en la XII legislatura con
19 miembros, més que los Grupos Vasco y Esquerra Republicana
juntos), salvo en determinados debates relevantes en Pleno —como las
comparecencias del Presidente del Gobierno o los relacionados con la
confianza—, los cuales se inician por el principal grupo de la oposicidn,
interviniendo a continuacion los restantes grupos por orden de
tamafio y finalmente el grupo que apoya al Gobierno, que hasta ahora
coincidia siempre con el de mayor nimero de diputados.
Dado que, a partir de la mocién de censura, el Grupo que apoya
al Gobierno no era el mas numeroso, se plante6 cual debia ser el
portavoz que cerrara los debates en Pleno y en comisidn, si el del Grupo
Socialista, de apoyo al Gobierno, o el del Popular, mayoritario. Se opté
por no modificar la practica del orden inverso de grupos en funcién de
la importancia numérica, cerrando los debates el Grupo Popular. En el
supuesto de comparecencias del Presidente del Gobierno y otros de
especial relevancia, se mantiene el orden de mayor a menor de los grupos
parlamentarios, con la intervencion final del portavoz del Grupo Socialista.®

6 Véase, por ejemplo, DSCD ne 183, de 27 de febrero de 2019. Con la excepcién del primer
debate de este caracter tras la mocidn de censura, celebrado el 27 de junio de 2018.
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2. La funcion legislativa: ;puede un Gobierno gobernar
sin legislar? O el Gobierno por decreto-ley

Recordemos que el Gobierno en funciones no puede ejercer la iniciativa
legislativa mediante proyectos de ley, situacién en que se encuentra en
los dos largos periodos que he sefialado, que incluyen la totalidad de
las legislaturas X1y XllI, parte de la Xl y parte de la XV, es decir, una
porcién importante de los dltimos 4 afios.

Pero tampoco después de la investidura de un Gobierno en minoria
en el Congreso de los Diputados la perspectiva es muy halagiiefia
para la iniciativa gubernamental, siendo incierto su resultado. En
consecuencia, el Gobierno se autolimita, siendo escaso el nimero de
proyectos presentados y de leyes aprobadas en la primera parte de la
legislatura (sin que tampoco constituya alternativa la aprobacion de
decretos-leyes, de cuya convalidacion se duda; uno no es convalidado,
supuesto absolutamente excepcional que sélo se habia producido
dos veces en nuestra democracia constitucional, una de ellas por
error, y que se reproducird otra vez en la legislatura) e igualmente en
la segunda: el nuevo Gobierno del PSOE presenta 6 proyectos de ley
hasta el fin de la legislatura (nueve meses), uno aprobado en Consejo
de Ministros posterior al anuncio de la disolucién,” que se produjo el
viernes siguiente a la derrota sobre los presupuestos (15 de febrero).
Sé6lo uno de estos proyectos, el primero presentado, se convertiria en
ley.® El niUmero total de leyes aprobadas en el periodo examinado,
es de 22,° de ellas 9 procedentes de proyectos del Gobierno anterior.

Este numero contrasta fuertemente con el de decretos-leyes
aprobados en el mismo periodo, que asciende a 32 (4 de ellos
aprobados después del anuncio de disolucidn), a los que se afiaden

7 Sobre la reforma educativa, para dejar constancia del trabajo realizado y gobernar hasta el
ultimo dia, en palabras de la Ministra del ramo y portavoz del Gobierno.

8 Proyecto de ley de mejora de las condiciones para el desempefio de la docencia y la
ensefanza en el ambito de la educacidn no universitaria, aprobado definitivamente por el
Pleno del Congreso de los Diputados el 21 de febrero de 2019 (Ley 4/2019, de 7 de marzo).

9 Incluyendo las que estaban concluidas o a punto de concluir su tramitacién antes de

la mocién, promulgadas en junio y julio de 2018: Leyes 3, 4, 5y 6/2018, entre ellas la de
presupuestos para 2018.
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3 aprobados cuando las Camaras ya estaban disueltas; tanto los
acordados después del anuncio —salvo uno— como los posteriores a

la disolucion (en total 6) serian convalidados el 3 de abril de 2019

por la Diputacion Permanente, algo excepcional aunque previsto

en la Constitucién.’® Si comparamos con el otro Gobierno de la
legislatura, que no disponia de las mismas facilidades de convalidacion,
comprobamos que este aprobé menos decretos-leyes: 30 en veinte
meses, uno cuando todavia estaba en funciones. En el segundo periodo,
al igual que en el anterior, un decreto-ley no fue convalidado por el
Congreso de los Diputados, quedando por tanto derogado."

En el conjunto de la XII legislatura, el Gobierno presenté 23
proyectos de ley y se aprobaron 39 leyes, 18 procedentes de proyectos
(uno de un decreto-ley convalidado) y 21 de proposiciones originarias
de otros titulares de la iniciativa legislativa.'? Si comparamos este
nimero con otra legislatura de duracion similar como la V'* —también de
Gobierno minoritario y con idéntico desenlace-, que se desarroll6 entre
1993 y 1996, podemos ver que en ella se presentaron 130 proyectos
de ley y 184 proposiciones, aprobdndose 112 leyes procedentes de
los primeros y 35 de las segundas, en total 147 leyes,'* frente a 39

10 En el conjunto de las legislaturas anteriores se convalidaron 40 decretos-leyes por
la Diputacién Permanente, siendo mas numerosos en la legislaturas | (9) y IV (8), V'y
Constituyente (7), IX (5); 1 en las legislaturas X, VIII, VI'y Il y ninguno en la XI, VIl y III.

11 Real Decreto-ley 21/2018, de 14 de diciembre, de medidas urgentes en materia de
vivienda y alquiler. La convalidacién fue rechazada por 103 votos a favor, 243 en contra y 1
abstencion. La portavoz del Grupo UP-ECP-EM, determinante para el resultado, puntualizé que
el voto «no busca humillar [al Gobierno], no busca hacerles dafio ni mucho menos pretende
deshacer la mayoria de progreso que se generd en la mocién de censura» (Diario de Sesiones
22 de enero de 2019, n° 175, p. 16).

12 15 proposiciones de ley de Grupos parlamentarios del Congreso, 1 proposicion de ley
organica del Senado (LO 1/2017), 2 propuestas de reforma de EEAA (Canarias, LO 1/2018,

y Comunidad Valenciana, LO 3/2019) y 3 proposiciones de ley de Comunidades Auténomas
(Andalucia, Ley 10/2018; Madrid, LO 2/2018; y CF Navarra, Ley 4/2018).

13 Las elecciones se celebran el 6 de junio de 1993, siendo disueltas las Cdmaras por Real
Decreto 1/1996, de 8 de enero, que entrd en vigor el dia 9; en total, dos afios y siete meses de
legislatura. La XII, de 26 de junio de 2016 a 5 de marzo de 2019, apenas supera los dos afios y
ocho meses. En ambas, fue la aprobacion de las enmiendas de devolucién de los presupuestos
la que motivé, sin prisas, la disolucién anticipada.

14 Datos de iniciativas y leyes aprobadas en otras legislaturas, en Garcia-Escudero Mdrquez,
P.: La iniciativa legislativa del Gobierno. Madrid, CEPC, 2000, pp. 34y ss., «Regeneracion del
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decretos-leyes adoptados por el Gobierno. En la XlI, repetimos,
39 leyes frente a 65 decretos leyes: no sélo la legislacion es minima,
sino que se invierte la relacidon entre leyes aprobadas por las Cdmaras
y decretos-leyes, siendo estos la regla y aquellas la excepcion.

La comparacion con la V legislatura, breve pero con un sistema
cuasibipartidista en el que el Gobierno minoritario se apoyaba en
las minorias nacionalistas para gobernar, demuestra que, como
consecuencia de la fragmentacién del Congreso de los Diputados, ni
un Gobierno en minoria ni otro supuestamente apoyado en la mayoria
que hizo triunfar la mocién de censura constructiva, pueden ejercer la
actividad ordinaria de iniciativa propia de un régimen parlamentario
y. en consecuencia, las Cortes Generales no son capaces de desarrollar
una actividad legislativa similar a la de épocas anteriores (23 proyectos
de ley frente a 130, 39 leyes aprobadas frente a 147; por contra,
65 decretos-leyes frente a 39). Paralizacién legislativa que a duras
penas permite la transposicién de directivas o el cumplimiento de
reglamentos comunitarios, y —por supuesto— que no refleja la politica
del Gobierno, contenida en decretos leyes en la segunda parte de
la legislatura.

No seria necesario afadir nada a esta conclusion. No obstante,
podemos finalizar con preguntas: ;ha sido favorable para el papel
que ocupa el Parlamento en el equilibrio de poderes pasar de un
bipartidismo, con sus aspectos negativos, a un pluripartidismo que,
en teoria, genera una Cdmara mas representativa? ; No es paradoéjico
que, cuanto mas débil sea el Gobierno, mas poder legislativo ejerza
por via de decreto-ley, eso si, convalidado por la fragil mayoria que le
apoya? Estas serian las preguntas que nos suscita el balance legislativo
de una legislatura atipica, partida en dos, y en particular de la segunda
parte de la misma, nacida de la mocién de censura constructiva.

Pero en el conjunto de la XlI legislatura apreciamos otra
caracteristica mas, el incremento exponencial, en un Congreso

Parlamento, transparencia y participacién ciudadana», TRC, 36, 2015, p. 181, y «Un nuevo
Parlamento fragmentado para los 40 afios de la Constitucién», cit., p. 76.
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fragmentado, del nimero de proposiciones de ley parlamentarias (de
Grupos parlamentarios) presentadas, de las tomadas en consideracién
y de las aprobadas como ley, sobre todo estas ultimas en términos
relativos.

Si hasta la mocion de censura se habian presentado 243
proposiciones de ley de grupos parlamentarios en el Congreso de los
Diputados, al final de la legislatura serdn 333. Aunque sean pocas las
que culminen su tramitacion (15 leyes, 8 aprobadas antes de la mocidn
de censura —dos de ellas cuando el Gobierno se hallaba en funciones,
Leyes organicas 1/2019 y 2/2019-y 7 después), en términos relativos
son muchas respecto de los 17 proyectos convertidos en ley (mas
uno procedente de decreto-ley), a su vez en comparacién con otras
legislaturas: en la V, llegaron a aprobarse como leyes 112 proyectos y
14 proposiciones de Grupos del Congreso. El nimero de proposiciones
de ley tomadas en consideracion en la XII legislatura es también
muy elevado: de Grupos del Congreso, 59 (46 antes de la mocion
de censura y 13 después); de CCAA, 9 (5y 4) de 27 presentadas; de
reforma de EEAA, 5 (4 y 1), todas las presentadas; en el Senado,

14 (6 y 8) de 38 presentadas.

El resurgir de la iniciativa legislativa parlamentaria tiene mucho
que ver con la incorporacién de grupos a las Camaras consecuencia
del nuevo multipartidismo, asi como con la decadencia expuesta de
la iniciativa gubernamental, en otro tiempo origen de la abrumadora
mayoria de las leyes aprobadas.

3. Vicisitudes presupuestarias

En la XII legislatura multipartidista que examinamos, se plantea si se
puede gobernar sin presupuestos, que constituyen el instrumento por
excelencia de la accion politica.

En la primera parte de la legislatura, los presupuestos de 2016
se habian aprobado precipitadamente antes de las elecciones de
diciembre de 2015 (Ley 48/2015, de 29 de octubre); los de 2017
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se retrasarian hasta junio de ese afio (Ley 3/2017, de 27

de junio),”® con la consiguiente prérroga previa de los anteriores.

La Ley de Presupuestos Generales para 2018 también llega con
retraso, aprobandose por el Congreso el 23 de mayo de dicho afio,
sorprendentemente -y esta es una de las singularidades que rodean
el acontecimiento— dos dias antes de que se presente la mocidén

de censura que seria aprobada una semana después.'®

Tampoco la iniciativa presupuestaria le resultaria sencilla al nuevo
Gobierno salido de la censura, pues el rechazo del Proyecto de Ley
de Presupuestos para 2019 el 13 de febrero de ese afio, mediante
la aprobacién de enmiendas de totalidad de devolucién, provocaria el
fin de la legislatura por disolucién de las Camaras y convocatoria de
elecciones para el 28 de abril.

El conflicto catalan interfiere en los habituales pactos de un
gobierno minoritario con los partidos nacionalistas. Existe un problema
afadido: el Senado —de mayoria popular—y su papel equiparado al
Congreso en la aprobacién del objetivo de estabilidad presupuestaria.

El Gobierno, forzado por sus pactos con Unidos Podemos, precisaba
modificar dicho objetivo (fijado para el periodo 2018-2020 por acuerdo
de ambas Camaras en julio de 2017) para el afio 2019, de forma que

le permitiera incrementar el gasto social.

De conformidad con el articulo 15.6 de la LO 2/2012, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,'” el acuerdo

15 Para las circunstancias de la tramitacién y negociacion, voto a voto, de estos
presupuestos, véase Garcia-Escudero Mdrquez, P.: «Un nuevo Parlamento fragmentado para los
40 afios de la Constitucion», cit., pp. 84-86.

16 Tras la aprobacion de la mocién de censura, el Proyecto continué su tramitacién en el
Senado, siendo definitivamente aprobado por el Congreso de los Diputados el 28 de junio de
2018 (Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para 2018).

17 La necesidad de aprobacion del objetivo de estabilidad por las dos Camaras figuraba en el
articulo 8.2 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria. La
Ley 15/2006, de 26 de mayo, modificaria este sistema, estableciendo (art. 8.3): «...Si aprobado
el objetivo de estabilidad por el Congreso de los Diputados el mismo fuese rechazado por
el Senado, el objetivo se someterd a nueva votacion del Congreso, aprobandose si éste lo
ratifica por mayoria simple», texto que se incorpora al Texto refundido de la Ley General de

Estabilidad Presupuestaria, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre.
La nueva LO de 2012 vuelve al sistema original, igualitario para las dos Camaras.
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del Consejo de Ministros en el que se contengan los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica se remitird a las Cortes
Generales. En forma sucesiva y tras el correspondiente debate en Pleno,
el Congreso de los Diputados y el Senado se pronunciaran aprobando

o rechazando los objetivos propuestos por el Gobierno. Si una de las
dos Cdmaras —en pie de igualdad en este punto- rechaza los objetivos,
el Gobierno, en el plazo maximo de un mes, remitira un nuevo acuerdo
que se someterd al mismo procedimiento.

El Pleno del Congreso rechazé el dia 27 de julio de 2018 los
objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica presentados por
el Gobierno el 20 de julio, que sélo contaron con el voto a favor de los
diputados de los Grupos Socialista y Vasco, absteniéndose UP-ECP-EM,
ER y Mixto, siendo el resultado 88 votos a favor, 173 en contra y 86
abstenciones.

A continuacién se desarrollan varios intentos de superar la voluntad
del Senado que se presumia contraria a un cambio en la senda de
déficit. Asi, antes de remitir un nuevo Acuerdo,

— por via de proposicién de ley de reforma de la Ley Orgdanica 2/2012,
de forma que bastara la mayoria simple del Congreso para superar el
rechazo del Senado, cuya tramitacion por via de urgencia y lectura
Unica es rechazada por la Mesa de la Camara (recordemos que el
Gobierno no cuenta en este 6rgano con una mayoria que fluctta),'®

-y por via de enmienda a una proposicion de ley de reforma de la
LOPJ, claramente heterogénea y contraria a la doctrina del Tribunal
Constitucional a partir de la sentencia 119/2011, que seria también
inadmitida por la Mesa de la Cdmara, en recurso contra su admision
a tramite por la Mesa de la Comision de Justicia.

Cerradas las vias para la reforma de la L.O. 2/2012, un segundo
Acuerdo sobre los objetivos de estabilidad enviado por el Gobierno el 7
de diciembre —transcurrido con exceso el plazo de un mes que impone
el articulo 15.6 de dicha Ley—, esta vez aprobado por el Congreso el dia

18 La proposicién caducaria con el fin de la legislatura sin que hubiera concluido el plazo
de enmiendas al articulado.
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20 por 178 votos a favor y 168 en contra,”” es rechazado el dia 27 por
el Senado. Ante la imposibilidad de modificar el objetivo fijado en la
senda de déficit, las opciones que se presentaban eran: o bien continuar
gobernando con presupuestos prorrogados procedentes de otro
Gobierno, que ya habia impulsado los del afio anterior, o bien presentar
unos presupuestos que se ajustaran a la senda aprobada.

El Gobierno opté por lo segundo y, tras las observaciones que en
su dia le plantearon los organismos europeos sobre el anteproyecto
remitido, presenta finalmente el 14 de enero de 2019 un Proyecto
de Ley de Presupuestos Generales del Estado para ese afio, cuyas
negociaciones con los partidos catalanes finalmente se rompieron tras
hacerse publicos 21 puntos de negociacién en los que se incluia la
figura de un relator, y por la presentacion y no retirada de enmiendas a
la totalidad de devolucion de los Presupuestos por ERC y PDeCat.?° El
conocido resultado final es el no apoyo a los presupuestos por algunos
de los participantes en la mocién de censura (ER, En Marea, PdeCat y
otros miembros del Grupo Mixto, salvo los diputados de Compromis,
que votan en contra, y el de Nueva Canarias, que se abstiene), de
manera que se aprueban las enmiendas a la totalidad de devolucién
presentadas, votadas conjuntamente, por 191 votos a favor, 158 en
contra y una abstencién.?'

A partir de ahi, los acontecimientos se precipitan. La votacion
desfavorable tiene lugar el miércoles 13 de febrero; el viernes 15, tras
un Consejo de Ministros extraordinario, el Presidente del Gobierno
anuncia que propondrd al Rey la disolucién de las Camaras para celebrar
elecciones el 28 de abril (la fecha considerada mds propicia, habida
cuenta de las elecciones autondmicas y europeas previstas para el 26 de

19 Con el voto a favor de los Grupos Socialista, UP, ER, Vasco y Mixto Compromis y PDeCat.

20 El debate de totalidad coincide en el tiempo con —-22 febrero 2019- el debate de
totalidad de la Ley de Presupuestos y el inicio del proceso ante el Tribunal Supremo contra
altos cargos del Gobierno y del Parlamento de Catalufia por los acontecimientos que rodearon
el referendum de independencia de 1 de octubre de 2017.

21 Votan a favor de las enmiendas de devolucién los diputados del Grupo Popular, En

Comun Podem (1) y En Marea (1), Cs, ER, Mixto salvo Compromis; en contra, Grupo Socialista,
UP-EPC-EM, Grupo Vasco y Compromis; se abstiene el diputado de Nueva Canarias.
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mayo), lo que significa que quedan todavia dos semanas de actividad
parlamentaria, agénicas o de precampafa electoral, seglin se mire, pero
que permitirdn concluir la tramitacién legislativa de leyes en tramitacién
en el Senado o pendientes de aprobacion definitiva, e incluso la
aprobacion del informe de una comisién de investigacién.

A la pregunta que nos formuldbamos al principio, ¢es posible
gobernar sin presupuestos?, la respuesta seria si, como han demostrado
algunos periodos de nuestra historia reciente, también en las
Comunidades Autonomas, aunque ello dificulte «hacer politica». Pero si
continuamos analizando las experiencias, vemos que una cosa es la no
presentacidn de presupuestos y otra el rechazo frontal a los presentados
mediante la votacidn favorable a su devolucién al Gobierno. Este
supuesto ha tenido lugar en el Congreso de los Diputados sélo dos
veces, en 1995y 2019, y en ambas el resultado ha sido la disolucién,
cierto que sin apresuramiento, buscando la fecha més favorable para las
elecciones. En el segundo caso, han concurrido en el desenlace no sélo
que el rechazo a los presupuestos fuera muestra de la fragilidad de la
mayoria parlamentaria salida de la mocién de censura —sobre todo hacia
el futuro, a la vista del fracaso de las negociaciones sobre Catalufia—,
sino también las supuestas encuestas favorables al partido del Gobierno
en las subsiguientes elecciones, a partir del giro en su posicién sobre
el conflicto cataldn.

4. El control del Gobierno

A) PROPOSICIONES NO DE LEY

En un Congreso fragmentado, con un Gobierno en minoria, la
visibilidad de los nuevos partidos se persigue mediante un nuevo uso
de los instrumentos de control, con la proliferacién de comisiones de
investigacién, en particular respecto de actuaciones del Gobierno
anterior del mismo signo politico que el ejerciente, y el uso habitual
de las reprobaciones de ministros o incluso de otras autoridades.
También cuenta la primera mitad de la legislatura con una mocién
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de censura fracasada, calificada de mediatica incluso por sus autores, y
reforzada por la apelacién a la movilizacién ciudadana («la mocién de
censura se gana en la calle»). Una de las novedades es la preferencia de
la oposicion por las proposiciones no de ley como medio para hacerse
visible, por el hecho de implicar una votacion de la Cdmara aunque
carezca de sancién en caso de incumplimiento.

En la segunda parte de la XII legislatura, tras la mocién de censura,
los grupos que actuaron como aliados en la aprobacién de la mocidn
de censura, en el fondo rivales electorales, no pueden renunciar a
ejercer la funcién de control de forma parecida al periodo anterior de la
legislatura, salvo en algunas votaciones. En consecuencia, se mantiene,
aunque con menor fuerza, la tendencia iniciada hacia un crecimiento
exponencial de las proposiciones no de ley presentadas y aprobadas,
sobre todo en comisidn, que sextuplican a las presentadas y aprobadas
en la V legislatura, de duracién similar, y superan las presentadas en la
X, de mayor duracion, duplicando a las aprobadas en esa legislatura; de
las aprobadas, las que lo fueron con modificaciones en la XlI triplican
las no modificadas: 910 frente a 322.

La conclusién es que la ausencia de mayoria propicia los acuerdos,
en particular en la primera parte de la legislatura, en que el nimero de
proposiciones aprobadas es siete veces superior al de la segunda; pero
sobre todo, que las proposiciones no de ley en comision se potencian
como forma relativamente sencilla de obtener un pronunciamiento de
la Cdmara, que rentabiliza también la nueva composicion de las Mesas
de las comisiones, mas proclives a convocar sesiones con este orden del
dia. Muchas de las medidas aprobadas, dada la falta de vinculatoriedad
politica, no llegardn a ejecutarse, pero se utilizan como altavoz por las
distintas formaciones para dar cumplimiento a su programa electoral
en la actividad parlamentaria.

B) COMISIONES DE INVESTIGACION

La XII legislatura se caracteriza también por batir todos los records en
cuanto a la creacién y constitucion de comisiones de investigacion,
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medio extraordinario de control (previsto por la Constituciéon como tal
en cuanto el articulo 76 dota a tales 6rganos de facultades exorbitantes)
que ve facilitada su creacién por no disponer el Gobierno de mayoria —-o
de una mayoria estable— en el Congreso de los Diputados. Dicho de otra
manera, pueden crearse contra la voluntad del Gobierno.

La concurrencia de mayoria adversa dio lugar a la creacion de cinco
comisiones de investigacion hasta la mocién de censura. Aunque dos de
ellas tardaron unos meses en constituirse, todas llegaron a desarrollar
actividad. Dos més fueron creadas por el Pleno tras el cambio de
Gobierno, pero no llegaron a constituirse. Tanto si tomamos el nimero
de comisiones creadas en la legislatura (7) como el de constituidas
(5), podemos comprobar que casi duplica el maximo en las distintas
legislaturas anteriores, que es de 3, y alcanza la mitad del total de las
creadas en cada una de las Cdmaras desde la Constituyente (14).

La primera conclusién de estos datos es que la fragmentacién
facilita la creacion de comisiones de investigacion; pero después no es
tan sencillo alcanzar acuerdos en su seno, de ahi que sdlo dos de ellas
llegaran a concluir sus trabajos emitiendo dictamen, una en cada periodo
de la legislatura: las relativas a la utilizacion partidista del Ministerio
del Interior (aprobacion por la comisién el 20 de julio de 2017 y por el
Pleno el 21 de septiembre) y a la crisis financiera (el 29 de noviembre de
2018y el 28 de febrero de 2019, como ultimo punto del orden del dia
de la postrera sesion plenaria de la legislatura, in extremis).

La practica de las nuevas comisiones de investigacion plantea también
nueva problematica: el intento de controlar a un Gobierno anterior
del mismo color que el actual, dmbito temporal de la investigacion,
delimitacién del objeto de la misma (dilucidar responsabilidades politicas
o investigar cualquier asunto de interés publico, como reza el articulo
76 CE).?? La reciente sentencia del Tribunal Constitucional 133/2018,

22 Algunos temas, de dudosa admisibilidad como objeto de comisiones de investigacion,
han sido recurrentes: dos sobre presuntas ilegalidades cometidas por el Monarca emérito —la
segunda sobre el ex Jefe del Estado especificando desde que dejé de serlo- presentadas por

diputados de UP-EPC-EM —la segunda por este grupo con ER- fueron inadmitidas a tramite
en el Congreso el 4 de septiembre y el 23 de octubre de 2018; en el Parlamento de Navarra,
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de 13 de diciembre, algo clarifica en cuanto a las calificaciones que
pueden verterse en las conclusiones sobre responsabilidades penales,
que desbordan la investigacion parlamentaria. Los nuevos Parlamentos
fragmentados, tanto autonémicos como estatales, daran sin duda origen
a nuevos pronunciamientos, como la STC 111/2019, de 2 de octubre
de 2019, sobre la creacién de una comisién de investigacién sobre

la monarquia en el Parlamento de Catalufia.

Algunas otras cuestiones se han suscitado con los nuevos
tiempos: la coincidencia de comisiones en las Cortes Generales y en los
Parlamentos autondmicos sobre temas similares, que plantean dudas
sobre la competencia respectiva; incidencias en el caso de coexistencia
de investigaciones parlamentarias y judiciales, etc.

Alcanzado el final de la legislatura, habrd que preguntarse si
la actividad desarrollada y no culminada por este nimero inhabitual
de comisiones de investigacion, cuyos debates en ocasiones han
alcanzado repercusion publica més por la forma que por el fondo,
ha de considerarse positiva o no para la institucion parlamentaria
y para la funcién de control que el propio instrumento extraordinario
tiene constitucionalmente atribuida.

Para el estudio de asuntos concretos sobre los que se desea
alcanzar conclusiones que sirvan para prevenir supuestos similares,
como también para la mejora de la normativa reguladora, existe
el instrumento de las comisiones especiales o las ponencias y
subcomisiones. De la posibilidad de obtener mejores resultados
llegando a acuerdos da cuenta el que, de 13 ponencias o
subcomisiones constituidas en el Congreso de los Diputados
en la Xl legislatura, 7 aprobaran informe, alguno en materia tan

una propuesta de creacién de comisién de investigacion sobre la repercusion de en los fondos
publicos navarros de la actuacién de aquél fue asimismo inadmitida por la Mesa el 17 de
diciembre de 2018; el Parlamento de Catalufia aprueba el 7 de marzo de 2019 la creacién de
una comision de investigacion sobre la monarquia por 71 votos a favor y 56 en contra, acto
que el Gobierno de la Nacidn acuerda impugnar ante el Tribunal Constitucional al amparo

del Tibulo V LOTC el 15 de marzo. EI TC declara la inconstitucionalidad de la Resolucién de
creacién de la Comision en sentencia 111/2019, de 2 de octubre).
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politica como el régimen y la financiacidn de los partidos politicos,
la imparcialidad e independencia de autoridades independientes y la
proteccion de los denunciantes de los casos de corrupcion.?

C) LA REPROBACION DE LOS MINISTROS

La primera parte de la legislatura se habia distinguido por la
proliferacidn en el Congreso de los Diputados de un instrumento

de control no previsto en la Constitucion, hasta el punto de que se
convierte en cuasiordinario: se presentan hasta la mocién de censura
13 propuestas de reprobacién contra miembros del Gobierno u otras
altas autoridades, 8 de las cuales son aprobadas por el Pleno.

Sin perjuicio de que quepa destacar la conversién en habitual de un
instrumento que choca con la declaracidn de responsabilidad solidaria
del Gobierno (108 CE) y su nulo efecto juridico o de exigencia de
responsabilidad politica mediante la dimision, el resultado es coherente
con el hecho de que, hasta la mocién de censura, el Ejecutivo se
enfrentaba a una mayoria adversa en la Cdmara.

Lo llamativo es que, con el segundo Gobierno de la legislatura,
se aprueba la reprobacion de la Ministra de Justicia por la mayoria de la
Camara. Presentada por el Grupo Popular, para su triunfo era necesaria
al menos la abstencion, que se produce, de alguno de los socios en la
censura, en concreto de ER y de los diputados de EH Bildu del Grupo
Mixto.?*

Otras dos reprobaciones son solicitadas en este periodo por
Unidos Podemos (Ministra de Industria, Comercio y Turismo, 15 de

23 Aprobaron también su informe las subcomisiones o ponencias en materia de politica de
aguas en coherencia con los retos del cambio climatico, ciberseguridad en Espafia, menores
sin alcohol, régimen profesional de militares de tropa y marineria, estatuto del artista y pacto
de Estado en materia de violencia de género. No concluyeron sus trabajos las relativas a
actualizacion de cooperacién internacional para el desarrollo, reforma electoral, reforma del
RETA, estrategia nacional de Justicia, pacto de Estado social y politico por la educacién y
consecuencias del Brexit.

24 El resultado de la votacién es de 167 votos a favor (GP, Cs, Mixto UPN y Foro, 1 de UP),
162 en contra (1 GP, GS, UP-ECP-EM, Grupo Vasco, Grupo Mixto salvo los anteriores y EH
Blldu), 11 abstenciones (ER, Mx EH Bildu).

PARLAMENTO Y GOBIERNO EN TIEMPOS DE MULTIPARTIDISMO 203



enero de 2019) y PDeCat (Ministro de Asuntos Exteriores, Unién
Europea y Cooperacién, 28 noviembre 2018), asimismo participantes
en la censura que supuso el cambio de gobierno. Es cierto que estas
iniciativas se producen al final de la legislatura, cuando ya se habian
puesto de manifiesto las fisuras en la mayoria multicolor que apoyd la
mocién, pero merecen una mencién, como una muestra mas de

su fragilidad.

D) EL SENADO

La mayoria absoluta en el Senado del partido de Gobierno minoritario,
en la primera parte de la XlI legislatura, y de oposicion al Gobierno en
la segunda, plantea también algunas cuestiones:

— Creacion de una contracomision de investigacion sobre la
financiacién de los partidos politicos frente a la constituida en el
Congreso sobre la financiacion del Partido Popular; aquella fue
abandonada por el resto de Grupos, pero desarrollé actividad

— En la segunda parte de la legislatura, con un Senado de oposicion,
se crea una Comisién de Investigacién sobre la tesis doctoral del
Presidente del Gobierno investido en la mocién de censura, aunque
se mantiene en standby y no parece haber buscado la confrontacién
directa haciendo valer la mayoria hasta sus ultimas consecuencias
(el Presidente del Gobierno estaria obligado a comparecer ante
la Comision si asi se acordara, por aplicacién del art. 76 CE, con
consecuencias penales en supuesto de incumplimiento de la
obligacion).

— También la mayoria se pretende hacer valer para la comparecencia
del Presidente del Gobierno ante el Pleno, con el resultado de
que aquél no comparece en la sesién convocada, asunto de
gravedad dado lo dispuesto en el articulo 110 de la Constitucion
(«Las Camaras y sus comisiones pueden reclamar la presencia de
los miembros del Gobierno»). Al final, las disensiones en sede
parlamentaria se recondujeron al &mbito de la cortesia, alegando
que no se habia concertado la fecha y que el Presidente se
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encontraba fuera de Espafia.?® Pero la realidad es que, una vez mas,
el Senado se ve postergado porque tampoco lleva hasta las dltimas
consecuencias —las que podrian derivarse de la incomparecencia- el
ejercicio de su mayoria.

5. La funcion de nombramiento

La nueva composicidn fragmentada del Congreso de los Diputados
afecta profundamente a la funcién de integracién de otros érganos que
la Constitucion atribuye a las Cortes Generales. Aunque los Grupos
Socialista y Popular superaran conjuntamente los tres quintos exigidos
por la Constitucion para el nombramiento de miembros de érganos
constitucionales y de relevancia constitucional, era previsible que no
fuera defendible en la nueva época aplicar automaticamente el sistema
de cuotas vigente durante el bipartidismo, aun con cesién de puestos
a otros partidos.

Aparte de la permanencia en funciones del Defensor Adjunto
del Pueblo desde julio de 2017, dos supuestos —ambos fracasados—
han puesto de relieve, de una parte, que los antiguos modos no son
ya operativos y, de otra, que los experimentos osados tampoco salen
bien. Nos referimos a la frustrada renovacién de miembros del Consejo
General del Poder Judicial y de Presidente y miembros del Consejo
de Administracién de la Corporacién RTVE.

En la primera, se rompe el acuerdo entre PP y PSOE por filtrarse
aquél y por la difusidn en redes de un mensaje que ponia en entredicho
la indepencia del poder judicial, con el resultado tradicional al que
estamos acostumbrados: la prérroga de los vocales anteriores, incluido
el Presidente, hasta que lleguen a designarse los nuevos, ya dos
legislaturas mas tarde. Habrian de pasar todavia unos meses mds,

25 Véase acta de la reunion de la Mesa del Senado de 12 de febrero de 2019 en la pagina
web de la Camara (consultado el 14 de marzo de 2019), donde también se encuentra el
Informe elaborado por la Secretaria General del Senado sobre la competencia del Senado para
solicitar la comparecencia del Presidente del Gobierno, con indicacion de precedentes.
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en el supuesto de que los acuerdos para la renovacion fueran rapidos
tras la constitucion de la Cdmara, lo que no era de presumir.

El segundo supuesto de renovacion fallida se debe a causas
multiples: la mala redaccion de la ley que establecia un nuevo sistema
de eleccion de los miembros del Consejo de Administracién de la
Corporacion RTVE, falta de acuerdo parlamentario para desarrollar la
ley e irrupcién del Gobierno mediante la aprobaciéon de un decreto-
ley que abocaria, en dltimo término al nombramiento de una
Administradora provisional Unica, propuesta por el Gobierno y elegida
en segunda votacién por el Pleno del Congreso por mayoria absoluta.
Administradora Unica —que sustituye a presidente y Consejo de signo
plural- supuestamente provisional, que lleva dos afios en el cargo,
tiempo durante el que se han celebrado dos procesos electorales con
4 elecciones en distintos ambitos, a las que se afiade el tercer proceso
que tuvo lugar el 10 de noviembre.

Entretanto, encall6 el procedimiento parlamentario normal de
designacion (convocado el concurso publico y aprobada la relacién de
candidatos idéneos entre los admitidos), interrumpido con el fin de la
Xl legislatura y no reanudado en la breve XIII, con multitud de recursos
presentados por los candidatos contra el retraso en la designacidn.

El asunto se traslada (una vez mas) a la X1V legislatura.

Hasta aqui el tortuoso y a la vez acelerado procedimiento, después
del parén inicial previo a la aprobacién de las normas. El experimento
de eleccién parlamentaria mediante concurso publico e intervencién
de un comité de expertos, que preconizaban las nuevas formaciones
politicas, no ha finalizado con éxito.

Ademas de concluir en la necesidad de que los cambios normativos
se aprueben con mayor sosiego y previsién de los problemas que se
puedan plantear, el conjunto del proceso suscita preguntas o reflexiones
que, en el fondo, son similares a las formuladas en apartados anteriores,
en particular si el resultado final es que se haya situado al frente de la
Corporaciéon RTVE una Unica administradora, propuesta por el Gobierno,
aun elegida por mayoria absoluta del Congreso de los Diputados—, no
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supone un incremento del poder del Gobierno minoritario frente al
Parlamento fragmentado. Siendo ademds el decreto-ley un instrumento
dudoso para superar bloqueos parlamentarios, lo es més autn en los
nombramientos, aun no regulados por ley orgdnica: no parece legitimo
que el Gobierno fuerce la voluntad —o la falta de voluntad- de las
Camaras debida a la composicion salida de las urnas, que no llegan a
realizar los nombramientos en plazo.?® Y es asimismo dudoso que las
diferencias de composicién entre las dos CAmaras permitan acudir,

no ya a la ley, sino al decreto-ley para disminuir las facultades del
Senado cuando la ley lo sitda en plano de igualdad con el Congreso,
sobre todo en materia de nombramientos, en los que las previsiones
constitucionales son de paridad entre las Camaras.

IV. Conclusion

Los acontecimientos relatados no pretenden conformar una crénica,
sino aportar una muestra de los efectos que el multipartidismo y la
fragmentacion parlamentaria han tenido sobre las relaciones entre
ejecutivo y legislativo.

Se han roto todos los esquemas anteriores a partir de las
investiduras fallidas, disoluciones del articulo 99.5 CE y periodos
prolongados de Gobierno en funciones, que exigen interpretaciones
y aplicaciones inéditas de la Constitucidn y de los Reglamentos de
las Camaras.

Ello se pone de manifiesto no sélo en los citados acontecimientos
extraordinarios, sino en el dia a dia del juego politico-parlamentario.
En la XII legislatura, Unica operativa entre dos frustradas, hemos

26 En Garcia-Escudero Marquez, P.: «La problematica de la integracién de érganos por el
Parlamento», Asamblea, 27, 2012, pp. 11-23) ya mantenia que ningln érgano, ni siquiera
el Tribunal Constitucional, puede sustituir al Parlamento en la inclusién de un asunto en su
orden del dia, o en caso de que aborten los intentos de alcanzar un consenso entre los grupos
parlamentarios o de que en la propia votacién no se alcance la mayoria requerida. ; Qué medios
tendria a su disposicion el 6rgano controlador para ejecutar su sentencia? ;Podria acaso suplir la
voluntad de la Cdmara expresada mediante votacién por una determinada mayoria?
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constatado una paralizacion casi total de la funcién legislativa de las
Cortes Generales, con un numero minimo de leyes aprobadas (39) que
ni siquiera permiten cumplir con obligaciones europeas; un uso del
decreto-ley, sobre todo tras el cambio de gobierno —pues el primero
no contaba con la convalidacién del Congreso— para desarrollar los
compromisos pactados que no pueden aprobarse por ley o a través

de medidas presupuestarias. Hemos visto también la potenciacién de
instrumentos de control e indirizzo, en particular las reprobaciones de
ministros en la primera parte de la legislatura o las proposiciones no
de ley en comisién, como medio de hacer visible la nueva oposicién
fragmentada; la facilidad de creacion de las comisiones de investigacion,
frente a la dificultad para que lleguen a término consensuando unas
conclusiones; ciertos esfuerzos del Senado por adquirir un mayor
protagonismo como Cdmara de oposicion mayoritaria al Gobierno
salido de la mocién de censura; intentos fallidos o ensayos frustrados
de nombramientos a la antigua y a la nueva usanza...

En definitiva, la Unica legislatura completada —la Xll-, aunque breve,
de dos afos y 8 meses, insolita por estar dividida en dos partes por la
mocion de censura, se ha revelado como una legislatura estéril en el
sentido de poco productiva, no cuantitativamente, sino en cuanto
a avances en la adaptacion a la nueva realidad: el fin del bipartidismo,
que ha cedido el paso a un Parlamento fragmentado. No parece
haber calado aun la cultura del pacto, pese a que en el seno de la
Camara si han podido apreciarse adelantos en este sentido, pero con
un cierto cardcter vergonzante de cara al electorado, que —afiadido al
cortoplacismo en las decisiones— no pocas veces han hecho fracasar
iniciativas utiles para la sociedad.

A ello ha contribuido la mayor fragmentacién del Congreso salido
de las elecciones del 28 de abril de 2019, con la irrupcién de un quinto
partido de dmbito nacional y el incremento en la representacién de los
partidos nacionalistas, que conduce a un abrupto final por aplicacién
del articulo 99.5 CE. La situacidn politica se complica més en la XIV
legislatura, con nuevo (des)equilibrio de los partidos en juego. Un
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largo periodo de Gobierno en funciones reinicié el ciclo y concluyé
con —también como novedad en nuestra democracia constitucional—
la constitucion de un Gobierno de coalicion tras la investidura del
Presidente del Gobierno el 7 de enero de 2020.

Aboguemos por que el «equilibrio de debilidades» entre Gobierno y
Parlamento a que aludian Solé Tura y Aparicio®” como riesgo del caracter
constructivo de la mocién de censura y la correlativa busqueda de la
estabilidad gubernamental, no se convierta en la ténica permanente de
nuestro futuro sistema politico no bipartidista, ya que —auguraban- «el
resultado de ello es el debilitamiento de ambas instituciones».

27 Solé Tura, J., Aparicio Pérez, M. A.: Las Cortes Generales en el sistema constitucional
espafiol. Madrid, Tecnos, 1984, p. 206.
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Venta a resultas y contrato escrito:
la revision de la Llei de contractes agraris

JAVIER GUILLEM CARRAU
Doctor en Derecho. Letrado de las Cortes Valencianas

Resumen
Las Corts Valencianes, en ejercicio de nuevo de sus competencias en
materia de derecho civil foral valenciano, han revisado la Ley de contratos
agrarios para acotar la practica de la venta a resultas y reforzar la
realizacién de contratos escritos con el objetivo de mejorar la proteccién
del eslabon débil de la cadena alimentaria: los agricultores.
Palabras clave: Contratos agrarios, derecho civil, derecho civil foral
valenciano, derecho de la competencia, cadena alimentaria, venta
a resultas.

Resum
Les Corts Valencianes, en exercici de nou de les seves competencies en
matéria de dret civil foral valencia, han revisat la Llei de contractes agraris
per delimitar la practica de la venda a resultes i reforcar la realitzacié de
contractes escrits amb ['objectiu de reforcar la proteccié de la baula feble
de la cadena alimentaria: els agricultors.
Paraules clau: Contractes agraris, dret civil, dret civil foral valencia,
dret de la competéncia, cadena alimentaria, venda a resultes.
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Abstract
Concerning agri sector contracts, the Regional Parliament of Valencia has
revised the Act based on its Civil Law's devolution powers by tackling
the Open price sales practice and by rewarding the practice of written
contracts in order to increase the level of protection of the weakest point
of the food chain: the producers
Key Words: Agro contracts, Civil Law, Valencian Civil Law, competition
law, food chain, open price sales.
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I. Introduccion

En una edicién anterior de este Anuario se describié como desde
las Corts Valencianes, se abordé la defensa del escaléon més débil de
la cadena alimentaria, la produccién, desde un prisma singular (la
regulacion de los contratos agrarios) mediante el ejercicio de una
competencia exclusiva (en materia de derecho civil valenciano). Aquel
andlisis de la Llei valenciana de contractes agraris® tuvo como finalidad
la identificacion de los elementos consuetudinarios que han pasado a
formar parte del acervo legislativo autondmico y de su actualizacién
al contexto del tiempo en que se aplican. Ademads, dicho ejercicio
permitié analizar las interconexiones del Derecho comun y el civil foral
valenciano, es decir, entre el Cédigo Civil y la Ley estatal de la cadena
agroalimentaria® y la Llei valenciana de contractes agraris, tal como
se desarrolld en el apartado 2 de la anterior colaboracidn para este
Anuario sobre la materia (Guillem Carrau, 2017).

Tras seis afios de vigencia y sus correspondientes 5 campafas,
la Ley valenciana ha sido modificada para mejorar su efectividad. Ni
su adopcion ni la posterior Ley de la cadena alimentaria, ni la Directiva
europea de lucha contra la competencia desleal han logrado mejorar
la posicién del productor en la cadena alimentaria. Con este
substrato, el legislador autonémico valenciano ha vuelto a abordar
la problematica situacidn con dos objetivos concretos: eliminar la
practica de la venta a resultas e incrementar el nimero de contratos
por escrito. Este articulo se centra en la revision del resultado de
dicho proceso legislativo, la Ley 2/2019, de 6 de febrero, de la
Generalitat, de reforma de la Ley 3/2013, de 26 de julio, de los
contratos y otras relaciones juridicas agrarias, para exigencia de
la forma escrita y para la creacion del registro de operadores,

1 Ley 3/2013, de 26 de julio, de la Generalitat, de los Contratos y otras Relaciones Juridicas
Agrarias, DOCV 31/7/2013.

2 Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena
alimentaria, BOE 3/8/2013.
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contratos y relaciones juridicas agrarias (DOGV 8/2/2019, BOC
340/ IX de fecha 01/02/2019).2

Il. La tramitacion de la proposicion de ley

En primer lugar, ha de precisarse que la iniciativa legislativa
correspondio6 a un grupo parlamentario, el Grup Compromis, que
presentd la misma en el Registro de Les Corts. La proposicion de ley
de modificacion de los articulos 6, 7 y 8 y la inclusién del titulo V de la
Ley 3/2013, de 26 de julio, de la Generalitat, de los contratos y otras
relaciones juridicas agrarias fue admitida a tramite por acuerdo de la
Mesa de Les Corts en la reunion celebrada el dia 5 de diciembre de
2017 y fue publicada en el Butlleti Oficial de les Corts numero 236,
de 22 de diciembre de 2017. Esta proposicidn de ley constaba de una
exposiciéon de motivos y cuatro apartados, con los que se proponia
modificar el apartado 2 del articulo 6, el apartado 1 del articulo 7 y el
articulo 8, y afiadir un titulo nuevo con los articulos 55, 56 y 57
(BOCV 236, de 22 de desembre de 2017).

El articulo 125.2 del Reglamento de Les Corts establece que,
ejercida la iniciativa de presentacion de una proposicion de ley, la Mesa
de Les Corts ordenard la publicacién y el envio al Consell para que
manifieste su criterio respecto de la toma en consideracion, asi como
la conformidad o no a la tramitacién, si esta implica aumento de los
créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios.

En su reunién de 9 de febrero de 2018 el Consell adoptd su
criterio sobre la proposicidn. El criterio del Consell fue favorable a la
tramitacion y expresé la conveniencia de que, si la propuesta se tomaba
en consideracion, se diese la oportunidad de hacer aportaciones a las
entidades representativas de los colectivos afectados, particularmente
las del sector agrario, durante la fase de la tramitacién parlamentaria

3 Ley 2/2019, de 6 de febrero, de la Generalitat, de reforma de la Ley 3/2013, de 26 de
julio, de los contratos y otras relaciones juridicas agrarias, para exigencia de la forma escrita y
para la creacion del registro de operadores, contratos y relaciones juridicas agrarias.
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que sea mas conveniente. Igualmente se propuso que durante la
tramitacion pudieran hacer aportaciones, en la forma en la que Les Corts
estimen mas oportuna, representantes de la Comision de Codificacion
Civil Valenciana, ya que este 6rgano cuenta con una comision de trabajo
dedicada al derecho patrimonial y agrario que se esta encargando, entre
otras cuestiones, de estudiar el desarrollo reglamentario de la ley.

El Pleno de 18 de octubre de 2018 tomo en consideracién
la proposicion de ley y se aprobé su tramitacién en Comisién (DSSP
148/1X, 18/10/2018). La Mesa de Les Corts acordd su remision a
la Comissi6 d'Agricultura, Ramaderia i Pesca y la apertura del plazo
de 5 dias para la presentacion de propuestas de comparecencia de
participacion ciudadana en cumplimiento del articulo 182 ter del
Reglamento de Les Corts y de la Resolucién de caracter general
2/2009.

El 27 de abril de 2018 tuvo lugar la reunién de la Comisién de
Agricultura en la que se celebraron las comparecencias de participacién
ciudadana, compareciendo las siguientes personas: Carles Peris Ramos,
de la Unié de Llauradors i Ramaders; José Francisco Sales Marqués,
d'AVA-Asaja; Vicent Dominguez Calatayud, membre del grup de
treball de dret patrimonial i agrari de la Comissié de Codificacid Civil
Valenciana; y Beatriz Aparicio Hernédndez, de la Coag-CV (DSSC
26/1X, 13/4/2018).

Finalizado el plazo para la presentacion de enmiendas, los
grupos parlamentarios presentaron un total de 89 enmiendas parciales:
15 del Grup Parlamentari Popular, 9 del Grup Parlamentari Socialista,

9 del Grup Parlamentari Compromis, 4 del Grup Parlamentari
Podemos-Podem, 13 del Grup Parlamentari Ciutadans y 39 del diputat
no adscrit Domingo Rojo (BOC 292/1X, de fecha 06/07/2018). El

Grup Parlamentari Popular presenté la propuesta de constitucidn de
una ponencia de Trabajo con el fin de elaborar un informe sobre la
proposicion de ley. Secundada la propuesta, el 10 de julio de 2018 la
Ponencia encargada de redactar el informe sobre la Proposicidn de ley,
estudié la iniciativa parlamentaria, las enmiendas formuladas a la
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misma y elevé a la Comisién el informe de Ponencia en cumplimiento
de lo dispuesto en el articulo 124.6 del Reglamento de Les Corts en
relacidon con su articulo 116.2 (BOC 300/1X, de fecha 07/09/2018). Este
informe refleja el acuerdo al que llegaron los grupos parlamentarios
sobre un gran numero de enmiendas y la incorporacién de nuevos
articulos al texto de la iniciativa legislativa.

La Comision de Agricultura, Ganaderia y Pesca, el dia 11 de
octubre de 2018, una vez debatido el Informe de la Ponencia sobre
la Proposicién de ley y también las enmiendas presentadas, de
conformidad con los articulos 116 a 119 del Reglamento de Les Corts,
remitié el dictamen acompafiado de las enmiendas que persistieron al
debate en Comisidn y cuya mantenimiento se solicité para su defensa
ante el Pleno de Les Corts. En el debate en Comision, se aprobaron
3 enmiendas de aproximacion y se retiraron 17 enmiendas, aprobandose
20 enmiendas de los grupos parlamentarios. De este modo quedaron
para su debate en el pleno 15 enmiendas de las 89 presentadas tal
y como consta en el Dictamen publicado en el Boletin Oficial de Les
Corts (BOC 316/IX, de fecha 09/11/2018). El debate y votacién de
dicho Dictamen tuvo lugar en el Pleno de les Corts de 17 de enero de
2019 como consta en el Diario de Sesiones de la citada sesién plenaria
(DSP 161/1X, 17/01/2019).

I1l. La técnica legislativa

Desde el punto de vista de la técnica legislativa, conviene subrayar

de nuevo la base juridica que sustenta el ejercicio legislativo. Esta Ley
fue tramitada por las Corts Valencianes al amparo de la competencia
exclusiva establecida en el articulo 49.1.2 del Estatut d'Autonomia de
la Comunitat Valenciana, «conservacio, desenrotllament i modificacio
del Dret civil foral valencia», en relacién con su disposicidn transitoria
tercera «La competéncia exclusiva sobre el Dret civil foral valencia serd
exercida, per la Generalitat, en els termes establits per este Estatut a
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partir de la normativa foral de I'historic Regne de Valéncia, que
es recupera i actualitza a I'empare de la Constitucié espanyola».

Asi, el articulo 16 de la Ley 2/2019 enumera los cambios que se
producen en la Ley 3/2013, de 26 de julio, de la Generalitat, de los
contratos y otras relaciones juridicas agrarias. Junto a las modificaciones
del texto original de los articulos 2 y 8 en relacién con la venta a
resultas, se afiaden dos titulos nuevos. Asi como resultado de la
reforma, el predmbulo resultard modificado para adaptarse a la nueva
estructura de la Ley y la explicacién de la justificacion legislativa de
la reforma en relacién a la venta a resultas, los vales de pago y de
recoleccién.

Tras la reforma, la ley consta de sesenta y seis articulos, divididos
en seis titulos, mas tres disposiciones adicionales, dos transitorias, una
derogatoria y tres finales. Asi, el titulo | se dedica a las modalidades
especiales del contrato de compraventa, regulando las tradicionales
venta a ojo y venta al peso, a las que dedica sendos capitulos,
concluyendo con un tercer capitulo que regula la figura del corredor o
corredora y/o alfarrassador o alfarrassadora. Seguidamente, el titulo I,
dividido a su vez en cinco capitulos, contiene una regulacién completa
de la figura del arrendamiento histdrico, sin perjuicio de determinadas
remisiones a la legislacién comun de arrendamientos rdsticos en todo lo
que la institucién no requiere de normativa especifica. A continuacién,
el titulo Il cuenta con un solo articulo dedicado a los censos que
aun perviven en los libros registrales y que, por su configuracién
y caracteristicas, merecen la calificacién de forales valencianos.

La norma, en paralelo con otras vigentes en diversas comunidades
auténomas que abordaron previamente este fenémeno, persigue
provocar la constataciéon de aquellos censos que sigan cumpliendo

la funcién econémica para la que fueron creados y la extincién de los
que resulten inactivos. El titulo IV contiene, también en un articulo
Unico, la regulacion de la costumbre del tornallom, una modalidad
consuetudinaria de colaboracidn agraria que, mds alla del voluntarismo
solidario, se configura como una auténtica obligacion juridica. El nuevo
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Titulo V regula la creacidn y las funciones del registro de operadores,
contratos y otras relaciones juridicas agrarias y otro dedicado al fomento
del arbitraje y la mediacién en el &mbito de los contratos que regula

la ley. El Titulo VI se dedica al poder sancionador. Entre las citadas
disposiciones adicionales, transitorias, derogatoria y finales, conviene
destacar la adicional segunda, a la que se hard posterior referencia.
Debe destacarse también el compromiso de la Generalitat en lo relativo
al desarrollo reglamentario que la ley prevé y, particularmente, a la
confeccién de modelos normalizados de vales de venta y de recoleccién,
asi como al establecimiento de criterios para la homologacién de
contratos tipo, que sin duda facilitaran su aplicacién.

Por ultimo, hay que sefialar en este apartado de técnica legislativa
que la reforma depende en su puesta en practica de un desarrollo
reglamentario posterior, hasta el punto de que la propia reforma insiste
en indicar como en 2013 el compromiso de la Generalitat en lo relativo
al desarrollo reglamentario que la ley prevé y, particularmente, «a la
confeccion de modelos normalizados de vales de pago y de recoleccion,
asi como al establecimiento de criterios para la homologacién de
contratos tipo, que sin duda facilitaran su aplicacién».

En cuanto al dmbito territorial, la ley autondmica se aplica a los
contratos firmados en la Comunidad y de cosechas de la Comunidad
(art. 8.1), si no se ha pactado lo contrario (DA 12).

IV. La forma escrita frente a la venta a resultas:
las especialidades contractuales de Derecho civil
valenciano que recoge la Llei de contractes agraris

Como se afirmaba en la introduccidn a este articulo, desde las
Corts Valencianes se ha abordado el desequilibrio de la cadena
alimentaria desde un prisma singular (la regulacién de los contratos
agrarios) mediante el ejercicio de una competencia exclusiva (en
materia de derecho civil valenciano) consolidando un derecho de
raiz consuetudinaria (alli donde existe) en materia de compraventa
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de cosechas en el campo valenciano. A diferencia de otras iniciativas
legislativas con la misma base legal, esta Ley no fue recurrida por la

Administracién del Estado y, por lo tanto, se debe entender que, en

este caso, la practica de legislar sobre una costumbre en materia

de derecho civil se puede considerar constitucional.

La Llei de contractes agraris expresé en 2013 la respuesta del
legislador autonémico a la necesidad de legislar sobre la costumbre
existente en materia de relaciones contractuales agrarias, desde
una perspectiva de derecho civil autondmico. Esta Ley tramitada
por las Corts Valencianes fue una accion legislativa al amparo de la
competencia exclusiva establecida en el articulo 49.1.2 del Estatut
d'Autonomia de la Comunitat Valenciana, en relacién con su
disposicion transitoria tercera.*

Como afirma el legislador valenciano en el Predmbulo de la Ley
2/2019, «las evidencias del mundo del campo nos vuelven a decir
que, pese a la publicacién de la ley, los abusos se contintan dando
cuando hablamos de compraventa. El caso mas paradigmatico es el
del mundo de los citricos, aunque podria ser extrapolable a otros.
Como la parte productora es la mas débil del trato de compraventa, la
parte compradora presiona con los precios, que pueden llegar a estar
por debajo del coste de producciédn. En muchos casos los costes de
distribucién y comercializacién del producto pasan a la parte agraria,
es decir, a la persona que produce el producto. Todo ello se conoce
como «venta a resultas», practica prohibida actualmente por la
legislacion autondmica y estatal».

Es cierto, afirma el legislador en la reforma objeto de este estudio,
que la ley de 2013, en la disposicion adicional segunda, sobre nulidad
de los pactos con cldusulas de indeterminacion del precio especifica
que «se reputaran nulos, por ser contrarios a esta ley, los pactos por
los que el agricultor o agricultora persona fisica ceda las facultades de

4 Véase, al respecto, Guillem Carrau, J.: Anotaciones sobre la reforma del marco
competencial del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, Revista Aragonesa
de Administracion Publica, 32, 2008, pp. 101-132.

VENTA A RESULTAS Y CONTRATO ESCRITO: LA REVISION DE LA LLEI DE CONTRACTES AGRARIS 220



disposicidn sobre la cosecha a cambio de una retribucidn inicialmente
indeterminada, ya se exprese con la cldusula «a comercializar» o
cualquier otra; y, en general, todas las formas y clausulas contractuales
que hagan soportar al agricultor o agricultora persona fisica los riesgos
de la comercializacién de la cosecha en la que no interviene», ademas
de fijar también, cémo se regulara el precio cierto del contrato en caso
de que se dé alguna de las circunstancias descritas anteriormente. Sin
embargo, pese a ello, estas practicas se ven favorecidas por la posibilidad
que la Ley 3/2013, de los contratos y otras relaciones juridicas agrarias,
deja de hacer contratos verbales si el pago es al contado, como podemos
comprobar en los articulos 6, 7 y 8. Eso en muchos casos favorece la
firma de los contratos una vez pagada la produccién a resultas a causa
del peso mas grande de quien compra respecto a la parte productora.

Ademas, el legislador valenciano es consciente de la existencia
de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el
funcionamiento de la cadena alimentaria, aprobada por las Cortes
Generales, solo unos dias después de la ley valenciana, y en cuyo
articulo 8 se afirma que «los contratos alimentarios se deben formalizar
por escrito» y, también, el articulo 12 dice que las modificaciones de
las condiciones contractuales estaran prohibidas excepto acuerdo de las
dos partes. Por tanto, concluye el legislador valenciano en el preambulo
de la Ley 2/2019, ya hay un marco, en este caso estatal, que obliga a
firmar contratos escritos. Con eso se puede evitar la practica de compra
«a resultas», que es mucho mas facil con contratos verbales.

Pese a ello, considera el legislador, que no seria suficiente,
a la vista de la situacion actual, para evitar los abusos que sufren
muchos productores y muchas productoras agricolas cuando venden
sus productos, ya que, si no existe un registro de los contratos hechos,
estos se pueden simular con posterioridad al pago sin que se haya
acordado una cuantia previamente.

Por ello, el legislador se ocupa de configurar un titulo nuevo
en la Ley para crear un registro de contratos de compraventa agricolas
que guarde constancia de los contratos firmados por las dos partes
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para evitar que haya abusos y que se pueda recurrir para demostrar
incumplimientos de contratos. Este registro también tendrd como
objeto aportar al sector una mayor transparencia e informacion de
precios de tal manera que, mediante esta reforma, se crea una base de
precios real y diaria de las transacciones de productos agricolas que
redundard en una mayor seguridad juridica para el sector.

Igualmente, en el preambulo, el legislador se hace eco de la medida
demandada por el sector agricola que es que aparezca en el contrato de
compraventa la fecha o las fechas, segln los casos, de recoleccién o de
recogida de la produccion; ademas de la fecha en la que se efectuara el
pago. Esta ultima fecha, la de pago, es importante para evitar la compra
«a resultas» y se regula en la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que
se establecen medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones
comerciales, en la disposicion final segunda. En la modificacion de la
Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacidn del comercio minorista, el
articulo 17.3 determina que «los aplazamientos de pago de productos
de alimentacion frescos y de los perecederos no excederan en ningun
caso de treinta dias». Con estas uUltimas medidas el legislador valenciano
considera que se evitaria que la cosecha quede un tiempo excesivo en
la plantacién y produzca mayores costes a la parte productora, de igual
manera que asegura el buen trabajo del producto hasta recolectarlo.

1. La forma escrita para los casos de aplazamiento del pago del precio

Como en Derecho comun, se mantiene la libertad de forma para la
celebracion del contrato, pero, en cambio, se obliga necesariamente

a la forma escrita si se quiere pactar un aplazamiento del precio en la
venta al ojo o estimada (articulo 6.1) y en la venta al peso o per arrovat
(articulo 22.1).

Se hace depender, por tanto, la exigencia de forma de un elemento
no esencial introducido por la autonomia de la voluntad de ambas
partes, como es el precio aplazado. De este modo, el respeto a una de
las bases propias de las obligaciones contractuales (libertad de forma
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en la compraventa y en los contratos en general) se compagina con la
necesaria proteccién de los legitimos intereses de prueba de aquella
parte que ha cumplido por entero su prestacidn y se ve en la necesidad
de exigir el cumplimiento de la contraprestacion ajena.

En este contexto, la nueva redaccién acaba con las incertidumbres
que generaba el derogado art. 7 y dicta una norma de caracter netamente
protector del agricultor, al establecer que la fecha en la que se puedan
cobrar los efectos cambiarios debe ser anterior a la recoleccion (Barceld,
2019).

Se parte del hecho de que la norma vigente a escala suprautonémica
determina que los contratos han de formalizarse por escrito. Como
hemos citado anteriormente, la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas
para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria, aprobada
por las Cortes Generales, en el articulo 8, determina que «los contratos
alimentarios se deben formalizar por escrito» y, también, en el articulo
12 establece que las modificaciones de las condiciones contractuales
estaran prohibidas excepto acuerdo de las dos partes. Aunque se parte del
principio de libertad de forma contractual, el legislador ha contemplado la
necesidad de formalizar los contratos en la cadena agroalimentaria. De este
modo, se dispone, en el articulo 8 de la ley estatal, que todos los contratos
deberén celebrarse por escrito excepto cuando se paga al contado y contra
entrega del producto. El legislador estatal permite que dicha entrega no
se produzca cuando el pago del precio se realice al contado contra la
entrega de los productos alimenticios de que se trate. En estos casos se
documentara la transaccion con la correspondiente factura.®

Como describié el legislador autonémico en el predmbulo de ley
en 2013, la costumbre agraria valenciana descansa sobre la practica de
la ausencia de formalismos, la palabra dada, la buena fe entre ambos
contratantes y la ausencia de precauciones. Con la frase «el tracte verbal
es acte notarial» resume el espiritu que imperaba en las compraventas

5 De conformidad con lo dispuesto en el Real Decreto 1619/2012, de 30 de noviembre, por
el que se aprueba el Reglamento por el que se regulan las obligaciones de facturacion. BOE
nam. 289, de 1/12/2012.
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agricolas. Como se puede suponer, esta costumbre deja de tener
sentido cuando la palabra dada deja de serlo y esto tiene consecuencias
econdmicas y, en todo caso, es incompatible con las minimas
precauciones y la diligencia que un operador econémico, sea productor
o comercializador, debe tomar en el trafico juridico econémico actual
donde se promueve la generalizacién de los contratos tipo y, en algunos
sectores como el citricola, se expande la compraventa a resultas.

En concreto, el concepto de la practica mercantil de los precios
a resultas contiene aquella compraventa de productos, en este caso
agroalimentarios, que se formaliza aunque sea verbalmente sin garantia
de cobro del precio y sin precio pactado. También se produce la venta
a resultas sobrevenida, es decir, habiéndose pactado un precio y no
constando el mismo por escrito, el comprador incumple el pago del
precio.®

En este contexto, hasta 2019, el legislador autonémico permite
contrato verbal si el pago es al contado (articulo 7.1). En el caso de las
compraventas al peso, la ley autonémica determina en su articulo 15
que el contrato se perfecciona por el mero consentimiento pero deberd
concertarse necesariamente antes de la recogida del fruto. No obstante,
se contemplan diversos elementos formales como son los vales de venta
y de recoleccidn (articulo 6.1), proporcionados por el comprador en la
venta a peso (articulo 16) que completaran los requisitos exigidos por
el articulo 8 de la ley autonémica con la necesaria firma del vendedor y
del corredor o alfarrazador asi como la fecha, la identidad de las partes
y del corredor, la determinacion del huerto o partida, el tipo, clase o
variedad del producto de que se trate, la cantidad calculada, el precio,
la fecha limite de recoleccidn y si la cosecha estd o no asegurada.

Pese a que estos formalismos configuran los vales de compra como
auténticos contratos, apuntd Arnau Moya que una debilidad del texto
legislativo valenciano era que la ausencia de estos elementos formales

6 Véase, por ejemplo, esta definicién en la SAP Murcia 1333/2006, de 23/05/2006,
JUR\2007\124853.
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adicionales no conllevaba sancién alguna y cualquier conflicto al
respecto debera solucionarse en la jurisdiccién civil (Arnau 2014).

Estos inconvenientes parecen haber sido superados tras la reforma
de 2019. Tras la reforma de 2019, en primer lugar, hay que destacar
que el agricultor valenciano sigue siendo un privilegiado dentro del agro
espafiol puesto que no va a sufrir el incumplimiento de las formas con
las consecuencias establecidas en la legislacion estatal, la inexistencia
y validez del contrato, que circunscriben el campo de accion legal del
agricultor a la denuncia administrativa (articulos 8.2 'y 23 de la ley
estatal) y podra seguir ejercitando la accion civil (Arnau, 2019). En
este sentido, ademas la libertad de forma establecida por el legislador
estatal para los contratos inferiores a 2500 euros no afecta al campo
valenciano, ya que al tratarse de una provision de cardcter civil, rige la
propia ley valenciana.

En segundo lugar, la reforma autondmica de 2019 revisa el
precepto dedicado al contenido del contrato (articulo 8) para establecer
que, en el contrato figurardn, en los términos que reglamentariamente
se determinen, como minimo el tipo de compraventa, las personas
vendedoras y compradoras, asi como si actian en representacion de tal
manera que queden reflejados en el contrato el responsable dltimo de la
operacién, la fecha del documento, la fecha del pago, la determinacion
del huerto o partida, con su referencia catastral y referencia SIGPAC,
el tipo, variedad o clase del producto de que se trate, la cantidad
calculada o pactada, el precio, la fecha limite de recoleccién o cosecha
del producto, si la recoleccidn va a realizarse por el comprador y si
la cosecha estd o no asegurada.

En todo caso, el legislador ha determinado que para la validez del
pacto de aplazamiento del pago del precio acordado, necesariamente
tendrd que aparecer dicha circunstancia en el contrato asi como la fecha
de pago, que no podrd ser posterior a treinta dias después de firmarlo.

Sefala Barcelé que, cuando el contrato es formal y no se cumple
la forma prevista (forma ad solemnitatem o sustancial), el contrato
deviene nulo por faltar uno de sus elementos esenciales. A su parecer,
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la nulidad, que seria la sancién en caso de incumplimiento de forma,
vendria a poner en tela de juicio la propia finalidad de la ley (la
proteccion del agricultor frente a los abusos del comercio) cuando el
contrato se ha celebrado verbalmente y se estd cumpliendo. Cabe,
por ello, sostiene Barceld, plantear, ante la defectuosa técnica juridica
empleada, si no podriamos, para evitar perjudicar al agricultor, entender
aplicable el régimen de los arts. 1278, 1279 y 1280 CC, conforme

al cual el contrato sera vdlido, a pesar de la forma oral, teniendo
cualquiera de las partes derecho a exigir el cumplimiento de la forma
escrita. O seguimos esta interpretacion o, caso contrario, habra que
concluir que sin forma escrita el contrato es nulo y no produce

efecto alguno (Barceld, 2019).

Asi, los contratos de compraventa se emitirdn como minimo por
triplicado. Un ejemplar serd para quien vende, otro para quien compra y
el tercero para el Registro de Operadores, Contratos y otras Relaciones
Juridicas Agrarias. La formalizacién del contrato debera realizarse antes
del inicio de las prestaciones que tengan en él su origen.

Si en el contrato se pacta un aplazamiento del pago del precio, la
parte vendedora o persona que le represente o en quien delegue deberd
emitir tras la recepcion del mismo, uno o varios vales de pago que
hardn plena prueba de su efectiva entrega por la parte contratante. De
igual modo, en todo caso, la parte compradora, o su representacion o
delegacion, deberan emitir uno o varios vales de recoleccion que hardn
plena prueba del cumplimiento del contrato. Estos Ultimos deberéan
emitirse, al menos, tras cada jornada de recoleccion, sefialandose en
particular si se ha finalizado o no la total recogida de la cosecha. Los
vales deben incluir la referencia al contrato.

El vale de pago contendrd, en los términos que reglamentariamente
se determinen, la fecha de emision, la referencia al contrato de compra
al que esta vinculado, las menciones necesarias que acrediten el pago
efectivo del precio y, si lo hubiese, la identidad del corredor o corredora,
debiendo firmarse en todo caso por la parte vendedora, persona que la
represente o en quien delegue, o por su corredor o corredora.
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El vale de recoleccion estard formalizado por triplicado para distribuir
entre la parte compradora, vendedora y la persona que ejerza la funcién
de corredora; y contendrd, en los términos que reglamentariamente se
determinen, la fecha de emisidn, la referencia al contrato de compra
al que esta vinculado, las menciones necesarias para acreditar su
cumplimiento y, si lo hubiese, la identidad del corredor o la corredora,
debiendo firmarse en todo caso por la parte compradora, persona que la
represente o en quien delegue, o por su corredor o corredora.

2. La nulidad parcial del contrato en la venta a resultas

La prohibicién de la préctica abusiva de la contratacién a resultas
o sin precio fue establecida por el legislador autonémico en la
disposicion adicional segunda de la Ley desde 2013 con el decidido
proposito de acabar con una practica manifiestamente abusiva que, con
la Unica intencién de no fijar un precio cierto y vinculante, siempre en
perjuicio del productor o de la productora, hace pasar por contratos de
comercializacién lo que, por su naturaleza y funcién, son verdaderas
y propias compraventas.

En concreto, se afirma que «se reputaran nulos, por ser contrarios
a esta ley, los pactos por los que el agricultor o agricultora persona fisica
ceda las facultades de disposicidn sobre la cosecha a cambio de una
retribucidn inicialmente indeterminada, ya se exprese con la cldusula
«a comercializar» o cualquier otra; y, en general, todas las formas y
clausulas contractuales que hagan soportar al agricultor o agricultora
persona fisica los riesgos de la comercializacién de la cosecha en la que
no interviene», ademas de fijar también, coémo se regulard el precio
cierto del contrato en caso de que se dé alguna de las circunstancias
descritas anteriormente.

La nulidad de las cldusulas de indeterminacién de precio, y no de
la totalidad del contrato, que se deriva de la referida disposicién adicional
segunda obliga a la integracion del contrato, conforme es habitual en el
derecho de consumo cuando se trata de elementos esenciales del mismo.
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En el caso de legislador autondmico, la prohibicion de la venta a
comercializar deriva de la nulidad de la propia clausula «a comercializar»
cuando un agricultor persona fisica sea parte contratante. Dicha nulidad
no se predica cuando la produccién se ha organizado en forma societaria
y personalidad diferenciada. La nulidad de la cldusula «a comercializar»
provoca un interrogante sobre el precio que lleva al legislador valenciano
ha determinado que el precio serd el que determine el Observatori dels
preus como referencia objetiva del mismo (DA 12 parrafo segundo y DA 22).

En segundo lugar, la ley autonémica parte de la prohibicion de
los descuentos a posteriori en su articulo 21. No se podrd liquidar a
un precio por debajo del pactado ni aunque se alegue falta de calidad
de la fruta. Cuando se prevea con una baja porcentual por cantidad
de fruta, ésta baja no podrd exceder del 5 por ciento. De este modo,
se evita la negociacién de descuentos sobre el destrio o producto no
comercializable.

Este porcentaje pretende preveniry en la manera de lo posible
evitar el gran nimero de pleitos que se generaban en este contexto
por las practicas de los compradores consistentes en la revisidn del
porcentaje de destrio, o del precio de la naranja, una vez que el
producto ya habia sido recibido en su almacén.

En este sentido, la regulacion del vale de recoleccién protege al
productor en la medida en que la disconformidad con la fruta recibida
debera hacerse constar en dicho documento y no como ocurria en la
practica cuando rechazaba parte del producto cuando habia recibido
ya el mismo en el almacén por falta de aptitud de los mismos.

En este contexto, la legislacion estatal se establece que los
descuentos aplicables han de constar en el contrato (articulo 9.1).

Los descuentos deben basarse en factores objetivos, verificables,
no manipulables y expresamente establecidos en el contrato como
la evolucién del mercado, volimenes de entrega y la calidad o la
composicién del producto.

En tercer lugar, una de las practicas habituales consiste en evitar que
el comprador compre Unicamente las naranjas de primera floracién, de
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mejor calidad y mejor precio en mercados. Por ello, en el articulo 17
de la Ley autondmica se dispone que los contratos que no abarquen la
totalidad de los frutos de un campo, debera circunscribirse a la totalidad
de los habidos (conforme a la modalidad pactada) en determinada
superficie o numero de arboles, o de la variedad o patron objeto del
contrato. Esto se puede elegir entre la venta a tot comptat, a medida o
limpia, lo que permite establecer un filtro de calibres o calidades.

En este contexto, Arnau Moya (2014) considera que el legislador
valenciano no ha estado acertado al reenviar al CC todas aquellas
compraventas que no respeten el criterio de la totalidad. Este reenvio,
recogido en el articulo 18.3 de la ley puede constituirse en el modo
de contornear la propia ley mediante la celebracién de contratos
sobre cantidades determinadas de producto. Asimismo, considera
Arnau Moya (2019) que la reforma operada en 2019 no era necesaria
porque en la Ley de contratos ya existian suficientes elementos para en
aplicacién conjunta con la ley estatal de la cadena alimentaria impedir
la proliferacién de la venta a resultas.

3. Régimen de sanciones

En lo que se refiere al régimen sancionador, es preciso clarificar que

la Ley 2/2019 contiene un régimen sancionador que serd de aplicacion
a los contratos agrarios que recaigan dentro del ambito de aplicacién
de la ley.

Como se describié en el anterior articulo sobre la ley de contratos
agrarios (Guillem Carrau, 2017), serdn de aplicacién también la Ley
12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento
de la cadena alimentaria, la disposicion adicional séptima de la Ley
6/2015, de 12 de mayo, de denominaciones de origen e indicaciones
geograficas protegidas en el ambito territorial supraautonémico y en
el resto, la normativa legal de tipificacién de infracciones y sanciones
aplicable al respecto, estatal o autonémica. Teniendo cuenta que el
ejercicio de la potestad sancionadora requiere atribucion expresa a los
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6rganos administrativos por disposicién de rango legal o reglamentario,
de conformidad con el articulo 127.2 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y

del Procedimiento Administrativo Comun, se considerd necesaria la
publicacion de un decreto, que abordase una regulacion normativa en
la que se tuviera en cuenta el contenido en materia de infracciones

y sanciones.

Corresponde a la Administracién General del Estado ejercer la
potestad sancionadora cuando las partes contratantes tengan sus
respectivas sedes sociales principales en diferentes comunidades
auténomas; cuando el contrato afecte a un &mbito superior al de una
comunidad auténoma en razdn de la trazabilidad previsible de la mayor
parte del alimento o producto alimenticio objeto del contrato. Por otra
parte, corresponderd a los érganos competentes de las comunidades
auténomas ejercer la potestad sancionadora en los restantes supuestos.

En definitiva, las conductas abusivas que hasta el momento eran
objeto de denuncia ante la jurisdiccion civil pueden ser, de conformidad
con la ley estatal , objeto de denuncia ante la Agencia de Informacién
y Control Alimentarios, creado como organismo auténomo de la
Administraciéon General del Estado con competencias, en primer lugar,
para gestionar los sistemas de informacién y control de los mercados
oleicolas, lacteos y los de aquellos otros que el Ministerio de Agricultura
determine y, en segundo lugar, para el control del cumplimiento de lo
dispuesto en la Ley de medidas para mejorar el funcionamiento de la
cadena alimentaria.”

En suma, le corresponde a la Agencia garantizar el régimen de
control mediante la comprobacion de las denuncias por incumplimiento
de la Ley 12/2013 e iniciar de oficio el procedimiento sancionador
y realizar su instruccién, segun corresponda. En dicho contexto, le
corresponde al productor la denuncia de las practicas ante la autoridad
administrativa independientemente del inicio de las acciones civiles

7 Articulo 2.1 Real Decreto 227/2014, de 4 de abril, por el que se aprueba el Estatuto
de la Agencia de Informacién y Control Alimentarios, BOE-A-2014-4580.
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que puedan corresponderle por las conductas del comprador. En
los restantes supuestos, entra en juego el nuevo Titulo VI de la Ley
autondmica.

Son infracciones leves en materia de contratacién agraria las
siguientes: a) No formalizar por escrito los contratos agrarios a los
que se refiere esta ley; b) No incluir los extremos que como minimo
deben contener los contratos agrarios; c) Incumplir las obligaciones de
conservacion de los documentos; d) Exigir pagos adicionales, sobre el
precio pactado en el contrato, excepto en los supuestos contemplados
por la presente ley; e) Infringir la legislacion de proteccién de datos en
relacién con los contenidos con ocasion de la celebracién de contratos
o la participacién en otras relaciones juridicas agrarias asi como no
cumplir el deber de confidencialidad exigible en la celebracién o
ejecucién de los mismos; f) incumplir la obligacidén de suministrar la
informacidn que le sea requerida por la autoridad competente en
el ejercicio de sus funciones.

Se consideran infracciones graves: a) la reincidencia por la
comision de dos o mds infracciones leves en el plazo de dos afios
contados desde la sancién por resolucidn firme en via administrativa
de la primera de ellas; b) realizar modificaciones de las condiciones
contractuales que no estén expresamente pactadas por las partes; c) el
incumplimiento de los plazos de pago en las operaciones comerciales
de productos alimentarios o alimenticios, conforme a lo establecido
en la Ley 15/2010, de 5 de julio, de modificacion de la Ley 3/2004,
de 29 de diciembre, por la que se establecen medidas de lucha contra
la morosidad en las operaciones comerciales, ademas de los plazos
dispuestos en la presente ley.

A efectos de la Ley, se consideran infracciones muy graves la
reincidencia por la comisién de dos o mas infracciones graves en el
plazo de dos afios a contar desde la sancidn por resolucién firme
en via administrativa de la primera de ellas.

En el articulo 64 se determina que las infracciones en materia
de contratos agrarios se sancionaran con multas de acuerdo con
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la siguiente graduacién: a) Infracciones leves, hasta 5.000 euros;
b) Infracciones graves, entre 5.001 euros y 100.000 euros; c) Infracciones
muy graves, entre 100.001 y 1.000.000 euros.

En cuanto a la autoria, el articulo 63.4 de la Ley determina que
se entiende, excepto prueba de lo contrario, que son autores de las
infracciones tipificadas en las letras a y b del apartado 1 del citado
articulo los operadores y las operadoras que no tengan la condicion
de pyme, los y las que no tengan la condicién de productor primario
agrario o productora primaria agraria, ganadero o ganadera, pesquero
o pesquera, o forestal o agrupacion de los mismos, y los operadores
o las operadoras respecto de las cuales la otra parte operadora que
interviene en la relacion se encuentre en situacién de dependencia
econdmica, cuando cualquiera de las partes se relacione con otros
operadores u operadoras que tengan la condicién de pyme o de
productor primario o productora primaria o agrupacion de estas,

o0 se encuentre en situacion de dependencia econdmica.

V. Registro de operadores y registro
de contratos que se regulan en la ley

El articulo 55 de la Ley contempla tras la reforma de 2019 la creacion
del Registro de Operadores, Contratos y otras Relaciones Juridicas
Agrarias. A tal efecto se definen como operadores las personas fisicas
y juridicas que en el ejercicio de sus actuaciones se encuentren
comprendidas en el ambito objetivo de esta ley, y, para inscribirse en el
registro, se depositara la fianza que se determine reglamentariamente.
Contempla el legislador que la creacién del Registro de
Operadores, Contratos y otras Relaciones Juridicas Agrarias se hard
segln se determine reglamentariamente y que en todo caso sera
publico y obligatorio en el caso de los operadores. El legislador apunta
que podrd acordarse su gestion con terceras entidades de derecho
publico, sin que la misma, en ese caso, tenga costes para las partes
del contrato agrario.
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Opina Barcel6 (2019) que caben extraer, de la norma, algunas
conclusiones importantes: la amplitud en la descripcion de los
operadores; la exigencia de una fianza para la inscripcion; el caracter
publico y obligatorio del Registro; la posibilidad de encomendar su
gestién a terceras entidades de derecho publico (asi, por ejemplo,
el Registro de la Propiedad).

Todos los contratos que se regulan en la ley deberan ser registrados,
junto a una copia de los vales que traigan causa de estos, en el Registro
de Operadores, Contratos y otras Relaciones Juridicas Agrarias de la
manera como se determine reglamentariamente y con el depésito de
una copia de cada contrato.

Sin perjuicio de cualquier otra funcién que se le atribuya
reglamentariamente, las funciones del Registro de Operadores,
Contratos y otras Relaciones Juridicas Agrarias seran las de custodiar
los contratos, entregar copia del contrato firmado por las partes en
conflicto, a los tribunales de justicia o a los organismos de arbitraje
que puedan crearse, y establecer los mecanismos para llegar a acuerdo
entre las partes en conflicto.

Este registro también tendrd como objeto, con la informacion
que aporten los contratos agrarios registrados, aportar al sector una
mayor transparencia e informacién de precios y hacer publica una base
de precios real y diaria de las transacciones de productos agricolas.

En todo caso, la ley contempla que correspondera a las partes el
deber de conservar toda la documentacion, en soporte electrénico o en
papel, relacionada con los contratos que se celebren en el marco de
lo que dispone esta ley, durante un periodo de cinco afios.

VI. Fomento del arbitraje

La Ley 2/2019 introduce el nuevo articulo 56 de la Ley de contratos
agrarios dedicado al fomento del arbitraje y la mediacién en el ambito
de los contratos que regula la ley. En este sentido, el articulo recoge que
la administracion de la Comunitat Valenciana promoverd e impulsara la
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inclusidn en los contratos que regula esta ley de clausulas que permitan
la resolucion de controversias sobre la interpretacién y el cumplimiento
de esta, mediante férmulas alternativas o complementarias al ambito
jurisdiccional, como el arbitraje o la mediacién, de conformidad con la
normativa vigente en la materia.

Asimismo, en la misma Ley se crea la Junta de Arbitraje y Mediacion
para las compraventas agrarias, como érgano colegiado adscrito a la
conselleria en materia de agricultura, que tendrd competencias para
ejercer funciones de arbitraje y mediacién dirigidas a la resolucion de las
cuestiones litigiosas que surjan en relacion a los mencionados contratos.
Se postpone al desarrollo reglamentario su constitucion, composicién,
funcionamiento y organizacion de la Junta de Arbitraje y Mediacion
para las compraventas agrarias, cuyos miembros seran nombrados por el
titular de la conselleria competente en materia de agricultura basandose
en criterios de mérito y capacidad en el sector agrario.

Si las partes hubieran pactado expresamente en el contrato la cldusula
de sumisidn arbitral o bien la hubieran acordado con posterioridad,
podran acudir a la Junta de Arbitraje para las compraventas agrarias, de
acuerdo con lo establecido en la normativa estatal vigente en materia
de arbitraje.

De la misma manera, si las partes hubieran pactado expresamente
el sometimiento a mediacidn de las controversias o cuando de manera
voluntaria asi lo decidan, podrén acceder a la Junta de Mediacion para
las compraventas agrarias, con la finalidad de alcanzar un acuerdo de
conformidad con lo establecido en la normativa estatal vigente en
materia de mediacién en asuntos civiles y mercantiles.

VII. Conclusiones

Como ya pusimos de manifiesto en el anélisis de la Ley de 2013, en

los mercados agroalimentarios, donde la existencia del propio Mercado
interior favorece que los desequilibrios sean cada campafia mas
patentes en la cadena, el ejercicio paralelo o multinivel de la funcién
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legislativa estatal y autonémica se hace necesario e imprescindible.
Por ello, la accidn legislativa a nivel estatal y autonémico en materia
de cadena alimentaria, aporta un elemento clave en la lucha contra
el desequilibrio de la cadena alimentaria y, en particular, reconoce al
productor agroalimentario de la Comunidad Valenciana instrumentos
legales que fortalecen su posicion frente a la distribucién.

Del ejercicio de la competencia autondmica en materia de derecho
civil valenciano, es evidente que el productor ha visto reforzada su
posicién en la cadena agroalimentaria por una serie de factores que
resultan de ambas leyes (estatal y autondmica). Entre los mismos, se hace
necesario destacar el incremento de mecanismos de garantia de cobro
del precio, la identificacién del corredor como mediador y el régimen
sancionador. Asi de la interconexion de ambas normas, es necesario
que los contratos contengan el precio, las condiciones de pago, la fecha
y detalles sobre la cosecha, por ejemplo. El juego de las sanciones
administrativas en paralelo al proceso civil en los casos de ventas a
resultas y el conjunto de pruebas que puede acaparar el productor en
ambos puede reforzar su posicién en el litigio. No obstante por los costes
de litigar, la opcidn de futuro para atajar la practica de la venta a resultas
puede pasar en la mayoria de los casos por la mediacion y el arbitraje
sobre los mimbres que ha dejado establecidos para ello la Ley 2/2019.

En todo caso, de la tramitacion parlamentaria de la reforma en
2019 se recogen varias cuestiones que quedaron pendientes durante la
tramitacién de la Ley en 2013; entre otras, la cuestion de la prohibicion
total de los contratos verbales que precisamente seria contra la propia
costumbre de contratacién oral y con apretédn de manos del campo
valenciano; otro aspecto interesante para una mejor determinacién
de las responsabilidades de las partes contratantes es la obligatoria
determinacién en el contrato de la fecha limite para recoger el
producto y el incremento de la trazabilidad con la obligatoriedad de
las firmas de los vales de compra por el vendedor y el corredor; asi
como el desarrollo de la parte relativa al derecho sancionador que
desde luego va a ser de gran importancia.
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Se ha reformado pues un marco normativo interconectado,
completo pero mejorable puesto que no puede obviamente solucionar
que sigue existiendo un grave desequilibrio en la cadena alimentaria
entre una oferta fragmentada, atomizada y poco elastica y una
distribucion concentrada y flexible a los constantes cambios operados
en los mercados globalizados. Con la reforma de 2019 se han hecho los
ajustes técnicos necesarios para acotar la venta a resultas. En principio
serd necesario esperar a su desarrollo reglamentario para poder evaluar
el impacto de la misma. La ausencia de desarrollo reglamentario de la
Ley de 2013 supone un precedente negativo al respecto.

La reforma de la Llei de contractes agraris se configura, como lo
fue la propia Ley, a modo de paso constitucional en materia de
derecho civil valenciano. Como se afirmaba en la introduccién, desde
las Corts Valencianes se ha abordado por segunda vez el desequilibrio
de la cadena alimentaria desde un prisma singular (la regulacién de los
contratos agrarios) mediante el ejercicio de una competencia exclusiva
(en materia de derecho civil valenciano) consolidando un derecho de
raiz consuetudinaria (alli donde existe) en materia de compraventa
de cosechas en el campo valenciano pero mejorando la costumbre
existente y regulando contra la misma pues se habia mostrado
ineficiente en el marco de las actuales condiciones y equilibrios de
la cadena alimentaria. Es decir, la Llei de contractes agraris expresa la
respuesta del legislador autondmico a la necesidad de legislar sobre la
costumbre existente en materia de relaciones contractuales agrarias,
desde una perspectiva de derecho civil propio, con el fin de mejorarla
y adaptarla a los principios inspiradores de la politica agricola
comun.
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Resumen
Tras mds de una década y cuatro convocatorias electorales autondmicas
desde la entrada en vigor de las cuotas obligatorias de paridad (elecciones
autondmicas de 27 de mayo de 2007) parece evidente que las instituciones
representativas han consolidado una presencia de mujeres por encima
del umbral del 40 % establecido como exigencia para una presencia y
composicion equilibrada de los parlamentos autonémicos. No obstante,
sigue constituyendo una tarea de relevancia académica pero también de
interés social realizar una evaluacién acerca del impacto que las cuotas
han tenido sobre distintas variables y dimensiones que afectan a la
representacion politica de las mujeres. El presente trabajo tiene como
propdsito analizar la distribucién diferenciada de los diputados y las
diputadas autondmicas valencianas en la estructura interna de Les Corts
(Mesa, Junta de Sindics, Diputacion Permanente y comisiones
permanentes legislativas y no legislativas) desde la perspectiva
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al aportar toda la informacién que ha hecho posible los analisis y el acopio de la evidencia
empirica expuesta en este trabajo. En especial, sirva este agradecimiento a Maria José Cubells
Puertes, por sus comentarios e indicaciones para acceder a la documentacién e informacién
obrante en el Archivo de Les Corts.
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conceptual y metodoldgica de la discriminacion vertical y horizontal.
Ademas, se muestra evidencia empirica sobre la evolucion de indicadores
propios de la representacidn sustantiva de las mujeres, teniendo en

cuenta las formulaciones tedricas destinadas a evaluar en qué medida un
incremento de las mujeres en los parlamentos supone una mejora de la
representacion de sus intereses y de la agenda en favor de la igualdad de
género a través de cambios en los sistemas de comisiones parlamentarias,
el presupuesto destinado a politicas de igualdad o el nimero de iniciativas
parlamentarias sobre tales asuntos. El trabajo aborda el periodo cronolégico
comprendido entre las legislaturas IV y IX, agregando el conjunto de las
legislaturas en dos periodos: uno previo a la implementacién de las cuotas
(1995-2007) y otro posterior (2007-2019). De este modo se pretende
ofrecer una perspectiva sobre los efectos provocados por las cuotas a medio
plazo y su eventual estabilidad en el tiempo en cuanto al desempefio
parlamentario de los diputados y diputadas se refiere. La evidencia
empirica mostrada en el trabajo sigue poniendo de manifiesto que, a pesar
de haber logrado ciertos avances irreversibles en cuanto a la presencia
agregada o global de las mujeres en Les Corts, siguen persistiendo pautas
diferenciadoras desde la perspectiva de género en cuanto al ejercicio real

y efectivo de la representacién politica.

Palabras clave: Corts, cuotas, igualdad de género, paridad,

representacion politica.

Resum
Després de més d'una década i quatre convocatories electorals
autonomiques des de I'entrada en vigor de les quotes obligatories de
paritat (eleccions autonomiques de 27 de maig de 2007) sembla evident
que les institucions representatives han consolidat una preséncia de dones
per sobre del llindar del 40% establert com a exigéncia per a una preséncia
i composicié equilibrada dels parlaments autondmics. No obstant aixo,
segueix constituint una tasca de rellevancia académica pero també
d'interés social realitzar una avaluacioé de l'impacte que les quotes han
tingut sobre diferents variables i dimensions que afecten la representacié
politica de les dones. Aquest treball té com a proposit analitzar la
distribucié diferenciada dels diputats i les diputades autonomiques
valencianes en |'estructura interna de Les Corts (Mesa, Junta de Sindics,
Diputacié Permanent i comissions permanents legislatives i no legislatives)
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des de la perspectiva conceptual i metodologica de la discriminacio
vertical i horitzontal. A més, es mostra evidéncia empirica sobre I'evolucid
d'indicadors propis de la representacioé substantiva de les dones, tenint en
compte les formulacions tedriques destinades a avaluar en quina mesura
un increment de les dones en els parlaments suposa una millora de la
representacié dels seus interessos i de I'agenda a favor de la igualtat de
génere a través de canvis en els sistemes de comissions parlamentaries,

el pressupost destinat a politiques d'igualtat o el nombre d'iniciatives
parlamentaries sobre aquests assumptes. El treball aborda el periode
cronologic compreés entre les legislatures IV i IX, afegint el conjunt de les
legislatures en dos periodes: un de previ a la implementacié de les quotes
(1995-2007) i un altre posterior (2007-2019). d'aquesta manera es pretén
oferir una perspectiva sobre els efectes provocats per les quotes a mig
termini i la seva eventual estabilitat en el temps pel que fa a I'acompliment
parlamentari dels diputats i diputades. L'evidéncia empirica mostrada

en el treball segueix posant de manifest que, tot i haver aconseguit

certs avancos irreversibles pel que fa a la preséncia agregada o global

de les dones en Les Corts, segueixen persistint pautes diferenciadores

des de la perspectiva de génere pel que fa a I'exercici real i efectiu de la
representacio politica.

Paraules clau: Corts, quotes, igualtat de génere, paritat, representacié
politica.

Abstract
After more than a decade and four regional elections since the
implementation of the compulsory gender quotas, it seems obvious that
the representative institutions have consolidated a presence of women
above the 40% threshold. established as a requirement for a balanced
composition of the parliaments. However, it continues to be a relevant
academic task to carry out an evaluation of the impact that gender
quotas have had on the political representation of women. The purpose
of this article is to analyze the differentiated distribution of women
and men in the internal structure of Les Corts from the conceptual and
methodological perspective of the vertical and horizontal discrimination.
Empirical evidence is shown related to the evolution of the substantive
representation of women, taking into account the theoretical formulations
aimed to evaluate what extent an increase of women in parliaments
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implies an improvement in the representation of their interests,

paying attention to the agenda for gender equality, changes in the
committee system, the budget intended to finance gender policies, as well
as the number of parliamentary initiatives on such matters. This article
addresses the chronological period between the 4t and 9t terms, adding
these six terms in two periods: one previous to the implementation of
gender quotas (1995-2007) and later (2007-2019). This way, it is intended
to offer a perspective on the effects caused by gender quotas from a cross
time perspective. The empirical evidence collected shows that, despite
having been reached certain irreversible advances in terms of the global
presence of women in Les Corts, there is a persistent and differentiating
gender patterns that influence the political representation of women.

Key Words: Corts, gender equality, parity, political representation, quotas.
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I. Introduccion

La incorporacién de las mujeres a los parlamentos ha reclamado la
atencidn de diversas disciplinas pertenecientes a las ciencias sociales

y juridicas a lo largo de los ultimos afios con el propdsito de evaluar,
desde una perspectiva longitudinal, el proceso de incorporacién y
posterior incremento de las mujeres como representantes politicas
(diputadas). Si bien, sigue siendo una tarea pendiente para la agenda
de investigacion en los estudios de género y politica medir el impacto
real y efectivo que la mayor presencia de mujeres en los parlamentos
ha tenido sobre el desempefio parlamentario de las diputadas y, por
tanto, los eventuales cambios incorporados en la agenda y el discurso
politico en favor de iniciativas sobre igualdad de género. Igualmente,

y a pesar de la evidente consolidacion de la presencia de las mujeres en
los parlamentos, como es el caso de Les Corts, resulta todavia necesario
avanzar en el andlisis de la desigual distribucion entre diputados y
diputadas en cuanto al desempefio del cargo se refiere, tanto desde una
perspectiva vertical (6rganos de gobierno y direccién del parlamento)
como horizontal (distribucién de nombramientos segtn el dmbito
material de las Comisiones). En ultima instancia, la infrarrepresentacion
de las mujeres en los parlamentos se interpreta como un déficit
democrdtico cuya subsanacién requiere y justifica la adopcién de
medidas de discriminacion positiva entre las que destacan las cuotas
electorales (Aldeguer, 2016).

Continta siendo apropiado investigar, por tanto, qué impacto
real han tenido las cuotas electorales implementadas de forma
obligatoria a partir del afio 2007, con el propdsito de evaluar si la
igualdad material, real y efectiva, a la que aspiran los mandatos
constitucionales siguen requiriendo, todavia hoy, de estrategias
adicionales que refuercen los pasos hasta ahora transitados. Asi, este
trabajo tiene como propésito atender a una pregunta de investigacion
vigente en la agenda actual sobre los estudios de igualdad de género
en la representacion politica; a saber: ;en qué medida la adopcién de
estrategias de paridad (cuotas) y la creciente presencia de las
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mujeres en los parlamentos ha supuesto una composicion paritaria
de la organizacién interna de Les Corts?

Mediante la adopcion de estrategias de discriminacion positiva
por parte de partidos politicos (cuotas voluntarias) e instituciones
publicas (cuotas obligatorias) se ha respaldado o, en su caso,
reforzado la presencia de las mujeres en las candidaturas electorales,
en primer lugar, y en las instituciones representativas (parlamentos)

y ejecutivas (gobiernos) como consecuencia de ello (Ofiate, 2014).
Paxton, Hughes & Painter comprobaron la relevancia de las cuotas
electorales sobre la presencia de las mujeres, el impacto positivo

de los sistemas proporcionales y la importancia de las libertades
civiles desde una perspectiva longitudinal (Paxton, Hughes & Painter,
2010). Squires sefala que la incorporaciéon de un mayor porcentaje

de mujeres en las instituciones publicas supone la introduccién de
nuevas preocupaciones, prioridades y estilos politicos en el seno de los
parlamentos, de forma que: «(...) women's presence in political bodies
leads to altered policy agendes and programmes» (Squires, 2007). Mas
recientemente, Clayton, Josefsson y Wang han evidenciado, a partir
de estudios de caso, el impacto positivo de las cuotas sobre la mejora
de la representacidn sustantiva relacionada con los intereses de las
mujeres (Clayton, Josefsson y Wang, 2016).

El objetivo de este articulo consiste en realizar un analisis de
la evolucidon experimentada por la representacién descriptiva de las
mujeres en Les Corts, con el propésito de contribuir a la evaluacion
del impacto resultante tras la implementacion de las cuotas electorales
a partir del afio 2007. Para ello se estudia, desde la perspectiva de
género, la estructura interna de la cdmara y la eventual discriminacién
horizontal observando la distribucién de diputados y diputadas en
las diferentes Comisiones segiin el ambito material de las mismas.
Aportando los datos sobre el numero de iniciativas parlamentarias
sobre igualdad de género y el rango de las sucesivas Comisiones de
igualdad aprobadas en las diferentes legislaturas, se pretende, ademas,
contribuir a una de las tareas que, de acuerdo con Swers, siguen
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pendientes en los gender & politics studies, a saber: «future research
must investigate the ways in which female legislators incorporate
women's interesets into the policy discussion» (Swers, 2002).

El trabajo aborda el periodo cronolégico comprendido entre los
afos 1995 y 2019 (de la IV a la IX legislatura) (tabla 1). La naturaleza
longitudinal (cross-time) del estudio se aborda desde la perspectiva de
un analisis dinamico apropiado para «estudios de cambios politicos y
cambios en organizaciones» a lo largo del tiempo (Castilla, 1998). De
esta forma, los resultados de la investigacion se obtienen, respecto de
Les Corts, a partir de la evidencia empirica disponible en el Archivo
de Les Corts, considerando el hito o acontecimiento en que deviene
la adopcidn de las cuotas obligatorias de paridad en el afio 2007 y su
vigencia, por primera vez, en las elecciones autondmicas valencianas
de 27 de mayo del afio indicado (ver tabla 1).

TABLA 1. PERIODO CRONOLOGICO DEL ESTUDIO (1995-2019)

3 legislaturas Cuota 3 legislaturas
previas obligatoria posteriores

1995-1999 1999-2003 2003-2007 2007 2007-2011 2011-2015 2015-2019

Elaboracion propia.

El trabajo se estructura en cinco partes. En primer lugar, se
realiza una presentacion de los propositos de la investigacién a la luz
de las formulaciones tedricas mas relevantes sobre la representacion
descriptiva y sustantiva de las mujeres. Se presta especial atencién
a las variables institucionales que, representadas por las cuotas en su
maximo grado de obligatoriedad y eficacia, permiten comprender el
incremento de las diputadas en los parlamentos. A continuacion,
se realiza un estudio de la representacion descriptiva de las mujeres
en Les Corts en el periodo comprendido entre la IV y la IX legislatura
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con la pretensién de evaluar el impacto que las cuotas implementadas
de forma obligatoria en las elecciones del afio 2007 (VII legislatura)
han tenido, de forma longitudinal, sobre la presencia de las mujeres

en los diferentes 6rganos que configuran la estructura interna de la
cdmara. En un tercer apartado se presentan algunos datos relativos

a la representacién sustantiva de las mujeres, contextualizando el
desempefio parlamentario de las iniciativas sobre igualdad de género
en el marco de la comisién parlamentaria de referencia en materia

de igualdad de género. Ademas, se incluye un estudio comparativo,
desde la perspectiva de género, relativo al perfil politico (veterania,
continuidad en el cargo y trayectoria politica previa) de los diputados y
diputadas valencianas en la actual legislatura. Finalmente, y a modo de
conclusién, se formulan algunas consideraciones a la luz de la evidencia
empirica expuesta con la intencién de contribuir a la actual agenda de
investigaciéon que, sobre la materia, sigue en curso.

Il. El estudio de la representacion descriptiva de las mujeres

El incremento de la presencia de las mujeres en los parlamentos se ha
considerado condicién indispensable para la mejora de la representacidn
sustantiva de sus intereses (Swers, 2005) mediante cambios en el
discurso politico, en la forma de hacer politica y en la posibilidad de
actuar e intervenir a favor de asuntos sobre igualdad de género (Pitkin,
1967; Nohlen, 1977; Young, 1989; Phillips, 1998; Randall, 1998;
Lovenduski, 2005; Paxton & Hughes, 2007; Pastor, 2011).2 Mas alla de
la presencia (estar), la representacion de los intereses del colectivo de
pertenencia (ser) implicaria cambios actitudinales, institucionales

2 Como se ha sefalado: «(...) descriptive representation (presence) is believed to be a
medium for achieving substantive representation (acting for women» (Lloren, 2015), algo que
vienen a evidenciar empiricamente, entre otros, Carroll (2001), Chattopadhyay & Duflo (2004)
y Swers (2002), teniendo en cuenta las formulaciones conceptuales y teéricas de Mansbridge
(1999) o Phillips (1998).
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y de discurso parlamentario articulados por las mujeres a través de los
partidos politicos (Lovenduski, 2005).3

En Gender in Political Theory, Squires sefiala que: «the strategy
of inclusion endorses a vision of representation as the representation
of beliefs and interests (ideological and functional representation)
(Squires, 1999). La incorporacion de las mujeres a las instituciones
publicas en una primera etapa y el subsiguiente incremento y
consolidacion de su presencia en periodos posteriores daria como
resultado el reconocimiento de los intereses de las mujeres en la
agenda parlamentaria, el discurso politico y las lineas programaticas
articuladas por los grupos parlamentarios (representacion sustantiva).
De acuerdo con Nohlen, a partir de los afios setenta se ha prestado
creciente atencion (tedrica y empirica) a la representacion de las
mujeres y a su presencia en las instituciones publicas, tanto en las
democracias consolidadas como en los escenarios y procesos de
transicidn fruto de la tercera ola de democratizacion (Nohlen, 1998).
Si bien: «(...) el proceso hacia un rol mas activo de la mujer en la
politica no ha tomado un ritmo uniforme e igualitario ni en Europa ni
en los demés paises con sistemas democréticos» (Nohlen, 1998), con
lo que se han desarrollado las condiciones idéneas para abordar las
claves de la desigual incorporacidn a la representacion politica
por parte de hombres y mujeres.

Asi, a pesar del incremento cuantitativo de las mujeres en los
parlamentos: «(...) escuchamos cémo las mujeres han quedado relegadas
en el discurso politico y las politicas publicas» (Randall, 1998). Si bien
se ha evidenciado un incremento paulatino de cuestiones relativas
a la igualdad de género en las agendas gubernamentales, persisten

3 La empatia, la cooperacién y aspectos de horizontalidad se consideran constitutivos del
liderazgo femenino, poniendo valor e introduciendo capacidades creativas y de negociacion
en el ejercicio de la actividad politica, por lo que una menor presencia de mujeres en las
instituciones publicas supondria desperdiciar una buena parte del talento, creatividad y
experiencias de la mitad de la poblacién (Verge, 2009). De acuerdo con Towns: «(...) having a
certain share of female legislators is presently celebrated among global governance institutions
as bringing female virtues of honesty and selflessness into the state» (Towns, 2010).
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circunstancias y factores (socioecondémicos, politicos e institucionales)
que dificultan el acceso de las mujeres a los puestos mds relevantes en
la organizacion interna de los parlamentos y que afectan negativamente
a un 6ptimo desarrollo de la agenda sobre igualdad de género. De

esta forma, la relacion entre la representacién descriptiva y sustantiva
resulta: «weak, complicated and contingent» (Makay, 2008). Desde la
perspectiva de la representacidn sustantiva articulada a través de los
gabinetes ejecutivos o gobiernos, Curtin comprueba que «descriptive
representation of women in cabinet is a necessary but not sufficient
condiction to achieve women-friendly policy outcomes», y sostiene la
importancia de una presencia reforzada de diputadas en los parlamentos
para generar un grupo de referencia de mujeres que resulte activo y
ejerza un liderazgo en favor de la igualdad de género (Curtin, 2008).

El estudio posicional de las élites parlamentarias desde la
perspectiva de género resulta apropiado como indicador para evaluar
el impacto de las cuotas de paridad y su consiguiente influencia sobre
la agenda y los discursos a favor de la igualdad de género. De esta
forma, las cuotas ocupan un lugar destacado en el conjunto de las
variables institucionales mediante su incorporacién a través del sistema
electoral (Ofiate, 2014), contribuyendo a generar contextos criticos
«que enmarcan la accion parlamentaria en tanto que los representantes
politicos son miembros de un partido politico y forman parte del
Parlamento» (Pastor e Iglesias, 2014). Existe, por tanto, cierto consenso
en considerar la necesidad de ahondar en el alcance que han tenido las
cuotas a la hora de incidir en las posiciones que diputados y diputadas
ostentan en la organizacion interna y el funcionamiento ordinario de
los parlamentos.

Este articulo tiene en cuenta la variable de naturaleza institucional
que representan las cuotas electorales de paridad para definir el
hito o acontecimiento a partir del cual se realizan las observaciones
y los eventuales cambios en la representacion politica de las
diputadas valencianas. No obstante, conviene sefialar que otras
variables independientes han venido a ser crecientemente valoradas,
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incorporando aspectos de cardcter socioeconémico y asociativo.
Obviamente, la cultura politica, asi como las opiniones y actitudes de la
ciudadania a la hora de promover y apoyar politicas publicas de paridad
vendrian a constituir una variable significativa, como estudios previos
han evidenciado (Norris e Inglehart, 2001). Los grupos o movimientos
feministas son, igualmente, un actor clave a la hora de favorecer la
incorporacion de estrategias de paridad en partidos politicos y otro
tipo de actores tales como movimientos sociales, sindicatos o grupos
de interés en su conjunto (Lloren, 2015). El movimiento asociativo

de mujeres permite tener en cuenta el llamado civil society context
(Beckwith y Cowell-Meyer, 2007) y considerarlo como una variable
independiente podria resultar de utilidad a la hora de explicar procesos
de incorporacion por parte de las mujeres a parlamentos y gobiernos.
Atendiendo al Registro de Asociaciones de la Comunitat Valenciana, las
asociaciones inscritas en los afios comprendidos en cada legislatura bajo
la categoria de actividad participacion social y subactividad mujeres,

han sido las siguientes (ver tabla 2).

TABLA 2. ASOCIACIONES DE MUJERES INSCRITAS EN LA
COMUNITAT VALENCIANA POR LEGISLATURAS (V-1X) (N)

Vv Vi VII Vil 1X
95 88 929 196 118

Elaboracidn propia. Fuente: Registro de Asociaciones de la Comunitat Valenciana.

Del mismo modo, resultaria aconsejable considerar la evolucidn
en el porcentaje de alcaldesas en aquellas circunscripciones o distritos
que configuran territorialmente los contextos politicos a analizar.

De esta forma, en comparacion con la evolucién que han mostrado
los porcentajes de presencia de diputadas en Les Corts (ver tabla 5),
el acceso de las mujeres a las alcaldias ha supuesto una mds tardia
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incorporacion a umbrales siquiera cercanos al 30 % (ver tabla 3).
Cifras que, en cualquier caso, quedan alejadas de los pardmetros

de presencia equilibrada y que, por su parte, contrastan con

la representacion politica por parte de concejalas, alcanzando
porcentajes cercanos al 40 % en la VIII legislatura, sélo superados en
la IX legislatura (2015): 8 afios (2 legislaturas) después de la aplicacion
de las cuotas obligatorias (ver tabla 4). Los menores porcentajes de
alcaldesas ponen de manifiesto la vigencia de una discriminacidén
vertical presente en el &mbito local, impidiendo una normalizacién de
las exigencias de representacién equilibrada y de paridad en el més
alto nivel de liderazgo local.

TABLA 3. ALCALDESAS EN LA COMUNITAT
VALENCIANA POR LEGISLATURAS (IV-X) (%)

v \ \ Vil VIl 1X X
6,1 11,7 12,6 17,5 19,9 22 27,9

Elaboracion propia. Fuente: Instituto de la Mujer.

TABLA 4. CONCEJALAS EN LA COMUNITAT
VALENCIANA POR LEGISLATURAS (IV-X) (%)

v \ \ Vil VIl 1X X
16,8 27 30,8 27 38,3 401 44

Elaboracion propia. Fuente: Instituto de la Mujer.

Del mismo modo, otros datos que pueden servir para analizar los
contextos en que se producen procesos de incorporacién o incremento
de la presencia de mujeres en los parlamentos vendrian dados por
la estructura econdmica (Oakes y Almquist, 1993) o el rendimiento

EL IMPACTO DE LAS CUOTAS SOBRE LA REPRESENTACION POLITICA DE LAS MUJERES EN LES CORTS 251



y desarrollo econdmico, especialmente cuando se trata de observar

el impulso a iniciativas sobre igualdad de género asociadas a las
demandas de clase (class based gender equality issues) (Annesley, Engeli
y Gains, 2015).4 Las variables sefialadas permitirian interpretar, en su
conjunto, de qué forma, como han evidenciado estudios comparativos
de muchos casos (Beckwith y Cowell-Meyers, 2007), la representacion
descriptiva es condicion necesaria, pero no suficiente, para promover y
explicar el incremento de la representacion politica de las mujeres y, a
continuacion, las iniciativas parlamentarias a favor de la igualdad

de género.

I1l. La representacion descriptiva de las mujeres en Les
Corts: presencia equilibrada y discriminacion vertical

En el presente epigrafe se consideran los diferentes umbrales de
presencia cuantitativa lograda por las mujeres en el Pleno de Les Corts,
asi como su poder posicional en la composicién y organizacion interna
de la cdmara. De esta forma, se muestra la evolucién en el porcentaje
de diputadas que componen los distintos 6rganos de Les Corts entre la
IV'y la IX legislatura (ambas incluidas): la Presidencia, la Mesa, la Junta
de Sindics y la Diputaciédn Permanente. Del mismo modo, se dedica
una especial atencion a las Comisiones Permanentes Legislativas y a las
Comisiones Permanentes no Legislativas respecto de las que se analiza,
no solo la distribucion en su organizacion interna (Mesa y Presidencias),
sino también la eventual distribucidn diferenciada de diputados y
diputadas en funcién del dmbito material que define a las comisiones
desde la perspectiva de género (gender profile o gender portfolio) y
observar, de esta forma, la eventual discriminacién horizontal a que
ello pueda dar lugar.

4 Annesley, Engeli y Gains consideran como variables para explicar la atencién gubernamental
hacia diferentes tipos de iniciativas de género la cantidad de mujeres en el poder, la ideologia del
partido y la militancia y el desarrollo econémico (economic performance) (Annesley, Engeli
y Gains, 2015).
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1. De las cuotas voluntarias a las cuotas obligatorias

La irrupcidn de distintos hitos institucionales tales como la adopcion
de las cuotas voluntarias por parte del PSPV y de EUPV en la

V Legislatura (1999-2003) y la entrada en vigor de las cuotas legales en
la convocatoria electoral que dio origen a la VII legislatura (2007-2011)
caracterizan los dos acontecimientos clave de naturaleza institucional
respecto a la incorporacion de las cuotas en el sistema politico
autondmico valenciano.

En primer lugar, la adopcién de las cuotas voluntarias o cuotas
blandas por parte del PSPV (1997) y de EUPV (1999) tendréan
vigencia en los procesos orgénicos conducentes a la confeccién de las
candidaturas autonémicas de la V legislatura (1999-2003). El efecto
imitacion o contagio que podria haberse dado sobre el comportamiento
electoral del PPCV implicd que, en la V legislatura, Les Corts alcanzasen
una presencia equilibrada en su conjunto (40,5 %) con un 42,9 % de
diputadas socialistas y un 40 % en el Grupo Parlamentario de EUPV.

El PP rozaria, aunque no alcanzaria, el umbral de presencia equilibrada,
con un 38,8 % de mujeres en su grupo parlamentario.

La aplicacidn de las cuotas legales u obligatorias en la
convocatoria electoral de la VII Legislatura (2007) llevaria a Les Corts
a alcanzar un méaximo histérico desde entonces no superado, logrando
una composicion paritaria (49,4 %). La correlacidn positiva entre
los distintos acontecimientos institucionales y el incremento de las
cuotas define el comportamiento de partidos politicos e instituciones
en cuanto a la incorporacion y consolidacién de la representacién
politica de las mujeres se refiere. No obstante, desde la VII legislatura
la presencia de las mujeres en el Pleno nunca ha superado a la de
los hombres, y més bien ha ido ajustandose al requerimiento de la
composicion equilibrada del 40 % en linea con el diagndstico de
algunos estudios que advierten sobre la posible consolidacion del
40% como aquél en el que eventualmente terminasen instalandose
las instituciones como cumplimiento de las obligaciones legales,
sin lograr, de forma real y efectiva, la paridad.
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TABLA 5. ETAPAS EN LA INCORPORACION DE
LAS MUJERES A LES CORTS (1983-2019)

Etapas Diputadas (%)
Primer periodo | Legislatura: 5.6 %
Exclusion / presencia testimonial Il Legislatura: 5.6 %
Segundo periodo Il Legislatura: 13.5 %
Superacion de la exclusion / IV Legislatura: 24.7 %

presencia testimonial

Tercer periodo V Legislatura: 40.5 %.
Masa critica y VI Legislatura: 42.7 %.
representacion equilibrada

(Cuotas voluntarias en PSPV 'y EUPV)

Cuarto periodo VII Legislatura: 49,4 %
Paridad
(Cuotas legales: LOIMH)

Quinto periodo VIII Legislatura: 41,9 %
Consolidacién presencia equilibrada  IX Legislatura: 43,1 %
(Cuotas legales: LOIMH)

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

Los datos se presentan por legislaturas y por periodos comprendidos
por las tres legislaturas previas y las tres posteriores a la aplicacion de
las cuotas obligatorias (ver tabla 1). De esta forma, se permite realizar
una evaluacion del impacto inmediato, asi como también, de forma
longitudinal a lo largo del tiempo, ofreciendo la posibilidad de visualizar
la evolucion de los datos en los dos periodos descritos y, especialmente,
desde la perspectiva de los efectos de las cuotas a medio plazo y su
eventual estabilidad en el tiempo (ver grafico 2).
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GRAFICO 1. DIPUTADAS EN EL PLENO DE LES CORTS (1995-2019) (%)

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.
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GRAFICO 2. DIPUTADAS EN EL PLENO DE LES CORTS ANTES

(PRE) Y DESPUES (POST) DE LAS CUOTAS OBLIGATORIAS (%)

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.
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2. El impacto de las cuotas en la estructura interna de Les Corts

Considerando los datos reflejados en el grafico 2 se observa una
distribucion diferenciada del porcentaje de diputadas entre ambos
periodos, de forma que la aplicacion de las cuotas ha supuesto la
superacion estable del umbral de presencia equilibrada por encima del
40 % en el Pleno. No cabe obtener la misma conclusién respecto de la
presencia de las diputadas en érganos relevantes para la organizacion
y el funcionamiento de la cdmara como la Junta de Portavoces o la
Diputacion Permanente. Ambos periodos cuentan con las presidencias
de Marcela Mir6 Pérez (V legislatura) y Milagrosa Martinez (VII
Legislatura), representando un total de 2 presidentas desde el afio 1983.

TABLA 6. DIPUTADAS EN LOS ORGANOS DE GOBIERNO
DE LES CORTS (POR PERIODOS) (%)

Periodo previo Periodo posterior

(1995-2007) (2007-2019)

Presidencias (n) 1 1
Mesa (%) 333 42
Junta de Portavoces (%) 20,8 37,3
Diputacion Permanente (%) 191 37,7

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

Con el logro de la composicién equilibrada de la cdmara (Pleno)
en la V legislatura, se lograra una presencia de diputadas por encima
del 40% en las Comisiones,® alcanzando su maximo histérico en la
VIl legislatura en coincidencia con la implementacién de las cuotas
obligatorias (tabla 7). No obstante, esta composicién equilibrada no se
proyectard sobre el conjunto de las Comisiones y tan sélo la mitad de
estas tendra mas de un 40% de diputadas (legislaturas V y V1),

5 Para la realizacién del andlisis se han considerado las Comisiones Permanentes Legislativas
y las Comisiones Permanentes no Legislativas.
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con un 63,6 % de Comisiones habiendo logrado o superado tal umbral.
Se registra un ligero descenso en la IX legislatura, posicionando el
porcentaje de diputadas por encima de la representacion equilibrada
en menos de la mitad de las Comisiones (tabla 8).

TABLA 7. DIPUTADAS EN LAS COMISIONES
DE LES CORTS (POR LEGISLATURAS) (%)

v \' Vi \l Vil 1X
21,8 411 39,3 45,3 43,5 43,4

Elaboracion propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 8. COMISIONES CON MAS DE UN 40 % DE DIPUTADAS (%)

v \ \ ViI Vil 1X
11,8 50 50 63,6 63,6 47,4

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 9. PRESIDENTAS DE COMISIONES (POR LEGISLATURAS) (%)

v \' \ Vil Vil IX
59 47,4 22,2 45,5 36,4 26,3

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 10. DIPUTADAS EN MESAS DE COMISIONES (POR LEGISLATURAS) (%)

v \' Vi V4l Vil IX
7.2 57,7 53,6 48,5 43,7 43,6

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.
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TABLA 11. DIPUTADAS EN LA ESTRUCTURA INTERNA DE
LAS COMISIONES POR PERIODOS (1995-2007 / 2007-2019) (%)

Periodo previo Periodo posterior

(1995-2007) (2007-2019)

Comisiones (%) 341 441
% Comisiones > 40 % 35,2 58,7
Presidentas (%) 25,5 36
Diputadas en Mesas de Comisiones (%) 39,5 453

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

Desde la aproximacién metodolégica que aporta el concepto
de discriminacion vertical,® se observa en toda la secuencia historica una
mayor presencia de diputadas en la Mesa de Les Corts, con porcentajes
superiores a los de otros érganos de direccion (Junta de Sindics,
Diputacién Permanente), especialmente por cuanto se refiere a la
Presidencia, ostentada de forma mayoritaria, con cardcter predominante
y persistente, por diputados. En cuanto a la estructura directiva de las
Comisiones, no se registra un porcentaje de presidentas por encima del
50% a lo largo de toda la secuencia historica. Al margen de los detalles
sefialados se observa, en todo caso, una presencia de diputadas siempre
superior en el periodo agregado de legislaturas (VII, VIl y IX) posterior
a la aplicacion de las cuotas obligatorias (2007).

Teniendo en cuenta la evidencia empirica acumulada en el periodo
temporal considerado, el concepto de discriminacion vertical permite
analizar la desigual distribucién de diputados y diputadas desde la
perspectiva jerdrquica de los diferentes drganos de Les Corts, pudiendo

6 Duverger expuso los términos de la segregacion vertical al sefialar que: «el papel politico
de las mujeres disminuye en la medida en que nos aproximamos al centro del liderazgo
politico» (Duverger, 1955). En el ambito parlamentario de forma especifica, Pastor pondra de
manifiesto cémo la jerarquia parlamentaria se da: «(...) en atencién al puesto que ocupan los
miembros en la Camara o en las Comisiones en donde trabajan, mas o menos importantes
segun su funcién y/o asunto que abordan» (Pastor, 2011).
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evaluar de esta forma los sesgos que reiteradamente excluyen a las
diputadas para participar, de forma equilibrada, en la composicion de
los puestos de poder politico més relevantes.

Aun cumpliéndose los porcentajes de presencia minima de
mujeres en el conjunto de las candidaturas electorales e incluso en el
Pleno de Les Corts, las diputadas participan de forma desigual y con
cierto grado persistente de desventaja en el reparto de puestos relevantes
para la organizacion y el desempefio de los trabajos de la cdmara. Esta
circunstancia podria llevar a una apariencia de equilibrio que, cuando
se acomete un andlisis en detalle desde la perspectiva jerdrquica de los
organos internos de la cdmara, queda en cierto modo cuestionada. Es
evidente el descenso proporcional que se produce en la presencia de las
diputadas cuanto mas elevado es el rango de las posiciones de poder,
como pone de manifiesto el estudio de las presidencias de las Comisiones
o los érganos internos de la propia cdmara. De acuerdo con Randall:
«queda relativamente bien establecido, por tanto, que la proporcién
de puestos ocupados por mujeres en el seno de los partidos politicos,
asambleas representativas y gobiernos nacionales, a lo largo del mundo,
es pequefia y se incrementa en una relacién inversamente proporcional
al poder que tales posiciones otorgan» (Randall, 1998).

IV. El sistema de Comisiones de Les Corts desde la
perspectiva de género: discriminacion horizontal

La segmentacidn horizontal permite analizar la desigual distribucion de
diputadas y diputadas en el seno de los parlamentos en funcién de la
relevancia atribuida a los ambitos materiales que definen las diferentes
Comisiones (Aldeguer, 2015). La horizontal segregation vendria a
suponer una distinta distribucién de diputados y diputadas de forma
que las Comisiones relativas a dreas «mds importantes» son ostentadas y
ejercidas por hombres (Randall y Waylen, 1998).”

7 Como expone Verge: «se hace patente que hay latente un mecanismo subjetivo por
parte de los diputados a la hora de repartirse las responsabilidades en los diferentes tipos
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Se ha sefialado en diferentes estudios que las instituciones
parlamentarias acabarian generando una division sexual del trabajo
parlamentario que se sumaria a la discriminacién vertical en
cuanto al acceso a las posiciones de mayor rango jerarquico, y asi:
«tradicionalmente, a las mujeres se les ha dado la responsabilidad
de éreas sociales, pero no las politicas o econémicas» (ONU, 1992).
Ello vendria a dar como resultado una presencia mayoritaria de
mujeres en las Comisiones destinadas al ambito material de las
politicas blandas (soft policies) o menos importantes. Por el contrario,
las dreas mds prestigiosas o con mayor presupuesto y relevancia
politica atribuida vendrian siendo ocupadas, de forma mayoritaria,
por hombres (Lovenduski, 2005). De acuerdo con Ofiate: «esta
clasificacion de mayor o menor importancia viene dada por la opinion
de los diputados y expertos, y suele estar ligada al impacto sobre la
sociedad. Se considera que unas Comisiones manejan mas poder que
otras: entre las primeras, claramente se ubican las que con una u otra
denominacién se ocupan de asuntos de economia, presupuesto y
hacienda, asi como las de Obras publicas y transporte. Entre las que
se consideran de menor importancia estan las de educacion y las de
politicas sociales e igualdad» (Ofiate, 2011). Para la realizacion de
este estudio se han considerado dos grupos de Comisiones siguiendo
el criterio de trabajos previos (Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson,
2005; Davis, 2007; Krook and O'Brien, 2012) y que han optado por
realizar una distincion entre: «inner and outer cabinets, masculine
versus feminine portfolios, and high versus low prestige assignments,
classifications taking into account traditional perceptions, capacity to
develop policies, size of assigned budget and personnel, and media
visibility» (Ofate, 2014).

de Comisiones en funcién de la importancia otorgada» (Verge, 2009). De esta forma: «(...)
las mujeres suelen ser relegadas a cometidos de segundo orden y alejadas de aquellas
competencias predominantemente masculinas. Como demuestra el hecho, de que rara

vez las mujeres ocupen las carteras ministeriales de defensa, economia e interior, o que
sean designadas como secretarias generales o presidentas de los partidos, o que en las
administraciones desempefien funciones econémicas o de infraestructuras» (Sanchez, 2010).
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Asi, en tanto que Comisiones con un perfil masculino o
masculinizado se vendrian a considerar las siguientes: Comisién de
desarrollo del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana;
Comisiéon de Coordinacién, Organizacidon y Régimen de las Instituciones
de la Generalitat; Comisién de Justicia, Gobernacidn y Administracion
Local; Comisién de Economia, Presupuestos y Hacienda; Comisién
de Industria i Comercio, Turismo y Nuevas Tecnologias; Comisidn
de Agricultura, Ganaderia y Pesca; Comision de Obras Publicas,
Infraestructuras y Transportes; Comision de Radiotelevisién Valenciana
y del Espacio Audiovisual; Comisién de Reglamento; Comisién del
Estatuto de los Diputados y las Diputadas; Comision de Gobierno
Interior; Comisién de Asuntos Europeos; Comisidn Permanente
no legislativa de Seguridad Nuclear; y, Comisién Permanente no
legislativa de Nuevas Tecnologias y Sociedad del Conocimiento. Como
Comisiones con un perfil femenino (femenine portfolio o femenine
profile) o feminizado se han tenido en cuenta las siguientes: Comision
de Educacion y Cultura; Comision de Politica Social y Empleo;
Comision de Sanidad y Consumo; Comision de Medioambiente, Aguay
Ordenacién del Territorio; Comisién de Politicas de Igualdad de Género
y del Colectivo LGTBI; Comisidn de Peticiones; Comisidn Especial de
Participacion Ciudadana; Comisiéon de Derechos Humanos; Comisidn
Permanente no legislativa de Politica Linglistica; Comisiéon Permanente
no legislativa de la mujer y las politicas de igualdad; y, Comisién
Permanente no legislativa de derechos humanos y tercer mundo.

En el caso de Les Corts, la presencia de diputadas en las
Comisiones con un perfil masculino ha sido persistentemente inferior
al que han presentado aquellas con un perfil femenino, con la salvedad
de las legislaturas V y VI. Tras la aplicacion de las cuotas obligatorias
(VI legislatura) las Comisiones con un perfil femenino o feminizado
han consolidado, de media, una presencia de diputadas por encima
del 55%, no superando, sin embargo, ni tan siquiera el umbral de
presencia equilibrada (40%) en las Comisiones con un perfil masculino
(tabla 12).
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TABLA 12. DIPUTADAS EN LAS COMISIONES SEGUN
PERFIL DE GENERO (POR LEGISLATURAS) (%)

v v VI Vil VI IX
Femenine portfolio 18,2 35,8 381 42,8 36,3 36,1
Masculine portfolio 36,3 50,3 50,3 49,7 55,9 611

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 13. DIPUTADAS EN LAS COMISIONES SEGUN
PERFIL DE GENERO (POR PERIODOS) (%)

Periodo previo Periodo posterior

(1995-2007) (2007-2019)

Femenine portfolio 45,6 55,6
Masculine portfolio 30,7 38,4

Elaboracion propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 14. COMISIONES CON MAS DE UN 40 % DE DIPUTADAS (%)

v \" Vi VIl VI IX
Femenine portfolio 40 57 40 62,5 87,5 75
Masculine portfolio 0 33,33 53,8 64,3 50 18,2

Elaboracion propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 15. DIPUTADAS EN LAS MESAS DE LAS COMISIONES
SEGUN PERFIL DE GENERO (POR LEGISLATURAS) (%)

v \" VI VIl VI IX
Femenine portfolio 19,7 47,8 55,3 53,3 58,6 51,7
Masculine portfolio 7,2 58,8 57,7 458 351 39,8

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.
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TABLA 16. DIPUTADAS EN LAS MESAS DE LAS COMISIONES
SEGUN PERFIL DE GENERO (POR PERIODOS) (%)

Periodo previo
(1995-2007)

Periodo posterior
(2007-2019)

Femenine portfolio 40,9 54,5
Masculine portfolio 41,2 40,2
Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 17. PRESIDENTAS DE LAS COMISIONES SEGUN

PERFIL DE GENERO (POR LEGISLATURAS) (%)

v \" VI VI IX

Femenine portfolio 20 429 60 75 571
Masculine portfolio 0 50 77 14,3 8,3

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 18. PRESIDENTAS EN LAS COMISIONES SEGUN

PERFIL DE GENERO (POR PERIODOS) (%)

Periodo previo
(1995-2007)

Femenine portfolio 41

Masculine portfolio 19,2

Periodo posterior
(2007-2019)

58,8
21,8

Elaboracion propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

La desigual distribucién de diputados y diputadas segun las
Comisiones puede ser evaluada teniendo en cuenta las pautas de
cambio o estabilidad con que éstas han sido incorporadas al sistema
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de Comisiones (parliamentary committee system) de Les Corts desde
la perspectiva de género. Se observa, en este sentido, una mayor
inestabilidad en cuanto a la continuidad y consolidacién de aquellas
que tienen un femenine portfolio. Ello afecta, en concreto, a la propia
naturaleza y rango de las sucesivas Comisiones que han tenido
asignadas las competencias en materia de igualdad. Su rango ha
experimentado variaciones una vez creada en la IV legislatura como
Comisidn Permanente de Legislatura (Comisidn de la Mujer). A partir de
dicho instante, las cuestiones de género se incorporan a una Comision
Permanente no Legislativa durante las legislaturas V, VI 'y VII (Comisién
Permanente no Legislativa de la Mujer y las Politicas de Igualdad). No
es, sin embargo, hasta la VIII legislatura cuando se reconoce como
Comision Permanente Legislativa, pero siempre asociada a otras areas
como Politica Social y Empleo (legislatura VIII y IX) o a las politicas del
colectivo LGTBI (legislatura actual).

Las Comisiones con un perfil femenino experimentan cambios
que provocan su aparicidn y desaparicion del sistema de Comisiones
de Les Corts, asi como su fusioén con otras Comisiones, salvo los casos
de mayor estabilidad que, a lo largo de todo el periodo considerado
(1995-2019) presentan las Comisiones de Educacién y Cultura, Politica
Social y Empleo, Sanidad y Consumo, Medioambiente o Peticiones.
El resto de las Comisiones ligadas a cuestiones de género se crean
tardiamente, especialmente las mas estrechamente asociadas a las
politicas de igualdad (ver tabla 19). Por su parte, las Comisiones con
un perfil masculino, no sélo son mds numerosas para el conjunto de
la secuencia histérica (un 56%), sino que manifiestan un mayor grado
de estabilidad, salvo las excepciones de las Comisiones Permanentes
no Legislativas de seguridad nuclear (vigente desde la IV hasta la VIII
legislatura) o la de Nuevas Tecnologias y Sociedad del Conocimiento
(vigente en las legislaturas VI, VII y VIII), amparada, en cualquier caso,
para el resto de las legislaturas, por la Comisién Permanente Legislativa
de Industria, Comercio, Turismo y Nuevas Tecnologias.
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V. La representacion sustantiva de las mujeres

La representacion sustantiva remite a la nocién de los intereses de
las mujeres, de forma que, conforme a Lovenduski: «la representacion
sustantiva deviene en la idea de interés (...). La representacion
sustantiva de un grupo es mas simplemente descrita como la
representacion de sus intereses» (Lovenduski, 2005). La representacidn
politica de los subgrupos presentes en una sociedad dada adquiere dos
dimensiones esenciales. En primer lugar, la presencia de los individuos
que conforman tales grupos en los parlamentos (representacién
descriptiva); y, en segundo lugar, la exposicion y la defensa de los
intereses propios y especificos de tales grupos e individuos que los
componen e integran (representacion sustantiva) (Lovenduski y Norris,
1993). Tal y como detallé la ONU: «el efecto de las mujeres en los
procesos de adopcion de decisiones politicas no puede ser valorado,
Unicamente, por medio de la cuantificacién de su presencia en las
asambleas parlamentarias» (ONU, 1992). Por tanto, la presencia y el
desempefio discursivo de las mujeres en defensa de las cuestiones
de género y de paridad quedardn ineludiblemente ligadas. La
representacion sustantiva significa, conforme a Paxton y Hughes
(2007): «(...) que los intereses de las mujeres deben ser defendidos
en la arena politica. La representacidn sustantiva requiere que los
politicos hablen para y actien en apoyo de los asuntos de las mujeres»
(Paxton y Hughes, 2007). Por medio de la representacion sustantiva se
trasciende, asi, al propio estudio de las caracteristicas de los diputados
y diputadas: «en ser algo antes que en hacer algo» (Pitkin, 1967).

Una mds cualificada representacién sustantiva implicaria un
incremento de las cuestiones vinculadas a la igualdad de género en
la agenda y los discursos politicos. La normalizacién que de ello se
deriva supondria fortalecer los incentivos en favor de la representacion
descriptiva, al generar mejores oportunidades para la participacion
politica o favoreciendo liderazgos de mujeres que sirvan de ejemplo
para futuras candidatas. En Gltima instancia, tal y como la expone
Sapiro: «es obvio que la cuestidn central no es si mi representante
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se parece a mi, es si mis intereses estan siendo representados. Lo
que importa es si mi representante estd actuando segun los intereses
del representado, de una manera sensible a mi» (Sapiro, 1998).

Desde una perspectiva operativa, la dimension sustantiva de la
representacion remite al desempefio parlamentario o a los productos
legislativos (Pastor e Iglesias, 2014) en favor de la igualdad de
género a través de las iniciativas tramitadas y defendidas por los
representantes politicos en las instituciones publicas. A estos efectos
resulta especialmente significativo tener en cuenta la creacién de una
comision parlamentaria especifica destinada al tratamiento de iniciativas
parlamentarias sobre igualdad de género (ver tabla 19), asi como, en
el &mbito del Gobierno y la Administracion Publica, la aprobacién de
organismos e instituciones tales como observatorios, institutos
o direcciones generales sobre igualdad de género.

El Congreso de los Diputados y los diferentes parlamentos
autonémicos han incorporado los descriptores incluidos en el Tesauro
multidisciplinar de la UE, Eurovoc, en el proceso de asignacién de
expedientes correspondientes a la organizacion de las diferentes
iniciativas parlamentarias. De esta forma, un estudio de contenido
resulta posible como forma de analizar la representacidn sustantiva.
Los descriptores que se ajustan a un estudio de las cuestiones
relativas a la igualdad de género incluidas en la sistematizacién de
las iniciativas parlamentarias de Les Corts vendrian dados por los
siguientes: aborto ilegal, aborto terapéutico, acoso sexual, ama de
casa, baja por maternidad, condicién de la mujer, contracepcion,
natalidad, delito sexual, derechos de la mujer, desocupacién
femenina, discriminacion sexual, distribucidn por sexos, economia
doméstica, familia monoparental , igualdad ante la ley, igualdad
de remuneracidn, igualdad de trato, igualdad hombre-mujer, leche
materna, libertad sexual, lucha contra la discriminacién, mano de obra
femenina, maternidad, migraciéon femenina, movimiento feminista,
mujer, mutilacién sexual, natalidad, participacion de la mujer, politica
de natalidad, prestacién por maternidad, procreacién artificial,
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prostitucidn, proteccién maternal e infantil, salario por
trabajo doméstico, sufragio universal, trabajo de la mujer, trato cruel
y degradante, y violencia sexual.

TABLA 19. INDICADORES PARA EVALUAR
LA REPRESENTACION SUSTANTIVA DE LAS MUJERES

Legislatura Comision Rango - Iniciativas Presupuesto Partida
Parlamentaria*  tipodela  parlamentarias (miles presupuestaria
Comision igualdad de €)**
hombre-mujer(n)
\% Comisién Comisién 113 3255 Promocién
de la Mujer  Permanente de de la mujer
Legislatura
\Y Comision de Comision 176 7510,235 Promocién
la mujery las  Permanente no de la mujer
politicas de Legislativa
igualdad
\ Comision de la Comisién 118 13332,8825  Promocion
Mujer y Politicas Permanente no de la mujer
de Igualdad Legislativa
Vil Comision de Comision 167 11768,4325 Promocién
la Mujery las  Permanente no de la mujer
politicas de Legislativa
igualdad
VIl Comision de Comision 661 15767,5025 Promocién
Politica Social, Permanente de las familias y
Empleo y Politicas  Legislativa las mujeres
de Igualdad
IX Comision de Comision 489 21655,525 Igualdad
Politica Social, ~ Permanente de género
Empleo y Politicas  Legislativa
de Igualdad

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

* En la X legislatura tendrd rango de Comision Permanente Legislativa bajo la misma
denominacioén atribuida en la legislatura previa: Comisién de Politicas de Igualdad de Género y
del Colectivo LGTBI.

** Los datos del presupuesto correspondiente a las partidas presupuestarias sobre igualdad de
género en los sucesivos presupuestos han sido obtenidos del repositorio relativo a la informacién
presupuestaria de la Generalitat aportada por la Conselleria de Hacienda y Modelo Econédmico.
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De acuerdo con el estudio longitudinal del sistema de Comisiones
de Les Corts, la consolidacion de los asuntos de género en la cdmara
no se habria producido hasta la VIl legislatura, en la medida en que
no ha sido hasta dicho periodo en el que se incluyen las politicas de
igualdad en el rango de las Comisiones Permanentes Legislativas.

Si bien, no formaria parte del contenido o mencidn principal de tal
comision, asociandose a ambitos materiales como la politica social y

el empleo durante las legislaturas VIl y VIII. Previamente, los asuntos
parlamentarios de género tendrian el rango de Comisién Permanente
no Legislativa (legislaturas V y VI) y, anteriormente, como Comisién
Permanente de Legislatura (no legislativa) (IV legislatura) (Sevilla, 2002).

Finalmente, el paulatino incremento de las partidas presupuestarias
destinadas a politicas publicas de igualdad® aconseja analizar la
evolucién de esta variables a la luz de la forma en que han crecido
las iniciativas parlamentarias sobre igualdad de género en Les Corts
teniendo en cuenta, ademads, la denominaciéon con que se identifican,
destacando el reciente cambio de su denominacion en tanto que
igualdad de género, frente a otras denominaciones que la llegaron a
vincular a términos como el de familia (VIII legislatura).

V1. El perfil de la élite parlamentaria
autonomica valenciana (X legislatura)

En el presente epigrafe se muestra el perfil de la élite parlamentaria
autondmica durante la X legislatura (2019-actualidad) desde la
perspectiva de género considerando las siguientes variables: edad;
continuidad y veterania; y, experiencia previa en el desempefio de
responsabilidades politicas en la organizacidn politica o partido

de adscripcidn, en puestos de designacion y en cargos electos o
representativos.

8 En otro lugar hemos realizado un estudio de las politicas publicas de igualdad de género
prestando atencion a cada una de sus fases y considerando las caracteristicas propias que las
definen y sus principales instrumentos de gestion (v. gr., Planes de Igualdad) (Aldeguer, 2014).
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TABLA 20. EDAD MEDIA DE LOS DIPUTADOS
Y DIPUTADAS EN LA X LEGISLATURA

Diputadas 47,4
Diputados 50,4
Media 49

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

La edad media en la VIII legislatura de todos los parlamentarios
era de 47,8, disminuyendo hasta los 45,7 en la IX legislatura. En la X
legislatura se registra un incremento que supera a la edad media de la
VIII legislatura hasta los 49 afios.

TABLA 21. CONTINUIDAD DE LOS DIPUTADOS Y DIPUTADAS
EN LES CORTS POR GRUPOS PARLAMENTARIOS (%)

Diputadas Diputados
CIUDADANOS 12,5 20
COMPROMIS 62,5 66,8
PP 571 58,3
PSOE 76,9 58,3
up 42,9 0
VOX 0 0

Elaboracion propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

La continuidad para el conjunto de los diputados de la X Legislatura
es de un 44.4 %, siendo una variable utilizada en el analisis del perfil
de las élites parlamentarias en el que, conforme a investigaciones
previas, se evidencia «una menor continuidad entre las mujeres que
entre los hombres» (Ofiate y Viera, 2019). Para legislaturas previas
se ha constatado una diferencia reiterada en cuanto a los indices de
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circulacién y permanencia en el cargo desde la perspectiva de género,
derivandose de ello una menor capacidad de las diputadas para
acumular experiencia parlamentaria (Aldeguer, 2016).

En la mayoria de los grupos parlamentarios de la X legislatura la
continuidad entre los diputados es mayor que entre las diputadas
(Ciudadanos, Compromis, PP y UP), salvo en el PSOE y, de forma
quizas mds obvia, en VOX, dada la incorporacién ex novo del partido
al parlamento. Se pone de manifiesto, de esta forma, la mayor
continuidad en el cargo de los hombres con respecto a las mujeres,
permitiendo constatar la persistencia de un comportamiento distinto
de esta variable por razén de género. Esta circunstancia convierte el
estudio de la continuidad en una variable relevante a la hora de valorar
las oportunidades diferenciadas que hombres y mujeres tienen para
consolidar una carrera politica. Asi, como ha sefialado Lloren,
la literatura sobre la representacion sustantiva ha vinculado el
incremento de los asuntos de género e igualdad en los parlamentos
a la afiliacion partidista, el contacto con organizaciones feministas,
la circunscripcién o distrito y la continuidad o experiencia (seniority)
acumulada en el ejercicio del cargo (Lloren, 2015).

TABLA 22. VETERANIA DE LOS DIPUTADOS Y DIPUTADAS
DE LES CORTS POR GRUPOS PARLAMENTARIOS (%)

Sin veterania Con 102 3 0 mas

M H ConM ConH M H M H
CIUDADANOS 875 80 12,5 20 12,5 20 0 0
COMPROMIS 375 33,3 62,5 66,7 50 44,4 12,5 22,2
PP 42,9 25 571 75 42,8 321 14,3 25
PSOE 231 50 76,9 50 69,2 42,9 7.7 71
up 571 100 42,9 0 42,9 0 0
VOX 100 100 0 0 0 0 0 0

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.
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Las cifras porcentuales sobre la continuidad en el cargo tienen
una tendencia similar a las de la veterania, considerada ésta en base
al «numero de legislaturas en la misma cdmara que acumula cada
uno de ellos y de forma agregada en la respectiva Cdmara, se trata de
diputados que ya lo habian sido antes en esa Cdmara en la legislatura
inmediatamente anterior o en una previa» (Ofiate y Viera, 2019).

En el caso de la X legislatura autondmica valenciana, la veterania es
superior entre los diputados de todos los grupos parlamentarios salvo
las excepciones de VOX (con motivo de su incorporacion) y de UP, en
cuyo grupo parlamentario, la presencia del Unico diputado se debe a la
incorporacion de este a Les Corts, sin experiencia previa o continuidad en
la misma camara (aunque habiendo sido previamente Senador durante
una legislatura). Los datos sobre la mayor veterania entre los diputados
vendrian a poner de manifiesto la incidencia de pautas vinculadas a la
carrera politica y a la trayectoria diferenciada de diputados y diputadas,
consolidando la acumulacidn de experiencia por parte de los hombres y
favoreciendo, de esta forma, su continuidad en el cargo.

Junto al anélisis de la continuidad y la veterania en el acta
parlamentaria autondmica se muestran los datos sobre la experiencia
politica que, previamente, diputados y diputadas han desempefiado
en tres dmbitos: la organizacion politica de pertenencia, cargos de
designacion y cargos electos.

En cuanto a los cargos desempefiados en el ambito de las correspon-
dientes organizaciones politicas se observa un mayor porcentaje de
diputados con experiencia previa en todos los niveles de accidn politica,
tanto a nivel local (agrupaciones locales del partido o coalicidn), autondmico
(nivel politico con el que se corresponde el dmbito de Les Corts) y nacional
(en los 6rganos de direccidn de las organizaciones politicas de referencia
a nivel estatal, sin que, por tanto, quepa considerar en el mismo a los
PANEs, como en el caso valenciano, Compromis). Destaca el mayor grado
de divergencia en cuanto a la experiencia politica en el partido a nivel
nacional, en la que el porcentaje de diputados que han desempefiado
cargos en tal &mbito superan, en mas del doble, a las diputadas.
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TABLA 23. EXPERIENCIA PREVIA EN LA ORGANIZACION POLITICA (%)

Local Autonémico Nacional
Diputadas 521 41,7 6,2
Diputados 54,9 451 13,7

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 24. EXPERIENCIA PREVIA EN CARGOS DE DESIGNACION (%)

Local Autonémico Nacional
Diputadas 22,9 20,8 6,3
Diputados 41,2 17,6 5,9

Elaboracion propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

TABLA 25. EXPERIENCIA PREVIA EN CARGOS ELECTOS (%)

Local Autondémico Nacional
Diputadas 41,7 29,2 4,2
Diputados 49 35,3 7,8

Elaboracién propia. Fuente: Archivo de Les Corts.

Por otra parte, la experiencia previa en cargos de designacién da
cuenta de aquellos diputados y diputadas que han sido designados para
el ejercicio de responsabilidades de gobierno en los dmbitos estatal,
local o el autondmico.’ En esta variable se observa una tendencia

9 Se tiene en cuenta la experiencia resultante de haber sido elegidos para el desempefio de
responsabilidades como miembros de gobiernos o de la alta administracién y funcién publica
y directiva en el ambito local (concejales delegados, directivos de sociedades empresariales
locales y organismos directivos de la administracion local), autonémico (miembros del gobierno
o de los niveles superiores y directivos de la administracion autonémica valenciana o de,
eventualmente, otra Comunidad Auténoma, asi como sus organismos directivos, fundaciones
y empresas publicas, en su caso) y estatal (miembros del Gobierno de Espafia y de los niveles
superiores y directivos dependientes del mismo y de la Administracion General del Estado).
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distinta al comportamiento de las otras dos variables consideradas
(cargos electos o cargos en el partido), de forma que el porcentaje
de diputadas que han desempefiado responsabilidades en cargos de
designacion gubernamental es superior al de diputados en el &mbito
autondmico y en el nacional, aunque claramente inferior cuando
se observan los datos en el dmbito local, en el que el porcentaje de
diputados con cargos de designacion (alcaldes y concejales) duplica
al de las diputadas. Finalmente, los diputados superan a las diputadas
en cuanto a la experiencia en el desempefio de cargos electos o
representativos en todos los niveles: el local (concejales), autonémico
(diputados de Les Corts) y nacional (senadores o diputados del
Congreso de los Diputados).

Se constata la utilidad de analizar la experiencia en el ejercicio
de la actividad politica desde la perspectiva de género como forma
de evidenciar en qué medida la mayor incorporacién y presencia
de mujeres en las instituciones sigue mostrando y siendo resultado,
ademas, de tendencias subyacentes de discriminacion.

VII. Conclusiones

Parece evidente, a la luz de los datos recopilados y teniendo en
cuenta trabajos previos (Sevilla, 1997; Aldeguer, 2016), que el
proceso de incorporacion de las mujeres, en tanto que diputadas, a la
composicién, organizacién y desempefio parlamentario de Les Corts
resulta irreversible en cuanto a los logros alcanzados. Sin embargo,
como han puesto de manifiesto, de forma reiterada, investigaciones
anteriores, la consecucién de la paridad y la participacidn real y efectiva
de diputados y diputadas, en términos de igualdad material, real y
efectiva, dista de ser, todavia en la actualidad, un proceso carente de
obstdculos. La evaluacidn constante de las medidas adoptadas y de
los resultados obtenidos tiene como propdsito favorecer, de manera
informada, las futuras estrategias y medidas en favor de la igualdad de
género en cuanto a la representacién politica se refiere.
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La observaciéon comparativa de la presencia de diputadas en la
composicién de los distintos érganos internos de Les Corts en los
periodos previo (1995-2007) y posterior (2007-2019) a la aplicacién
de las cuotas obligatorias (2007) permite confirmar la indudable
consolidacion de la presencia de las mujeres en el conjunto de la cdmara
y en las propias Comisiones, con la salvedad de la disminucién gradual
que se genera conforme se avanza hacia los mas elevados niveles de
gobierno interno (Mesas y, en el seno de éstas, las Presidencias). Se
observa, igualmente, la persistencia de un efecto de discriminacion
horizontal, con una mayor presencia de diputadas en las Comisiones
con ambitos materiales ligados a cuestiones tradicionalmente
vinculadas o asociadas a las mujeres.

La mayor presencia de mujeres en los parlamentos no siempre
ha supuesto una distribucién equitativa de los recursos que permiten
un ejercicio real y efectivo del desempefio parlamentario en condiciones
de igualdad. Siendo evidente el incremento cuantitativo de diputadas
en los Plenos de las cdmaras parlamentarias, resulta necesario
desarrollar criterios de anélisis que permitan evaluar en qué medida
dicha incorporacién se expresa en la composicion, la organizacién
y el funcionamiento interno de las instituciones parlamentarias. Los
conceptos de segregacion vertical y horizontal permiten dar cuenta, en
este sentido, de las pautas por las que mujeres y hombres se distribuyen
de forma desigual en las estructuras organizativas de parlamentos y
gobiernos como consecuencia de persistentes estructuras y procesos
de discriminacion.

Para contrarrestar los efectos de la segregacidn vertical en
las candidaturas, los sistemas electorales han venido incorporando
garantias que, en su maximo nivel de desarrollo, establecen las
llamadas listas cremalleras, que garantizan la paridad, especialmente
si las mujeres se ubican en los puestos impares y, por tanto, las
encabezan. Si bien, el reto en la actualidad consiste en avanzar hacia
la generalizacién obligatoria de las listas cremallera mas alla de la
presencia equilibrada por tramos e incorporar garantias de presencia
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paritaria a través de los diferentes elementos que conforman
el sistema electoral, como para el caso valenciano hemos tenido
ocasién de proponer (Aldeguer y Pardo, 2019).

Maés alld del propio sistema electoral, continta siendo
necesario, en cualquier caso, avanzar en la aplicacion de todas
aquellas disposiciones que garanticen la paridad en los procesos
de designacién o cooptacion previstos para la composicién de las
diferentes instituciones de la Generalitat (Sevilla, 2019), asi como en
la propia estructura interna de Les Corts, al amparo del articulo 3 de
su Reglamento, en la linea de los pasos hasta ahora realizados a lo
largo de los ultimos afios. De esta forma, la igualdad de oportunidades
para una participacion politica real y efectiva se garantizaria en la
secuencia completa de una trayectoria politica determinada, desde el
proceso electoral hasta el desempefio de las facultades parlamentarias,
sin olvidar el impacto que todavia en la actualidad siguen teniendo,
no tanto los limites que impone el techo de cristal, sino las realidades
y las circunstancias de discriminacion que siguen dando vigencia
a un persistente suelo pegajoso dado por las propias circunstancias
socioeconomicas y profesionales.
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Resumen
Segun Laver y Sheffield (1990), la teoria de gobiernos de coalicién
estudia todos los aspectos que influyen en la formaciéon de las coaliciones,
es decir, «quién juega el juego de la coalicion, cudles son las apuestas,
cdmo se gana, quién entra, quién obtiene qué». Mitchell y Nyblade
(2008), por su parte, afirman que esta teoria sirve para dar respuesta a
qué coaliciones se forman. La mayor parte de los estudios sobre teorias
de coalicién se han centrado en la formacién de los gobiernos nacionales
o regionales, mientras que los gobiernos locales han sido estudiados en
menor medida (Huidobro et al., 2019). En este articulo se analizan y
describen las particularidades de los gobiernos de coalicién en los 141
municipios de la provincia de Alicante durante la legislatura 2015-2019,
donde los ayuntamientos mas importantes (Alicante, Elche, Torrevieja
y Orihuela) han conformado gobiernos de coalicién con diferentes
resultados, algunos con éxito (Benidorm, Orihuela), relativo éxito (Elche)
o sonados fracasos (Alicante).
Palabras clave: Gobiernos, coaliciones, partidos politicos, rendicion
de cuentas.
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Resum
Segons Laver i Sheffield (1990), la teoria de governs de coalicié estudia
tots els aspectes que influeixen en la formacié de les coalicions, és a dir,
«qui juga el joc de la coalicid, quines son les apostes, com es guanya, qui
entra, qui obté qué». Mitchell i Nyblade (2008), per la seva banda, afirmen
que aquesta teoria serveix per donar resposta a quines coalicions es
formen. La major part dels estudis sobre teories de coalicié s'han centrat
en la formacié dels governs nacionals o regionals, mentre que els governs
locals han estat estudiats en menor mesura (Huidobro et al., 2019). En
aquest article s'analitzen i descriuen les particularitats dels governs de
coalicié en els 141 municipis de la provincia d'Alacant durant la legislatura
2015-2019, on els ajuntaments més importants (Alacant, Elx, Torrevella i
Oriola) han conformat governs de coalicié amb diferents resultats, alguns
amb éxit (Benidorm, Oriola), relatiu éxit (Elx) o sonats fracassos (Alacant).
Paraules clau: Governs, coalicions, partits politics, rendicié de comptes

Abstract
According to Laver and Sheffield (1990), the theory of coalition
governments studies all aspects that influence the formation of coalitions,
that is, «<who plays the game of the coalition, what are the bets, how
to win, who enters, who gets what? Mitchell and Nyblade (2008),
meanwhile, affirm that this theory serves to respond to what coalitions
are formed. Most studies on coalition theories have focused on the
formation of national or regional governments, while local governments
have been studied to a lesser extent (Huidobro et al., 2019). This paper
studies and describes the particularities of coalition governments in the
141 municipalities of the province of Alicante during the 2015-2019
legislature, where the most important municipalities (Alicante, Elche,
Torrevieja and Orihuela) have formed coalition governments with different
results, some with success (Benidorm, Orihuela), relative success (Elche)
or sounded failures (Alicante).
Key Words: Governments, coalitions, political parties, accountability.
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I. Introduccion

La dindmica politica de nuestra joven democracia, se ha desarrollado
sobre un bipartidismo imperfecto y una alternancia politica entre dos
principales partidos, primero el binomio UCD y PSOE, y mas tarde
entre PP y PSOE. Un modelo que permanecio relativamente estable
durante tres décadas. Sin embrago, a partir de 2015 asistimos al fin
del bipartidismo (Orriols y Cordero, 2016) un cambio de escenario
de mayor volatilidad y fragmentacion con la aparicién de tres nuevos
partidos de ambito estatal, Podemos, Ciudadanos y Vox.

El caso de la Comunidad Valenciana es sintomatico de este cambio
en las Espafas Electorales (Vallés, 1999). Después de mas de 20 afios
de gobiernos del Partido Popular, con mayorias absolutas desde 1999,
se ha producido un cambio de ciclo hacia un gobierno de coalicién
de izquierda (PSPV-Compromis) con el apoyo externo de Podemos.
Refrendado en las recientes elecciones autondmicas del 28 de abril de
2019, donde los electores renovaron su confianza en estos tres partidos,
reeditdndose el gobierno de coalicién (PSPV-Compromis-Podemos)
con la firma del Pacto del Boténic Il.

A nivel local, después de las elecciones de 2015, se configuraron
gobiernos de coalicion en 153 municipios de los 542 con los que
cuenta la Comunidad Valenciana, esto es, un 28% del total. En el caso
de la provincia de Alicante se da el mayor impacto de los gobiernos
de coalicidn al representar el 37% de los gobiernos locales de este
periodo, y en especial en los tres municipios con mas de 100.000
habitantes (Alicante, Elche y Torrevieja), asi como en cuatro de
los cinco municipios con més de 50.000 habitantes.

El aumento de la inestabilidad electoral y de la segmentacion
partidista suponen importantes desafios a todos los niveles de gobierno,
con mayor incidencia en los gobiernos subnacionales. Con respecto a la
volatilidad electoral, se puede ver su lado positivo cuando apreciamos
que los votantes cambian su voto de una eleccién a otra, ya sea
premiando a los partidos que han cumplido sus expectativas desde las
anteriores elecciones, o bien sea por el castigo a partidos con gestion
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deficiente o corruptos, optando por nuevas ofertas electorales.

En suma, desde una perspectiva positiva, se puede considerar una
actividad de transparencia, uno de los principales fundamentos de las
democracias. Pero desde una perspectiva negativa, cabe destacar que
una excesiva volatilidad puede provocar una fragil institucionalizacién
de los sistemas de partidos y de las instituciones politicas, con impactos
negativos en el desempefio del sistema politico.

No obstante, aunque la fragmentacion conlleva una mayor
representatividad de los ciudadanos, cabe sefialar que los sistemas
de partidos muy divididos se asocian a mandatos complejos e inciertos
que dificultan la gobernanza, ya sea desde la misma formacion de
gobiernos, el proceso de toma de decisiones, pasando por la dificultad
de articulacién de los gobiernos de coalicién en ausencia de cultura
de pactos. Cuando ademas le adicionamos la polarizacién, aumentan
las posibilidades de gobiernos inestables, complejidades para
formar gobiernos de coalicién, poca actividad legislativa, dilatacion
presupuestaria y anticipo electoral (Montero et al., 2019)

Sin embargo, gobernar en sistemas parlamentarios es sobre todo
pactar, y esto implica que hay que compartir el poder. Este nuevo
escenario politico ha puesto de relieve, la urgente necesidad de didlogo
y pacto entre las diversas fuerzas politicas. Este hecho conlleva varios
aspectos fundamentales a considerar. Por un lado, la cuestion sobre si
«debe gobernar la lista mds votada», apoyandose en la idea del «fiel
reflejo de la voluntad de los votantes». Y, por otra parte, la cuestién
sobre la posibilidad de gobierno de una mayoria suficiente entre los
partidos que han «perdido», las elecciones consideradas como un «fraude
al electorado, o un «pacto entre perdedores», y, por tanto, condenando
a la inestabilidad politica, Ahora bien, debemos cuestionarnos si estas
afirmaciones son del todo ciertas y en qué medida, En este sentido,
estamos de acuerdo con Reniu (2019) en que la primera cuestion,
sobre el nimero de votos, sélo seria cierta si tuviera lugar en un sistema
presidencial o en un contexto en que utilizaramos férmulas electorales
mayoritarias donde sé6lo en estas, un voto mas otorga la victoria. En un
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sistema electoral como el nuestro, en el cual se alcanza representacién
politica a través de formulas electorales proporcionales, esta afirmacion
es falsa. Sin embargo, y en el tema que ocupa este trabajo, esta es

una cuestion matizable en el ambito local, ya que el articulo 196 de la
LOREG, establece que se puede recurrir al nimero mayor de votos para
nombrar alcalde, cuando ninguin candidato haya obtenido la mayoria
absoluta de votos, con el fin de evitar un vacio de poder.

Pero no debemos olvidar que nuestro sistema electoral es
proporcional, e impone la obligacion de pactar acuerdos para la
formacion de mayorias gubernamentales, las cuales pueden ser, un
gobierno de coalicion o un gobierno unipartidista, pero siempre a
través de una negociacion previa. Asimismo, estamos de acuerdo con
Franklin y Mackie (1983), en que una de las formas tradicionales y mas
simples de analizar el rendimiento de los Gobiernos, es aproximarse
precisamente, a los resultados electorales de los partidos que gobiernan.
En este sentido, consideramos muy importante poner énfasis en una
medida asociada a la nocién de inercia que acufiaron Franklin y Mackie
(1983). Es decir, cuando se den similares situaciones a las que han
hecho posible la formacion del dltimo Gobierno, si los coparticipes (en
caso de Gobiernos de coalicién) califican su asociacion positivamente
reanudaran el pacto y se renovard el Gobierno, como por ejemplo la
Comunidad Valenciana o Elche. Segtn Laver y Sheffield (1990), la teoria
de gobiernos de coalicién estudia todos los aspectos que influyen en
la formacion de las coaliciones, es decir, «quién juega el juego de la
coalicion, cudles son las apuestas, cémo se gana, quién entra, quién
obtiene qué». Mitchell y Nyblade (2008), por su parte, afirman que esta
teoria sirve para dar respuesta a qué coaliciones se forman. La mayor
parte de los estudios sobre teorias de coalicién se han centrado en la
formacion de los gobiernos nacionales o regionales, mientras que los
gobiernos locales han sido estudiados en menor medida (Huidobro et
al., 2019). En este sentido, se enmarca esta investigacién, centrada en
el andlisis y estudio sobre los posibles gobiernos de coalicion en los
141 municipios de la provincia de Alicante durante la legislatura
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2015-2019. En este trabajo se muestra, a través del andlisis empirico

y deductivo, que en el periodo analizado ha existido una débil
institucionalizacién de los gobiernos de coalicién, Haciendo énfasis

en los ayuntamientos mds importantes en funcién del nimero de
habitantes (Alicante, Elche, Torrevieja, Orihuela, Benidorm, etc.), donde
se muestran sonoros fracasos (Alicante y Torrevieja) o gobiernos con
relativo éxito (Elche, Benidorm, Orihuela).

Il. Marco teorico

El marco tedrico sobre el que se sustenta el transcurso de la
composicion de coaliciones politicas no es univoco (Marquez, 2002),
y en los Ultimos 50 afios, ha crecido exponencialmente y existen un
gran numero de teorias divergentes sobre la formacién de coaliciones
de gobierno (Matas, 2000; Robles, 2000; Reniu, 2001; De Winter,
Andeweg y Dumont, 2002). Y aunque hay numerosos estudios
empiricos, éstos se centran fundamentalmente en el estudio de paises
europeos con sistemas parlamentarios o las llamadas democracias
consocionales (Lijphart, 1969). A su vez, la mayor parte de la
bibliografia sobre gobiernos de coalicion de cardcter subnacional se
basa en estudios de casos en Europa (Back 2008; Deschouwer 2009;
Stefuriuc, 2009b; Wilson 2009b). Estos trabajos intentan explicar

las coaliciones en los gobiernos regionales (Stefuriuc, 2013) o los
gobiernos municipales (Back, 2003; Denters, 1985; Steunenberg,
1992). Los cuales pueden agruparse en dos tipos de teorias: las
teorias formales, y las teorias multidimensionales. Cabe afadir,

que no existe unanimidad en la literatura cientifica respecto a la
nocion de «coaliciones politicas». En este sentido, Matas (2000), nos
recuerda que todas las teorias sobre coaliciones no versan sobre una
misma tematica. Si no que, unas estudian en particular los gobiernos
de coalicién, y otras estudian con cardcter general las coaliciones
politicas. Y alin mas, afiade, que la pertenencia a una coalicién tiene
diferentes responsabilidades segtn las teorias.
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Autores como Mellors y Breary (1986), y Mellors y Pijnemburg
(1989), han defendido las teorias multidimensionales, a partir de una
diversidad de variables que participan en el desarrollo de la formacién
de coaliciones en sus estudios comparados sobre coaliciones
politicas locales en paises europeos. Y en este sentido, y siguiendo
a Marquez (2002), consideramos que el enfoque multidimensional
es fundamental para el estudio de las coaliciones politicas locales
en Espafa.

El presente trabajo centra su objeto de estudio en aplicar la
teoria de la coalicién a nivel municipal en la provincia de Alicante,
centrandose en los tipos de coaliciones gubernamentales que se han
formado en el periodo 2015-2019. Para ello, es importante definir
qué es un gobierno de coalicién, asi como, el lugar de las instituciones
que ocupan el sistema politico local. En este sentido, Mdrquez (2002)
afirma que «una coalicion politica es una asociacién entre entidades
politicas proyectada en el tiempo para la consecucién de objetivos
especificos mediante una accién conjunta». Pero, donde las actuaciones
para asociarse, tendrdn o no un cardcter institucionalizado. En dicha
asociacion, son muchos los actores que intervienen en dos o varias
organizaciones politicas, las cuales pueden ser partidos politicos,
federaciones, agrupaciones de electores y coaliciones electorales
constituidas con cardcter legal. El pacto puede estar delimitado en
tiempo segln las metas establecidas, o bien puede ser duradero;
es decir mayor a una legislatura o una etapa de gobierno local. En
ultima instancia, la repercusién y el area institucional en la que se
trabaja. De tal modo que, pueden ser coaliciones de cardcter
electoral, gubernamental o parlamentario.

La literatura de la coalicién clasica, ha intentado dar respuesta
principalmente a la cuestion sobre «;quién entrard en el gobierno?».

Y en este sentido, surgieron varios modelos para predecir posibles
coaliciones sobre la base de varios aspectos. El primero de ellos, hace
referencia a los motivos de busqueda de actores para actores (Riker,
1962), y el segundo, guarda relacién con los motivos de blusqueda
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de politicas para actores (Axelrod, 1970; De Swaan, 1973). El primer
modelo considera que las partes perseguirdn principalmente el objetivo
de conseguir cargos en el gobierno, mientras que el segundo considera
que los partidos quieren ver sus politicas en accion. Pero ambas teorias
tienen en comun la esperanza de que las coaliciones sean ganadoras y
cuenten con el apoyo de la mayoria, y la expectativa de que los partidos
trataran de ser parte de la coaliciéon ganadora (Tops, 1990: 13; De
Swaan, 1973; Luebbert, 1983).

Las teorias de busqueda de cargos se ocupan exclusivamente del
tamano de las coaliciones. En este sentido, Riker (1962: 62), utilizando
la teoria de juegos, describe un tipo ideal de formacion de coalicién
politica de la siguiente manera: «En los juegos de suma cero donde se
permiten pagos al margen, donde los participantes son justos y donde
cuentan con informacion completa, solo se producen coaliciones
minimas ganadoras». El minimo de Riker (1962) de coaliciones
ganadoras «tienen dos caracteristicas: primero, una coalicién que no
tiene mas socios de los imprescindibles para crear una mayoria. Las
coaliciones que cumplen este criterio son también Ilamadas coaliciones
minimas ganadoras (CMG). La segunda caracteristica se refiere al
tamarfo de la coalicién minima ganadora: se elige la coalicion con
la mayoria mas pequefia, que también es llamada una coalicion de
tamafo minimo (CTM). La razén para formar una CMG es que cuando
se aflade un miembro mas a la coalicion, y se forma una coalicién
sobredimensionada, por tanto, la liquidacién (oficinas gubernamentales)
debe distribuirse entre mds actores de los necesarios, lo que reduce las
ganancias de las partes.

Ademas, al formar una CMG, los socios de la coalicidn maximizaran
su recompensa cuando los partidos esperan un nimero de posiciones
gubernamentales proporcionales a su tamafio (Gamson, 1961).

Esto se puede explicar con el siguiente ejemplo: cuando la parte A
tiene el 40% de asientos parlamentarios, y pueden elegir gobernar en una
coalicién con cualquiera de los dos partidos B (20% de los asientos) o el
partido C (35% de los asientos), preferirdn la coalicién con el partido B,

Los GOBIERNOS DE COALICION EN ACCION 289



ya que esto puede darles un mayor nimero de cargos gubernamentales
si estos puestos se distribuyen de acuerdo con la proporcion relativa del
tamafio de los miembros de la coalicion (por ejemplo, si A gobierna con
B en una coalicion, la distribucion de escafios seria de acuerdo con la
proporcion de 40:20, mientras que si A gobierna con C seria 40:35).

Por supuesto, se pueden pensar varias desviaciones de este modelo
ideal de formacién de coaliciones, pero este modelo, sin embargo,
retrata una razén clara detras de la formacién de una coalicion. A
este respecto, es factible cuestionarnos si este pacto sigue los sélidos
modelos estipulados en los demas gobiernos europeos de coalicién.
Tal y como Warwick y Druckman (2006) afirman, una de las conexiones
experimentales mas eficaces que existen en el &mbito de las ciencias
sociales es el nexo casi 1 a 1 entre la relacidon de escafios que cada
partido de coalicion aporta al conjunto del gobierno y la proporcién de
carteras que recibe cada uno («Ley de Gamson»). No obstante, existen,
a su vez, distorsiones en relacion a la norma de proporcionalidad
(Verzichelli, 2008) que guarda relacién con «el poder negociador de
cada partido, con el tiempo que han pasado en la oposicién o con
la incertidumbre y complejidad bajo la cual se desarrollan las
negociaciones de formacién» (Falc6-Gimeno y Indridason, 2013).

El segundo tipo de teorias de coalicién asume que los actores
buscan politicas publicas: los partidos adoptan estrategias que hagan
mas probable el cumplimiento de sus preferencias en politicas
pubicas, esto es, programas de accion mds préximos a su ideologia.

Por lo tanto, estas teorias predicen que las coaliciones se formaran
con partidos que son ideolégicamente mas cercanos entre si. Esto hard
mas probable que las politicas que adoptara la coalicién estén en linea
con las preferencias de los socios de la coalicion.

Aunque la mayor parte de las teorias podrian hacer algunas
predicciones correctas, un gran numero de coaliciones siguen sin
explicacion. Las teorias tienen dificultades para explicar la formacién
de coaliciones minoritarias y coaliciones sobredimensionadas
especialmente. Otros refinamientos de las teorias fueron propuestos,
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por ejemplo, considerando el papel de los actores dominantes
(Peleg, 1981).

Otra perspectiva era tomar las experiencias histdricas anteriores de
la coalicién de los partidos juntos en una coalicién en cuenta (Franklin
y Mackie, 1983), lo que podria afectar positiva o negativamente a
que estos partidos formen una coalicién en el futuro.

Todas las teorias se han probado con resultados contradictorios,
principalmente en un nimero limitado de casos que abarca la
mayoria de los gobiernos de coalicion en los sistemas parlamentarios
occidentales.

Especialmente el historial del estricto criterio de CTM es débil
(Taylor y Laver, 1973), y como tal, no se utilizard para los andlisis en
este estudio. Sin embargo, Mitchell y Nyblade (2008, 211) argumentan
que tomar una version ligeramente modificada del principio de Riker
(1962) (similar a la citada anteriormente, pero esta vez dejando de lado
la expectativa de un tamafio minimo y solo manteniendo el requisito
de ganancia minimo) es un buen punto de partida para llegar a las
expectativas relativas al tamafio de los gobiernos. Al concretar de qué
manera difieren los juegos de formacién de gobierno.

En el juego de n personas mencionado anteriormente, es
posible identificar los factores que podrian aumentar la posibilidad
de resultados tales como gobiernos de gran tamafio y gobiernos
minoritarios, que divergen de la CMG.

En suma, los principales enfoques de la teoria sobre las coaliciones
subnacionales, sobre todo en la dindmica nacional-regional, se centran
en buscar las claves que influyen en la composicion de los gobiernos. El
anélisis de la integracién vertical consiste en observar desde una doble
perspectiva el trayecto politico de un gobierno de coalicién. Por un
lado, si es top-down, desempefian un papel relevante las caracteristicas
particulares de cada partido (cohesién, disciplina, distribucion de
poder, etc.) e institucionales (autonomia decisoria, descentralizacion,
competencias concurrentes, etc.) que son capaces de conducir a la
mayor o menor conexion de los participantes de ambas coaliciones.
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Pero si por el contrario es bottom-up entonces nos podemos encontrar
el fendmeno del «laboratorio experimental» en el cual el terreno
competencial de cardcter regional trabaja del mismo modo del que
podria operar en el terreno del gobierno nacional. En este trabajo,

se profundiza sobre el desarrollo de los gobiernos de coalicion en el
periodo de su mandato, las consecuencias de la cohesién sobre la
estabilidad de dichos gobiernos y de sus efectos sobre la rendicion de
cuentas, medida como la renovacién del gobierno de coalicion en

las elecciones locales de 2019.

I1l. Metodologia

Se trata de un estudio descriptivo cuantitativo, que tiene por

objeto estudiar los gobiernos locales de los 141 municipios de la
provincia de Alicante. Con el objetivo principal de conocer qué
numero de estos municipios formaron gobiernos de coalicion durante
el periodo 2015-2019. Y como objetivo secundario, pretende
conocer qué factores fundamentales han incidido en la formacion

de gobiernos de coalicion.

Las fuentes consultadas han sido los datos oficiales del Ministerio
del Interior, el portal de informacién Argos de la Generalitat Valenciana,
acceso a las webs de los municipios de la muestra y llamadas telefénicas
en aquellos municipios en que la web consultada no facilitaba los datos
necesarios para el estudio.

La muestra estd compuesta por los 52 municipios de la provincia
de Alicante que han articulado gobiernos de coalicién durante el
periodo 2015-2019. Y se exponen con mds detalle los municipios mds
relevantes de la provincia.

IV. Hipotesis

1. La probabilidad de configuracién de gobiernos de coalicidn locales,
esta relacionada positivamente con el tamafio del municipio.
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2. La mayoria de los gobiernos de coalicién en la provincia de Alicante
son coaliciones de izquierdas.

3. Los modelos de configuracién de las coaliciones de los gobiernos
de la provincia de Alicante, han seguido el enfoque de integracién
vertical siguiendo el gobierno del Botanic.

V. Estudio de caso

Tras las elecciones locales de 2015 en la Comunidad Valenciana
se articularon 153 gobiernos de coalicidn, es decir, el 28% de los
municipios de los 542 municipios que conforman la Comunidad

(ver tabla I).

TABLA |
Provincias Municipios Coaliciones Porcentajes
Castellon 135 27 20%
Valencia 266 74 28%
Alicante 141 52 37%
Total 542 153 28%

Fuente: elaboracion propia.

De las tres provincias de la Comunidad Valenciana, Alicante es
la que cuenta con mas municipios de gobiernos de coaliciéon formados
a partir de los resultados electorales de 2015, con un 37% de los 141
municipios que integran la provincia. Seguida de Valencia con un 28%
de sus 266 municipios. Y en ultimo lugar, Castellén, con un 20% de
sus 135 municipios. En las tres capitales de provincia, se articularon
gobiernos de coalicion de izquierdas, en Valencia liderado por Joan
Rib6 de Compromis, en Alicante liderado por Gabriel Echavarri de
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PSOE, y en Castelldn liderado también liderado por la socialista
Amparo Marco.

Como se puede apreciar en la Tabla II, en la provincia de
Alicante, se articularon 52 gobiernos de coalicién, de los cuales, 39
han sido coaliciones mayoritarias, lideradas principalmente por el PSOE.
Y 13 coaliciones minoritarias, también lideradas por el PSOE, seguidas
de Compromis y PP. Por tanto, el 79% de los gobiernos de coalicién en
la provincia de Alicante se han configurado a través de un bloque de
izquierdas. Siguiendo la pauta del resultado electoral en la Comunidad
Valenciana.

TABLA 11
Municipios  Tipos Coaliciones PSOE Compromis PP Otros
39 Mayoritaria 22 9 6 2
13 Minoritaria 7 3 3 0

Fuente: elaboracién propia.

A continuacién, pasamos a describir brevemente el funcionamiento
de los gobiernos de coalicion durante el periodo analizado en los
municipios de Alicante, Elche, Torrevieja, Orihuela, San Vicente, Santa
Pola y Novela.

1. Alicante

Después de un largo predominio del PP de 20 afios en la capital de

la provincia las elecciones de 2015 arrojan un resultado electoral muy
refiido: PP (8 concejales); PSOE, Guanyar (Coalicion Podemos-Esquerra
Unida) y Ciudadanos, 6 concejales cada uno y Compromis 3 concejales.
Después de arduas negociaciones se configura un gobierno tripartito
(PSOE, Guanyar y Compromis) encabezado por el alcalde socialista
Gabriel Echavarri. Siguiendo asi la estela del Gobierno en la
Comunidad Valenciana.
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Si hay una localidad donde la inestabilidad ha sido manifiesta,
esa es la capital de la provincia. El gobierno de coalicion tuvo problemas
desde el principio y los desacuerdos entre los tres integrantes del
tripartito fueron cobrando un caracter publico. Las circunstancias
empeoraron cuando la formacién «Guanyar» dio de baja a la edil Nerea
Belmonte, alegando que habia adjudicado supuestamente contratos
a personas afines desde su concejalia de Accién Social. Dicha edil dio
su negativa a dimitir, lo que hizo que permaneciera en la oposicién
como miembro no adscrita y produciendo asi, un tripartito en minoria
(14 concejales contra 15).

Las circunstancias alcanzaron su punto mas algido cuando
el alcalde Echavarri fue imputado, y posteriormente condenado por
irregularidades en la particién de contratos en el area de Comercio,
asi como por el despido, improcedente, de una trabajadora municipal
(familiar del portavoz del PP Luis Barcala).

Sus socios de gobierno y los partidos politicos en la oposicidn
solicitaron la dimision del alcalde con cardcter inmediato, y al no
lograrlo, los otros dos participantes del gobierno de coalicién tomaron
la decision de abandonar el gobierno para manifestar su desacuerdo.

Fue en ese contexto, donde el Partido Socialista tuvo que gobernar
en minoria, con tan sélo 6 concejales, de un total de 29 ediles.
Produciéndose asi una situacién que hasta el momento no se habia
dado nunca en la historia municipal de la ciudad de Alicante.

Una situacion de ingobernabilidad que se resolvié cuando el
alcalde acabd haciendo efectiva su dimisiéon en marzo de 2018.

En el nuevo pleno de investidura, las corporaciones que habian
formado el tripartito anterior votaron a favor de la edil socialista Eva
Montesinos como nueva alcaldesa. Por su parte, tanto el PP como
Ciudadanos votaron a favor de sus propios candidatos, y los dos
ediles no adscritos, Belmonte y Sepulcre (Cs) votaron en blanco
y nulo respectivamente.
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Al no haber nadie con mayoria absoluta, el popular Luis Barcala se
convierte el alcalde y goberné en minoria con cierta estabilidad hasta
las elecciones de 2019.

2. Elche

La ciudad de las palmeras ha sido un feudo tradicional del PSOE hasta
que en 2011 el PP accedié a la Alcaldia con mayoria absoluta. Con las
elecciones de 2015 se abrié un abanico de posibles pactos. El PP fue

la fuerza mas votada con 9 concejales, y el PSOE la segunda con 8. Los
posibles socios eran un partido de izquierda (Compromis, 4 concejales),
y tres partidos de centro derecha (Ciudadanos, 3 concejales, llicitanos
por Elche, 2 concejales y Partido de Elche, 1 concejal)

El PSOE recuperd el Ayuntamiento sometido a un pacto a tres
bandas. En el cual, el Carlos Gonzélez, candidato socialista, consiguié en
su investidura los votos a su favor de Compromis e llicitanos por Elche.
El tercer socio, una marca local se decanté6 por el PSOE por la enemistad
manifiesta de su lider, Cristina Martinez con la anterior alcaldesa, la
popular Mercedes Alonso.

Sin embargo, este fragil pacto dur6 apenas nueve meses, asi
licitanos por Elche decidié abandonar el pacto por desencuentros con
PSOE y Compromis. Aunque PSOE y Compromis lograron convencer
a la otra marca local, el Partido de Elche para entrar a formar parte
del gobierno, y a partir de ahi no consiguieron la mayoria absoluta
en el pleno municipal (13 ediles contra 14). Un gobierno de coalicién
minoritario que ha contado con el apoyo externo de Ciudadanos,
colaboracién que les permitié aprobar los presupuestos de 2017 y 2018
y gobernar con cierta estabilidad hasta las elecciones locales de 2019.

3. Torrevieja

Es la tercera localidad mas poblada de la provincia y habia sido
tradicionalmente desde 1988 un feudo del Partido Popular y con las
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elecciones locales de 2015 se configuré un gobierno de coalicién
pentapartito lo cual arrebataba la alcaldia al PP a pesar de ser la fuerza
mas votada (11 Concejales)

El ecologista José Manuel Doldn fue investido alcalde, con la condicidn
de ceder a mitad de legislatura el puesto al PSOE. Los partidos socios
de la coalicién fueron Los Verdes (4 Concejales), PSOE (4 Concejales), la
marca local de Podemos, Suefia Torrevieja (2 Concejales), una escision del
PP, APTCe-I (1 Concejal) y Esquerra Unida (1). Un gobierno de coalicién
minoritario que tenia la intencion de agotar el mandato.

Las cosas se torcieron en el primer afio de gobierno. El partido local
Suefia Torrevieja ante distintos desacuerdos con los socios de gobierno,
abandoné el gobierno. Esta ruptura complicé el acuerdo inicial de
ceder el testigo a la socialista Fanny Serrano, quien iba a ser nombrada
alcaldesa en junio de 2017, este traspaso no se materializé y el alcalde
Dolén continué en su cargo hasta final de mandato. El gobierno de
coalicion torrevejense tuvo que desempefiar su mandato con los
presupuestos prorrogados del PP durante 2016 y 2017, sélo a principio
de 2018 consiguid aprobar su primer presupuesto, pero el Juzgado de
lo Contencioso-Administrativo nimero 1 de Elche lo anulé en octubre
de ese afio, admitiendo un recurso del PP. Al fin a principios de 2019
lograron aprobar un presupuesto a las puertas de la convocatoria de las
elecciones locales de 2019. Un gobierno de coalicion minoritario que
no ha podido cumplir su programa de gobierno por falta de presupuesto
y por inestabilidad institucional, aun asi, logré acabar el mandato al no
lograr el PP articular una alternativa de gobierno.

4. Orihuela

Orihuela ha sido un feudo tradicional del PP hasta que en las elecciones
locales de 2011 un gobierno de coalicién encabezado por los Verdes

le arrebaté la alcaldia. En las elecciones locales de 2015 el PP fue de
nuevo la fuerza mas votada (11 Concejales), seguidos del PSOE (8
concejales), Ciudadanos (3 concejales), Esquerra Unida (2) y FDEE (1)
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Después de una legislatura bastante movida con el anterior
gobierno de coalicién con Monteserrate Guillén (Los Verdes) como
alcalde, el PP recuperé la alcaldia en 2015 al ser la lista mds votada.

El popular Emilio Bascufiana fue investido alcalde con 11 votos a favor.
A pesar de que Ciudadanos en un primer momento decidié mantenerse
en la oposicién, a mitad de la legislatura cambié su decision y se
conformé un gobierno de coalicion mayoritario con dos partidos.

A partir de ese momento el gobierno bipartito tuvo mayoria absoluta,
lo que se ha traducido en estabilidad relativa para el Ayuntamiento
sobre todo en perspectiva respecto a otros municipios.

Sin embargo, han surgido polémicas en la propia formacién
del PP, una dilatada competencia desleal que hay entre facciones del
PP en Orihuela, de tal modo que, en el proceso de eleccién interna de
un nuevo presidente local del partido, el alcalde Bascufiana llevé
a cabo una nueva composicidon del Ayuntamiento retirando del area
de Deportes al candidato Damaso Aparicio para concedérsela al
otro candidato Victor Valverde.

Esto llevd a un enfrentamiento interno produciendo que el
mismo Aparicio denunciase a Bascufiana ante la direccion del partido
acusandole de haber espiado sus whatsapps.

Al final, fue desestimada por la direccién del partido popular,
aunque la fractura interna siguié latente. Aparicio y la concejala de
Educacion, Begofia Cuartero, han llegado a levantarse en multitud de
ocasiones abandonando el pleno municipal durante esa legislatura.
También hubo polémica con el nombramiento a ultima hora de
Bascufiana para que se presentard a la releccién en mayo de 2019.

5. San Vicente del Raspeig

El gobierno de San Vicente del Raspeig durante 13 afios ha estado
dirigido por la popular Luisa Pastor (fallecida en 2018 a causa de una
enfermedad). En el afio 2015 el PP se mantuvo como la fuerza mas
votada (7 concejales). Aunque no pudo hacerse con el gobierno,

Los GOBIERNOS DE COALICION EN ACCION 298



dada la unién de cuatro partidos (PSOE, 5 concejales, Guanyar,

4 concejales, Si se puede, 3 concejales y Compromis, 3 concejales)
para formar un gobierno de coalicién con el socialista Jesus Villar
de alcalde.

En este municipio, la estabilidad gubernamental de la coalicién
sufrié una fractura cuando la concejala Auxi Zambrana (Si se puede),
la cual tenia bajo su responsabilidad el drea de Recursos Humanos,
fue expulsada del gobierno a peticién de los propios funcionarios por
conflictos laborales con las pagas y los horarios.

Sin embargo, Zambrana se negd a dimitir de su cargo y consiguié
mantenerse en la oposicién como no adscrita. Tras este acontecimiento,
el alcalde Villar retird también las competencias a los otros dos ediles de
Si se Puede, alegando que tenian sus areas paralizadas y que se negaban
a asumir Recursos humanos.

De tal modo que el gobierno de coalicién quedé en minoria, y el
alcalde se enfrentd a un conflicto mucho mas intenso en el seno de su
propio partido. Asi el concejal socialista Manuel Martinez (precisamente
quien habia asumido Recursos humanos) dimitié en diciembre de 2017
en medio de publicas confrontaciones contra el alcalde y su compafiero
de partido José Luis Lorenzo (concejal de Deportes).

En ese momento, el PSOE local se encontraba inmerso en una
crisis interna, y llegado hasta el punto de perder un concejal en el pleno
cuando Sonia Sdnchez amenazé con pasarse también al grupo mixto.
Finalmente, acabd renunciando a su acta. Un gobierno de coalicion
inestable por fricciones entre sus socios e intrapartido que logré
a duras penas llegar a la convocatoria electoral de 2019.

6. Santa Pola

Los acontecimientos en la investidura de 2015 en Santa Pola fueron
noticia a nivel nacional. En un primer momento, PSOE (4 Concejales),
Compromis (3 concejales), Si se Puede Santa Pola (1 Concejal) y EU
(1 concejal) llegaron a firmar un acuerdo de gobierno de coalicién, y
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Ciudadanos (2 concejales) habia tomado la decisién de abstenerse. De
tal modo que se vaticinaba un empate a nueve votos entre la candidata
socialista Yolanda Seva y el popular Miguel Zaragoza. Y al ser éste
ultimo el mas votado, la alcaldia recaeria de nuevo en el PP.

Pero los concejales de Ciudadanos en el Gltimo momento tomaron
la decisidon de votar por la socialista Yolanda Seva, saltdndose asi la
disciplina de partido con el objetivo de evitar que Zaragoza repitiera
como alcalde de esta localidad. Y asi entraron a formar parte de un
gobierno de coalicién mayoritario formado por cinco partidos.

El partido de Ciudadanos tom¢ la decision de expulsar a los
dos ediles (Francisco Soler e Ignacio Soler) y exigid a la alcaldesa la
destitucién de las competencias asignadas. Sin embargo, hubo que
esperar a que un juzgado obligase al Ayuntamiento a quitarles dichas
responsabilidades por considerarlo un fraude de ley en el otofio de 2017.
Desde entonces el gobierno de coalicién ha gestionado su mandato
envuelto en polémicas, pero logré llegar hasta las elecciones del 26
de mayo de 2019.

7. Novelda

El mandato 2015-2019 en Novelda ha sido frenético desde el
principio. En 2015 las elecciones fueron ganadas por el PSOE
(6 concejales), firmado un pacto de gobierno de coalicién con UPyD
(6 concejales), y siendo investido nuevo alcalde el socialista Fran
Martinez. Pero poco mas de un afio después UPyD presentd una
mocion de censura alegando que los socialistas estaban incumpliendo
reiteradamente el acuerdo firmado. Y con apoyo del PP (5 concejales),
el candidato Armando Esteve fue investido nuevo alcalde.

Sin embargo, en 2018 el alcalde anuncié su decisién de abandonar
la formacion politica de UPyD (aunque no la alcaldia) y solicitando
su afiliacién a la formacién politica de Ciudadanos. Solicitud que fue
denegada por dicha formacién. Y fue exigida la dimisidon de Esteve
como alcalde. A pesar de este suceso, los otros cinco concejales de
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UPyD continuaron siendo parte del equipo de gobierno junto al propio
alcalde y al PP hasta las elecciones celebradas el pasado mayo de 2019.
Este estudio tiene por objeto, analizar las coaliciones de cardcter
gubernamental segln la hipétesis sobre el valor de los partidos politicos
en el gobierno, y las partes inseguras que tienen en la evaluacién
de las preferencias de potenciales socios de la coalicidn. El presente
trabajo de investigacion se centra en el estudio de los gobiernos de
coalicién en los 141 municipios de la provincia de Alicante durante la
legislatura 2015-2019. Destacando los ayuntamientos mds importantes
(Alicante, Benidorm, Elda, Elche, Ibi, Orihuela o Torrevieja), lo que han
conformado gobiernos de coalicion con éxito (Benidorm, Orihuela),
aquellos que han conseguido un «relativo» éxito (Elche) y en ultima
instancia, aquellos en que han sido «sonados fracasos» (Alicante).

VI. Resultados

Hipdtesis 1. La probabilidad de configuracion de gobiernos de coalicion
locales, estd relacionada positivamente con el tamafio del municipio.

La provincia de Alicante tiene 141 municipios y es la quinta provincia
mas poblada de Espafa, con 1.838.819 habitantes (2018). Es la més
densamente poblada de la Comunidad Valenciana (CV) y cuenta con
26 municipios de mas de 20.000 habitantes, ademas, dos de los tres
municipios en la CV con mds habitantes, Alicante (334.329) y Elche
(230.354), se encuentran en esta provincia.

Como resultado de las elecciones locales de 2015, y después de
los procesos de negociacion y pactos se constituyeron en la provincia
de Alicante 52 gobiernos de coalicidn, esto es, el 78% de los habitantes
han estado gobernados con diferentes tipos de coaliciones durante
el periodo 2015-2019. De los 26 municipios con mds de 20.000
habitantes se alcanzaron gobiernos de coaliciéon en 19 de ellos, un
73%, incluyendo los tres municipios con méds de 100.000 habitantes
(Alicante, Elche y Torrevieja) (ver Cuadro 1).
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CUADRO 1. MUNICIPIOS Y GOBIERNOS DE COALICION
PROVINCIA DE ALICANTE 2015-2019.

Habitantes Municipios Coalicion Porcentaje
+100.000 3 3 100
50.000 - 100.000 5 4 80
20.000 - 50.000 18 12 67
10.000 - 20.0000 13 6 46
Menos de 10.000 102 27 26
Total 141 52 37

Fuente: elaboracién propia.

Como se puede apreciar en el cuadro 1 a mayor nimero de
habitantes del municipio mas probabilidad de configuracién de gobiernos
de coalicidn en la provincia de Alicante, asi en los tres municipios de mas
de 100.000 habitantes (Alicante, Elche y Torrevieja) se forjaron gobiernos
de esta naturaleza. Por su parte, también se alcanzaron pactos de
gobierno en el 80% de los municipios que tienen entre 50.000 y 100.000
habitantes. En la medida que va descendiendo el nimero de habitantes
se va reduciendo el porcentaje de gobiernos de coalicién, de un 67% a
un 37% en los municipios con menos de 10.000 habitantes.

De los 52 gobiernos de coalicion, 39 fueron coaliciones mayoritarias
y 13 coaliciones minoritarias.

Hipdtesis 2. La mayoria de los gobiernos de coalicidn en la provincia
de Alicante son coaliciones de izquierdas.

En las tres capitales de provincia, se articularon gobiernos de coalicion
de izquierdas, en Valencia liderado por Joan Ribé de Compromis, en
Alicante liderado por Gabriel Echdvarri de PSOE, y en Castelldn liderado
también liderado por la socialista Amparo Marco.
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TABLA [11

Municipios  Tipos Coaliciones PSOE Compromis PP Otros
39 Mayoritaria 22 9 6 2
13 Minoritaria 7 3 3 0

Fuente: elaboracién propia.

Como se puede apreciar en la Tabla I, en la provincia de Alicante,
se articularon 52 gobiernos de coalicion, de los cuales, 39 han sido
coaliciones mayoritarias, lideradas principalmente por el PSOE. Y 13
coaliciones minoritarias, también lideradas por el PSOE, seguidas de
Compromis y PP.

Por tanto, y tal y como se puede observar en el grafico I, el 79%
de los gobiernos de coalicion en la provincia de Alicante se han
configurado a través de un bloque de izquierdas. Siguiendo la pauta del
resultado electoral en la Comunidad Valenciana.

Pocentajes

* Izquierda *Derecha

GRAFICO |

Fuente: elaboracion propia.
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Hipdtesis 3. Los modelos de configuracion de las coaliciones de los
gobiernos de coalicidn de la provincia de Alicante, han seguido el enfoque
de integracion vertical siguiendo el gobierno del Botdnic.

Como explicamos con anterioridad, el andlisis de la integracion
vertical consiste en la divisidon en dos formas de observar el proceso
politico de una coalicién. Si es top-down cobran relevancia el rol de
las circunstancias partidarias (cohesidn, disciplina, distribucion de
poder, etc.) e institucionales (autonomia decisoria, descentralizacion,
competencias concurrentes, etc.) capaces de conducir a una mayor
o menor coherencia de los socios que conforman ambas coaliciones.
Si por el contrario es bottom-up entonces nos podemos encontrar
el fenémeno del «laboratorio experimental» donde el terreno de
competencia regional trabaja como ejemplo de lo que puede suceder
después en el terreno nacional de gobierno.

En este trabajo, al profundizar en el estudio del funcionamiento
de las coaliciones durante el mandato de gobierno 2015-2019,
hemos encontrado un escenario politico, en el que los procesos de
formacién de gobiernos de coalicién en los municipios han estado
condicionados por estrategias politicas disefiadas a escala autondmica,
y en la mayoria de municipios con gobiernos de coalicién, como hemos
visto anteriormente, se ha replicado el gobierno del Boténic, siendo
gobiernos liderados por el PSOE junto a Compromis.

VII. Conclusiones

Los estudios llevados a cabo en nuestro pais sobre la existencia de
gobiernos de coaliciéon, han intentado dar una respuesta a la ausencia
de pactos en el ambito estatal (Reniu, 2001; Reniu y Bergman, 2003),
asi como en el andlisis de los acuerdos alcanzados en determinadas
comunidades autonomas (Matas, 2000; Delgado y Rosado, 2003;
Matas y Reniu, 2004; o Jové, 2010) o el de entes locales (Marquez,
2002; 2003). Respecto al reparto competencia de consejerias,
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Unicamente e estudio de Revenga y Sanchez (2002), nos permite
conocer el nimero de consejerias que cada partido habia recibido al
formar parte de gobiernos de coalicién de cardcter autonémico en

ese preciso momento.

A la vista de los resultados obtenidos en este estudio podemos
afirmar que en el &mbito autonémico:

1. La probabilidad de configuracién de gobiernos de coalicién en la
provincia de Alicante, estd relacionada positivamente con el tamafio
del municipio.

2. Enla provincia de Alicante, es mayor la probabilidad de formacién
de gobiernos de coalicién de ideologia de izquierdas, lo que nos lleva
a reflexionar y a desear profundizar con mds detalle en este asunto.
Nos planteamos las cuestiones siguientes: stienen mas cultura de
pacto los partidos de izquierdas?, ¢es mas facil que lleguen a un
acuerdo formaciones de dicha ideologia?, ses sélo una cuestién
de numeros atendiendo al resultado electoral? Y en este sentido,
estamos de acuerdo con Verzichelli (2008) cuando afirma que los
pactos tienen mas que ver con el poder negociador de cada partido.

3. Los modelos de configuracion de las coaliciones de los gobiernos
de coalicién de la provincia de Alicante, han seguido el enfoque
de integracién vertical siguiendo el gobierno del Botanic.

Por lo que cabe destacar que el efecto de la congruencia sobre

la estabilidad de los gobiernos de coalicién locales y sus efectos sobre

la rendicion de cuentas, se puede observar en la medida de renovacién

del gobierno de coalicién en las elecciones locales de 2019. En este
sentido, tras los resultados de 2019, s6lo han repetido coalicién,

6 de los 22 municipios en los que habia un gobierno de coalicién

de PSOE-Compromis.

VIII. Bibliografia

Axelrod, R. M.: Conflict of Interest: A Theory of Divergent Goals with
Applications to Politics. Chicago, Markham Pub, 1970.

Los GOBIERNOS DE COALICION EN ACCION 305



Back, H.: «Intra-party Politics and Coalition Formation. Evidence from
Swedish Local Government», Party Politics, 14(1), 2008, pp. 71-89.

Back, H. E.: Explaining coalitions: Evidence and lessons from studying
coalition formation in Swedish local government. Uppsala, Uppsala
Universitet, 2003.

Delgado, S., Rosado Rodriguez, E.: «Consideraciones sobre la estabilidad
y el funcionamiento de una coalicién minima mayoritaria: el caso
del Ayuntamiento de Granada (1999-2001)», Politica y sociedad,
40(2), 2003, pp. 179-194.

De Swaan, A.: Coalition theories and cabinet formations: A study
of formal theories of coalition formation applied to nine European
parliaments after 1918, vol. 4. San Francisco, Jossey-Bass, 1973.

De Winter, L., Andeweg, R. B., Dumont, P.: «<The state of the art in
coalition research: Critical Appraisals and Alternative Avenues»,
en De Winter, L., Andeweg, R. B.(dirs.), Government Formation:

a theoretically informed inductive approach. Torino, Joint Sessions
of the European Consortium for Political Research, 2002.

Denters, B.: «<Towards a conditional model of coalition behaviour»,
European Journal of Political Research, 13(3), 1985, pp. 295-309.

Deschouwer, K.: «Coalition Formation and Congruence in a Multi-
layered Setting: Belgium 1995-2008», Regional and Federal Studies,
19(1), 2009, pp. 13-35.

Falcé-Gimeno, A., Indridason, I. H.: «Uncertainty, complexity, and
Gamson's Law: Comparing coalition formation in Western Europe»,
West European Politics, 36(1), 2013, pp. 221-247.

Franklin, M. N., Mackie, T. T.: «Familiarity and inertia in the formation
of governing coalitions in parliamentary democracies», British
Journal of Political Science, 13(3), 1983, pp. 275-298.

Gamson, W. A.: «A theory of coalition formation», American
sociological review, 1961, pp. 373-382.

Huidobro, A., Ospina, Y., Curto-Grau, M., Gallego, A.: «La formacién de
Gobiernos municipales: una nueva base de datos», Revista Espafiola

LOS GOBIERNOS DE COALICION EN ACCION 306



de Ciencia Politica, 49, 2019, pp. 109-128, disponible en
<https://doi.org/10.21308/recp.49.05>.

Josef Janning, C. Z.: «Carta de Europa: Coaliciones en la UE, ;dénde
se situa Espafia?», Politica Exterior, 178, 2017, pp. 16-23.

Laver, M., Shepsle, K. A.: «Coalitions and cabinet government»,
American Political Science Review, 84(3), 1990, pp. 873-890.

Lijphart, A.: «Consociational Democracy», World Politics: A Quarterly
Journal of International Relations, 21(2), 1969, pp. 207-225.

Luebbert, G. M.: «Coalition theory and government formation in
multiparty democracies», Comparative Politics, 15(2), 1983,
pp. 235-249.

Manzano, M.d.L.P.S., Sdnchez, M. R.: «El reparto del poder politico
en el Estado de las Autonomias: una fotografia de urgencia», Revista
de estudios politicos, 116, 2002, pp. 321-346.

Matas Dalmases, J., Reniu, J. M.: «La politica de las coaliciones en
Catalufia», Revista Espafiola de Ciencia Politica, 9, 2003, pp. 83-112.

Mellors, C., Brearey, P.: «<Multi-dimensional Approaches to the Study of
Local Coalitions: Some Cross-national Comparisons», en Mellors,
C., Pijnemburg, B. (ed.), Coalitional behaviour in theory and practice:
an inductive model for Western Europe. Cambridge, Cambridge
Univertsity Press, 1986, pp. 278-295.

Mellors, C., & Pijnenburg, B. (eds.): Political parties and coalitions in
European local government. Londres, Routledge, 1989.

Mitchell, P., Nyblade, B.: «Government formation and cabinet type in
parliamentary democracies», en Strem, K., Miller, W. C., Bergman,
T. (eds.), Cabinets and Coalition Bargaining. The Democratic Life
in Western Europe. Oxford, Oxford University Press, 2008,
pp. 201-236.

Mérquez Cruz, G.: «Las coaliciones politicas en las instituciones del
sistema politico local en Espafia: gobiernos locales y diputaciones
provinciales», en Font i Llovet, T. (dir.), Anuario del Gobierno Local
2002. Los nuevos fretos del urbanismo. Barcelona, Fundacién

Los GOBIERNOS DE COALICION EN ACCION 307



Democracia y Gobierno Local, Institut de Dret Public, 2002,
pp. 189-253.

Montero, J. R. et al.: «Piedras de papel. Las Espafias Electorales»,
eldiario.es, 2019, 17 de junio.

Orriols, L., Cordero, G.: «The Breakdown of the Spanish Two-PartySystem:
The Upsurge of Podemos and Ciudadanos in the 2015 General
Election», South European Society and Politics, 21(4), 2016,
pp. 469-492.

Peleg, B.: «Coalition formation in simple games with dominant players»,
International Journal of Game Theory, 10(1), 1981, pp. 11-33.

Reniu, J. M.: Las teorias de las coaliciones politicas revisadas. Barcelona,
Universitat de Barcelona, 2001.

Reniu, J. M., Bergman, T.: «Estrategias, objetivos y toma de decisiones
de los partidos politicos espafioles en la formacidn de gobiernos
estatales», Politica y Sociedad, 40(2), 2003, pp. 59-72.

Reniu, J. M.: «La experiencia de los Gobiernos de coalicién en las
Comunidades Autdnomas espafiolas: un balance», Revista Sistema,
244, 2016, pp. 45-60.

Riker, W. H.: The theory of political coalitions. New Haven, Yale
University Press, 1962 .

Robles, F.: «El 4spero disgusto de la modernidad y la globalizacién:
la conformacion de las sociedades periféricas de riesgo. Esbozos
para una reubicacion de lo politico», Revista Venezolana de Andlisis
de Coyuntura, 6(1), 2000, pp. 33-70.

Sanchez, O.: «El fin (momenténeo) del bipartidismo en Espafa: analisis
de los resultados electorales de 2015 y 2016», Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, 109, 2017, pp. 237-260.

Stefuriuc, |.: Government formation in multi-level settings: party strategy
and institutional constraints. Hampshire, Palgrave Macmillan, 2013.

Stefuriuc, I.: «<Explaining Government Formation in Multi-level Settings:
Coalition Theory Revisited. Evidence from the Spanish Case»,
Regional and Federal Studies, 19(1), 2009, pp. 97-116.

Los GOBIERNOS DE COALICION EN ACCION 308



Steunenberg, B.: «Congress, bureaucracy, and regulatory policy-making»,
Journal of Law, Economics, & Organization, 8(3), 1992, pp. 673-694.

Taylor, M., & Laver, M.: «Government coalitions in western Europe»,
European Journal of Political Research, 1(3), 1973, pp. 205-248.

Vallés, J. M.: «Entre la regularidad y la indeterminacién: balance sobre el
comportamiento electoral en Espafia», en Vidal Beneyto, J. (coord.),
Espafia a debate, I. La politica. Madrid, Tecnos, 1991.

Verzichelli, L.: «Portfolio allocation», en Strem, K., Miller, W. C.,
Bergman, T. (eds.), Cabinets and Coalition Bargaining. The Democratic
Life in Western Europe. Oxford, Oxford University Press, 2008,
pp. 237-267.

Warwick, P. V., Druckman, J. N.: «<The portfolio allocation paradox:

An investigation into the nature of a very strong but puzzling
relationship», uropean Journal of Political Research, 45(4), 2006,
pp. 635-665.

Wilson, A.: «Coalition Formation and Party Systems in the Italian

Regions», Regional and Federal Studies, 19(1), 2009, pp. 57-72.

Los GOBIERNOS DE COALICION EN ACCION 309






Aspectos constitucionales
para la adecuada regulacion
de los grupos de interés

SANTIAGO GONZALEZ FERNANDEZ
Doctor en Derecho.
Técnico Titulado Superior de la Asamblea Regional de Murcia

Resumen
La urgente necesidad de regular el fenémeno del cabildeo no puede
llevarnos a la importacion irreflexiva de modelos ajenos a nuestro marco
constitucional y a la evoluciéon que los derechos de participacion politica
han experimentado en los ultimos afios. La paulatina incorporacién en
el «bloque de la constitucionalidad» de nuevos catalogos de derechos
mediante su codificacién en los estatutos de autonomia de «tercera
generacién», supone un punto de inflexion en la restrictiva consideracién
que el Tribunal Constitucional ha venido elaborando sobre el derecho a
la participacién politica. A pesar de las continuas recomendaciones de los
organismos internacionales para que la regulacion de los grupos de interés
se lleve a cabo con respeto a los derechos y libertades constitucionales
de cada estado, las incipientes regulaciones nacionales sobre esta materia
parecen desoir estos consejos. Como resultado, las normas espafiolas
sobre grupos de interés no estdn considerando adecuadamente aspectos
esenciales de esta regulacién, como es la identificacién de qué es
cabildeo y quien debe considerarse como un cabildero. Tampoco se esta
acertando sobre qué tipo de sanciones deben imponerse o mediante
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qué instrumentos normativos debe realizarse esa regulacion. Todo
ello somete a las nuevas normas que se dictan a evidentes riesgos de
inconstitucionalidad.

Palabras clave: Grupos de interés, cabildeo, participacion politica,
Constitucién, estatutos de autonomia.

Resum
La urgent necessitat de regular el fenomen del lobbisme no pot dur-nos
a la importacié irreflexiva de models aliens al nostre marc constitucional
i al'evolucié que els drets de participacio politica han experimentat en
els altims anys. La gradual incorporacié al «bloc de la constitucionalitat»
de nous catalegs de drets mitjancant la seva codificacié en els estatuts
d'autonomia de «tercera generacié», suposa un punt d'inflexié en
la restrictiva consideracié que el Tribunal Constitucional ha vingut
elaborant sobre el dret a la participacio politica. Malgrat les continues
recomanacions dels organismes internacionals perque la regulacio
dels grups d'interés es duga a terme amb respecte als drets i llibertats
constitucionals de cada estat, les incipients regulacions nacionals sobre
aquesta materia semblen no fer cas a aquests consells. Com a resultat,
les normes espanyoles sobre grups d'interés no estan considerant
adequadament aspectes essencials d'aquesta regulacié, com és la
identificacié de queé és lobbisme i qui ha de considerar com un lobbista.
Tampoc no s'esta encertant sobre quin tipus de sancions s‘han d'imposar
o mitjancant quins instruments normatius ha de realitzar-se aquesta
regulacié. Tot aixo sotmet a les noves normes que es dicten a evidents
riscos d'inconstitucionalitat.
Paraules clau: Grups d'interés, lobbisme, participacié politica,
Constitucid, estatuts d'autonomia

Abstract

The urgent need to regulate the phenomenon of lobbying cannot lead

us to the thoughtless importation of models outside our constitutional
framework and the evolution that the right of political participation have
experienced in recent years. The gradual incorporation into the «block of
the constitutionality» of new catalogs of rights through its codification in
the statutes of autonomy of the «third generation», represents a turning
point in the restrictive consideration that the Constitutional Court has
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been elaborating on the right to political participation. In spite of the
continuous recommendations of the international organisms so that the
regulation of the groups of interest is carried out with respect to the
constitutional rights and liberties of each state, the incipient national
regulations on this matter seem to ignore these councils. As a result,
the Spanish norms on interest groups are not adequately considering
essential aspects of this regulation, such as the identification of what is
lobbying and who should be considered as a lobbyist. Nor is it being right
about what type of sanctions they should impose or by what regulatory
instruments that regulation should be carried out. All this puts the new
norms that are dictated through evident unconstitutionality risks.

Key Words: Lobby, lobbying, political participation, Constitution,
Estatutes of Autonomy.
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I. Introduccion

La regulacién de los denominados grupos de interés es una necesidad
inaplazable para el ordenamiento juridico espafiol. La creciente
sensibilizacion sobre el trascendental papel que estos grupos juegan en
el proceso de toma de decisiones publicas requiere, mas pronto que
tarde, de una respuesta normativa adecuada.

Pero esta urgencia no puede llevarnos, como estd sucediendo, a la
precipitacién de importar sin una reflexién previa los modelos de toda
indole y condicién que se van implantando en otros sistemas juridicos.
La regulacién de nueva planta de fendmenos que han permanecido
ajenos a la doctrina juridica desde antes incluso de la aprobacion de
nuestra Carta Magna no puede abordarse sin analizar los distintos
derechos y libertades que se ven concernidos y el grado de proteccién
que el ordenamiento constitucional les dispensa.

Por ello, este estudio no se centra en el analisis de los distintos
sistemas regulatorios que sobre grupos de interés nos proporciona
de modo creciente el derecho comparado, ni pretende determinar
cudl de ellos o qué variante de los mismos es la mas adecuada para
producir los efectos deseados en cada caso, sino en clarificar qué
condicionamientos constitucionales han de tenerse presentes a la
hora de regular los grupos de interés, de modo que el marco juridico
de los derechos y libertades afectos no se vea comprometido por
una regulacion irreflexiva.

Si cuando emergen nuevas realidades susceptibles de ser reguladas
por el derecho siempre es necesario reparar sobre los fundamentos
constitucionales de la cuestion, en el caso que nos ocupa esta
prevencion es doblemente necesaria. Por un lado, porque el fenémeno
de los grupos de interés tiene un origen marcadamente extrajuridico,
mas propio de la ciencia politica que del derecho, y mas proclive por
tanto a reparar sobre procedimientos y resultados que sobre derechos
y libertades. Por otro lado, porque sobre este fenémeno pende una
permanente reclamacién de limitacién, sometimiento a control o
incluso represion que lo hace especialmente peligroso a la hora de
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confrontar esas limitaciones con los derechos constitucionalmente
reconocidos.

Debemos pues estar vigilantes ante el impacto que la regulacién
de los grupos de interés tiene en el ambito de los derechos y libertades
ciudadanas, ya que una regulacion mimética o por emulacion puede
producir efectos indeseados. Asi ocurrié en el pasado en la nacién con
la mayor y mas antigua regulacién sobre grupos de interés, los Estados
Unidos de América. Tras mds de 40 afios de esfuerzos, se aprob6 en
1945 la «Federal Regulation of Lobbying Act», que supuso un fracaso
regulatorio a consecuencia de las restricciones que le impuso la
sentencia US vs. Harriss.! La «Federal Regulation of Lobbying Act» fue
impugnada ante el Tribunal Supremo por atentar contra la 1° enmienda
que garantiza el derecho constitucional de peticion y libre expresion.
La ley no fue derogada,? pero la sentencia dictada por el juez Warren
le privd de gran parte de su eficacia al limitar su ambito de aplicacion
a los cabilderos profesionales que cobraban por sus servicios a favor de
los lobbies, y excluyendo de su aplicacién las actividades de presion
realizadas sobre personas distintas de los miembros del Congreso.

A consecuencia de esta regulacién poco respetuosa con las derechos
fundamentales fueron necesarios cincuenta afios mds para que la
«Lobbying Disclosure Act» de 1995 pudiera enmendar los errores
anteriores.

Il. La necesidad de regular los grupos de interés

Existe un general consenso acerca de la necesidad de regular los grupos
de interés. Motivos para ello no faltan. Se dice que la actividad de los
lobbies es cada vez mas determinante en la legislacion y en la ejecucién,
y que no cabe esconder la cabeza ante la importancia de un fenémeno
que compromete los pilares de la representacién politica y la autonomia

1 Disponible en <https://supreme.justia.com/cases/federal/us/347/612/>.
2 Recordamos aqui que el Tribunal Supremo de los EE. UU. no tiene atribuida capacidad
para derogar leyes, si no sélo para determinar su inaplicabilidad.
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del Estado. Por otro lado, las exigencias de la transparencia y del
control abocan a levantar el manto de los secretos que recae sobre los
grupos de interés y su actividad. Finalmente, la creciente regulacién
de esta actividad en los paises de nuestro entorno y las tltimas
recomendaciones del Grupo de Estados contra la Corrupcién (GRECO,
2019: 22)% nos urgen a no quedar atrds en este empefio.

Pero, ademas de estos factores, otras causas mas profundas
deben tomarse también en consideracion. Duverger ya expuso
que estos grupos de interés eran portadores de una representacion
de los ciudadanos mas natural y directa, frente a «los partidos
politicos, organizaciones propias de un cierto tipo de régimen en una
determinada época de la historia. Por el contrario los grupos de presion
se encuentran en todos los regimenes, en todas las épocas» (Duverger,
1983: 201). Es precisamente el escaso éxito de las democracias
representativas en trasladar los intereses de los electores lo que provoca
que en la segunda mitad del siglo XX, y con mayor empefio a partir
de la década de los 70, surja la necesidad de avanzar en la democracia
participativa, entendida como aquella en la que, constante la estructura
formal de la democracia representativa, se articulan vias de participacion
de los ciudadanos en los asuntos publicos mediante mecanismos que
doten a la representacién formal de un mayor grado de representacion
material (Bockenforde, 2000: 146).

El fruto de este sentimiento puede apreciarse en las constituciones
del altimo cuarto del siglo XX y especialmente en la CE de 1978.
Nuestra Constitucién estd plagada de alusiones a la participacién
en los asuntos publicos en una gran diversidad de ambitos y a favor
de una pluralidad de sujetos. Sin embargo, este éxito en cuanto al
numero de articulos dotados de este contenido no se corresponde,
como veremos mas adelante, con un triunfo de fondo de la democracia
participativa frente a la democracia representativa sino, como mucho,

3 GRECO: Informe de Evaluacion, quinta ronda de evaluacion, Espafia. Estrasburgo,
Secretariado del GRECO, Consejo de Europa, 2019, p. 22, disponible en <https://rm.coe.int/
quinta-ronda-de-evaluacion-prevencion-de-la-corrupcion-y-promocion-de-/168098c693>.
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a un incremento de la diversidad de érganos que pueden encauzar la
democracia representativa, pero sin una clara apuesta por la democracia
participativa como derecho fundamental.

Prueba de ello fueron los debates constituyentes sobre los derechos
de participacidn y de peticidn que tuvieron lugar en la Comisién que
elabord el anteproyecto de Constitucion, donde ya se advertia de la
conveniencia de regular estos grupos de interés.* Sin embargo nuestra
Carta Magna, en su esfuerzo por reservar a los incipientes partidos
politicos la preponderancia necesaria, acabd limitando la participacion
indirecta en la toma de decisiones politicas a aquella que se efectta
exclusivamente a través de aquellos.

En suma, la necesidad de regular los lobbies obedeceria también
a un cierto fracaso de la democracia representativa formal que ha
olvidado el caracter democratico de su componente de representacion
material.

4 Alvarez Vélez y De Montalvo Jaaskeldinen, 2014: 354. Donde se recogen los debates
en relacion al derecho de peticidn siguientes: «Ya en los tramites de elaboracién de la
Constitucioén, tal cuestién estuvo presente en la redaccion del articulo 77, en la regulacién del
derecho de peticién ante las Camaras. En un primer momento, la propuesta supuso incluir
un nuevo articulo entre el 70y el 71 del anteproyecto de Constitucién, precepto en el que
se regulaba el derecho de peticion y en el que se afiadian dos parrafos: «3. Las Comisiones
podrén recibir delegaciones de grupos legitimos de intereses, en sesiones que siempre tendran
caracter publico. 4. Una ley organica establecera un sistema de control y registro para los
grupos de intereses que acttien de modo permanente». La enmienda la presenté el Grupo
Popular y la justificacion que se adujo fue: «Es, sobre todo, importante regular a los «grupos
de presién» y hacer publicas su existencia y gestiones ante los poderes del Estado». Celebrada
la reunion de la Comision Constitucional los diferentes grupos sefalaron sus posturas sobre el
tema. Por una parte, en defensa de los dos parrafos el Sr. Fraga sefial6: «que realmente hoy la
sociedad es una sociedad intervenida administrativamente, casi en todos los terrenos, y, por lo
mismo, han ido apareciendo de un modo natural grupos de intereses, en la mayor parte grupos
legitimos de intereses, que plantean de modo esporadico (y en muchos casos la tendencia es
a que sea de modo permanente) la defensa y promocién de sus intereses ante las autoridades,
y de modo muy particular, como es Idgico, ante los cuerpos legislativos» . Por su parte, el Sr.
Solé Tura sefald: «aqui se habla de «grupos legitimos de intereses». Eso es una cuestion quizd
demasiado indefinida y, aun cuando reconocemos que un posible registro de esos grupos
fuera progresivo, como el asunto no esta suficientemente esclarecido, entendemos que seria
impropio incorporar estos textos a la Constitucion» . Efectuada la votacidn, fueron rechazados
los apartados 3 y 4 por 15 votos en contra y dos a favor, con 16 abstenciones».
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I1l. Los grupos de interés. Elementos del concepto

Para iniciar el anélisis propuesto es necesario trazar, aunque sea a
grandes rasgos, los elementos caracterizadores esenciales de la actividad
que desarrollan los llamados «lobbies» o grupos de interés.

Los elementos subjetivo y objetivo de los grupos de interés
responden a las cuestiones sobre qué es un lobby y un lobista y en qué
consiste el objeto de ese interés.

La eficacia de una regulacidn sobre grupos de interés depende en
gran medida de cdmo se defina lo que es actividad de «lobby» y quién
sea considerado un cabildero, resultando mucho menos relevante la
identificacidon de qué es o quiénes constituyen un «lobby» o grupo de
interés (Ferguson, 2018: 900). De hecho, parece no haber consenso
alguno a la hora de definir al grupo de interés desde unas categorias
juridicas determinables. Ello se debe a la enorme multiformidad que el
grupo puede adoptar y a la casi infinita diversidad de ambitos en torno
a los cuales puede constituirse. Por ello, la mayoria de las legislaciones
sobre grupos de interés y los mejores estudios sobre la materia (Rubio
Nufiez, 2002: 175) han renunciado a definiciones subjetivas del grupo
de interés como tal, descartando definir esta actividad en relacién a
su sujeto agente mediato debido a la enorme volatilidad del concepto
de grupo de interés en si mismo considerado (Baumgartner, Leech,
1998: 33). Solo el sujeto inmediato, el cabildero o «lobbista», es un
elemento relevante para identificar a un grupo de interés, de modo que
las distintas regulaciones sobre grupos de interés eluden de manera
sistematica la definicion del «lobby» como tal, centrdndose en el
concepto de cabildero.

De similar modo ha resultado imposible construir un concepto
de grupo de interés en base al elemento objetivo, es decir, al interés
comun subyacente. Ello es debido a la enorme variedad de posibles
intereses, tanto en lo relativo al campo material objeto del mismo,
al caracter econémico o meramente social o a la distinta extension
geografica, temporal o modal del interés, sin que pueda predicarse
del mismo otra cosa mds que debe ser «comun» y al menos no
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abiertamente «incompatible»® con el interés general. Pero es que
ademas, el interés puede consistir en casi cualquier cosa, de modo que
no es posible caracterizar al grupo de interés por que dicho interés sea
de naturaleza exclusivamente econémica o porque lo sea solo social,
medioambiental o religiosa. Hay tantos tipos y categorias de intereses
como facetas hay en la vida humana, de modo que aunque es posible
hacer una clasificacién sistematica de ellas, esto no arrojaria gran luz
sobre su naturaleza.

Establecida la inconveniencia de sustantivar los grupos de interés
en base a su elemento subjetivo u objetivo, el elemento funcional
se constituye en piedra angular para caracterizar a estos grupos y su
actividad. Solo existird un grupo de interés juridicamente considerable
como tal si estd dispuesto, directa o indirectamente, a realizar una
actividad de presidon encaminada a defender ante otros ese interés
comun del grupo.

Esa actividad de lobbying, cabildeo, presién o como queramos
calificarla se caracteriza a su vez por dos elementos esenciales: ante
quién se realiza la influencia o presion y con qué instrumentos.

1. El destinatario de la actividad de cabildeo

Respecto a los sujetos sobre los que se ejerce la influencia debe
centrarse el analisis sobre aquellos a quienes el ordenamiento coloca
en la posicién de tomar las decisiones politicas.

Desde este punto de partida los sujetos destinatarios de la
actividad de los grupos de presion son los tres poderes naturales de
la trilogia cldsica, si bien es cierto que, respecto al poder judicial, su
especial independencia y el menor margen de discrecionalidad en la
toma de decisiones les hace, en principio, menos propensos a recibir

5 El interés objetivo del grupo no requiere la calificacién de legitimo, ni tan siquiera de legal.
Es posible (de hecho existe) un «lobby de la marihuana» que pretenda la legalizacién de su
produccién y comercializacion, asunto actualmente penalizado. Sélo los medios empleados
para la defensa de ese interés deben ser legales.
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influencias externas. El sometimiento del juez a la ley y al resto del
ordenamiento limita en gran medida su margen de discrecionalidad

y, por ende, su idoneidad para ser objetivo de la presién del grupo

de interés. Es naturalmente en los otros dos miembros de la trilogia
donde la influencia puede obtener mejores resultados. En cada forma
de gobierno el particular equilibrio entre los poderes legislativo y
ejecutivo generard un especifica respuesta de los grupos de interés,
que se esforzardn mas en generar influencia en aquellos &mbitos donde
crean que esta les reportara réditos superiores. Asi, en situaciones de
parlamentarismo fuerte y desvinculado del poder ejecutivo, el cabildeo
se esforzara por influir en los parlamentarios, al ser estos efectivos
legisladores y por lo tanto tener sus decisiones fuerza de ley. En
sistemas donde exista una preeminencia de la rama ejecutiva o donde el
parlamento esté fuertemente sometido al dictado de aquel, los grupos
de interés preferirdn consumir sus recursos en influenciar a los altos
cargos del gobierno antes que en intentar convencer a unos diputados
que actiian como correas de transmision de las decisiones

del ejecutivo.®

2. Los instrumentos de cabildeo

Existen multiples vias para ejercer influencia en las decisiones de
los poderes publicos. Desde la accién popular penal y la denuncia
urbanistica a los tramites de alegaciones en la creacién normativa
reglamentaria o en la instruccion de los actos administrativos,

6 A pesar de esta aparente evidencia, resulta sorprendente que la regulacién de los grupos
de interés suela referirse por lo comin a los parlamentos y con menor frecuencia en la rama
ejecutiva del poder. Asi ocurre en numerosos paises de la UE, como en Francia, Alemania
o ltalia, asi como en otros paises del entorno OCDE como Brasil o Méjico. Es en los paises
anglosajones donde puede observarse una regulacién de grupos de interés comprensiva de
la rama ejecutiva del estado (cuestion curiosa esta porque es en ellos donde las dindmicas
de partido son menos estrictas y donde el parlamento es mas independiente), asi como en
algunos paises sudamericanos como Chile. Por su parte en la UE la regulacién de grupos de
interés comprende al Parlamento y a la Comisién en base a sometimiento voluntario, si bien
existe una propuesta de acuerdo, de septiembre de 2016, para un registro obligatorio de
grupos de interés. COM(2016) 627, de 28/9/2016.
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la iniciativa legislativa popular, o el mero ejercicio del derecho

de peticién, un sin fin de caminos se abren a la participaciény a la
comunicacién con la finalidad de generar influencia sobre una decisién.
Y sin embargo, ninguno de estos instrumentos es ejercicio de lobbying
o cabildeo.

El cabildeo es una forma de participacién en lo publico, pero
no toda participacion en estos asuntos es cabildeo. Las formas de
participacion que hemos citado anteriormente son cauces reglados,
publicos o, al menos, de contenido accesible mediante la aplicacién de
las normas generales de publicidad y acceso a la informacién en manos
del poder publico, que se presentan como modalidades igualitarias
y transparentes del ejercicio de la participacién. Sin embargo las
actividades de influencia de los grupos de interés no se limitan a la
participacion en estos procedimientos formales, si no que abarcan una
casi ilimitada panoplia de formas y vias de comunicacién con el poder
para ejercer influencia en sus decisiones.

A pesar de la multiplicidad de medios para ejercer presiéon o
influencia que pone a disposicion de estos grupos la moderna sociedad
de la comunicacidn global, es posible extraer algunas importantes
caracteristicas bdsicas comunes a la actividad de cabildeo de los grupos
de interés.

Primero, se debe de producir una comunicacién con un destinatario
especifico. Esta comunicacién puede ser oral o escrita e instrumentada
a través de los multiples medios que la sociedad tecnolégica pone
a nuestra disposicion. Pero, sin embargo, no cualquier recurso a las
tecnologias de comunicacidn es ejercicio de cabildeo. Si la presién,
influencia o interés se debe manifestar ante un sujeto es necesario que
exista una comunicacién entre el grupo y ese sujeto de modo que el
destinatario de la comunicacion se sienta directamente concernido
como parte de dicha comunicacion. Tal comunicacién puede revestir
todas las modalidades comunicativas, todas las plataformas y medios
que las modernas tecnologias permiten, desde la comunicacién
por medios electrénicos o por escrito hasta la tradicional entrevista
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de despacho, o la comun asistencia a reuniones congresos o
presentaciones.

Sin embargo, es comun encontrar en algun sector de la doctrina
(més préxima a la ciencia politica o a la comunicacién corporativa)
la inclusion en las actividades propias de los grupos de interés del
denominado «astroturfing».” Desde una perspectiva juridica no
podemos considerar esta practica, por efectiva que sea, como actividad
propia de cabildeo, ya que no es una comunicacion en sentido propio
al carecer de destinatario especifico.

En segundo lugar, debe sefialarse que solo hay actividad propia de
grupo de interés cuando esta se desarrolla fuera de los cauces formales
y normativamente reglados de la participacién ciudadana. En efecto,
un grupo de interés sélo actia como tal cuando se comunica con
los agentes de la decisiéon publica de manera informal o al menos no
reglada. Los grupos de interés y sus representantes pueden participar,
como el resto de ciudadanos y entidades, en los procedimientos
participativos disefiados al amparo de diversas normas constitucionales
en la iniciativa legislativa popular o en la regulacién reglamentaria
y por supuesto en la tramitacién de los expedientes administrativos
mediante el procedimiento de audiencia publica. Pero en tanto actien
dentro de estos cauces y en cuanto actien valiéndose exclusivamente
de los medios regulados para tal fin, su actividad es indistinguible
de la realizada por cualquier otro ciudadano o grupo. La necesidad
de establecer esta limitacion es evidente, pues de lo contrario casi
cualquier actividad de comunicacidn realizada por cualquier sujeto y
ante cualquier instancia del poder publico seria ejercicio de cabildeo. El
ejercicio de la actividad propia de grupo de interés requiere, pues, un
cierto grado de informalidad en la comunicacién con el poder politico,
o al menos la inexistencia de normas de obligada aplicacion que regulen

7 El «astroturfing» es una técnica de comunicacion o marketing que consiste en ocultar al
verdadero emisor de un mensaje publicitario o propagandistico, que se hace pasar por una
expresion popular y espontanea. A través de esta técnica se crea popularidad y masividad
ficticias, para que otras personas estén mds proclives a aceptar la idea que se desea promover.
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de manera general, uniforme y equitativa el quién, dénde, cuando
y el cémo de esa comunicacion.

En tercer lugar, es necesario que el hecho de la comunicacion
y su contenido sean discretos, esto es, que no sean de general y abierto
conocimiento publico, de modo que el hecho de la comunicacién
o su contenido sean susceptibles de ser sacados a la luz o revelados
(disclosure).® No se ejerce, por tanto, como grupo de interés regulable por
el derecho cuando la comunicacion es publica, notoria y absolutamente
transparente. Por ello no se incurre en cabildeo cuando, por ejemplo, se
comparece ante érganos publicos en virtud de convocatoria realizada
al efecto en un marco general de publicidad adecuado.’

IV. El encaje de la actividad de los grupos
de interés en el derecho constitucional

La Constitucion de 1978 es fruto de su tiempo y por ello estd impregnada
de un fuerte sentido de participacion politica. Desde su preambulo en
el que se proclama la voluntad de establecer una sociedad democratica
avanzada, pasando por su titulo preliminar en el que se establecen los
partidos politicos como instrumento fundamental para la participacién
(art. 6) y los sindicatos y las asociaciones empresariales como entidades
encargadas de la defensa y promocidn de sus intereses propios (art. 7)
o los poderes publicos como encargados de facilitar la participacién de
los ciudadanos (art. 9.2), son muchos los lugares donde se refleja este
espiritu de participacion. Asi, dentro de los derechos fundamentales
tienen incidencia en la participacion tanto la libertad de expresién del
articulo 20, como el derecho de asociacién del articulo 22 o el derecho

8 El término «disclosure» estd fuertemente arraigado en la doctrina y legislacién anglosajona.
La ley reguladora de «lobbying» en EE.UU se denomina precisamente la «Lobbying Disclosure
Act» de 1995.

9 En Eslovenia estdn expresamente excluidas del concepto de actividad de «lobbying» las
actividades publicas en las que se ejerce influencia o presion, seglin establece la «Integrity and
Prevention of Corruption Act», art. 4, disponible en <https://www.kpk-rs.si/upload/datoteke/
ZintPK-ENG.pdf>.
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a la participacion politica del articulo 23 y el de peticidn del articulo 29.
Fuera de esta especial zona de proteccion, pero también vinculados a la
participacién en los asuntos publicos, tienen relevancia los articulos 36 y
52 sobre los colegios y otras organizaciones profesionales o la especifica
mencion del articulo 48 sobre participacion de la juventud. Pero también
en los titulos siguientes, al hablar de la organizacién del Estado, se
advierte este recurso a la participacion. Asi ocurre en el articulo 77
relativo al derecho de peticion ante las Cortes Generales, el articulo

103.1 al hablar sobre la objetividad de la administracién, el articulo 105,
letras a y c, regulando las disposiciones de cardcter general y los actos
administrativos, el 129 sobre participacion en la empresa y organismos
publicos o el articulo 131.2 al establecer las bases del Consejo Econémico
y Social. A estos ejemplos se afiaden la participacion en la justicia
mediante la institucidn del jurado en el articulo 125 y la participacién
directa de los vecinos en el concejo abierto del articulo 140, por no
hablar del recurso al referéndum como supremo ejercicio de participacion
directa. Y todo ello por sefialar solamente aquellos lugares donde mas
directamente se aprecia esta vocacién participativa.

1. El derecho de participacion politica y la actividad de los
grupos de interés en la Constitucion Espafiola de 1978

Precisar qué reconocimiento constitucional tiene la actividad de los
grupos de interés o cabildeo no es tarea sencilla. A ello ha contribuido
la escasa exégesis constitucional que no ha reparado demasiado

en este fendmeno. La actividad de los grupos de interés no ha sido
objeto de andlisis jurisprudencial especifico ni por parte del Tribunal
Constitucional ni por la justicia ordinaria,”® no tanto porque se trate
de un fenémeno nuevo, cosa discutible, si no por el hecho de tratarse
de una actividad informal y muchas veces oculta, carente de normas

10 Citamos como excepcion la alusién tangencial que la Sala Primera del Tribunal Supremo,
en su Sentencia de 11 de junio de 2012 (recurso nim. 2101/2009) realiza sobre la actividad de
«lobbying».
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que la regulen y disciplinen. Hasta el momento actual, la actividad
de los grupos de interés ha formado parte del «<no derecho».

Ante la falta de jurisprudencia directa sobre el concepto de grupos
de interés o sus actividades es necesario operar a la inversa, es decir,
habra que partir del concepto que la doctrina y jurisprudencia han
forjado sobre el contenido de los distintos derechos fundamentales
para, articulo por articulo, ir descartando aquellos que reputadamente
no sean comprensivos de la actividad de los grupos de interés.

De entre los articulos citados en el capitulo anterior vamos
a comenzar nuestro andlisis por el derecho de peticion del art 291 y
su correlativo derecho a formular peticiones a las Camaras del art 77.

«Todos los espafoles tendran el derecho de peticion individual y
colectiva, por escrito, en la formay con los efectos que determine la ley».

Se ha dicho que el derecho de peticidn es una reliquia de otros
tiempos (Garcia Escudero, 1983: 246) o que su interés es residual en
un marco de derechos sometidos a especifica y creciente regulacion.
Prueba de ello es que fueron necesarios veintitrés afios para que
se procediera a su desarrollo mediante Ley Orgénica 4/2001,
habiendo permanecido durante ese tiempo bajo el amparo de una
ley preconstitucional. También se le ha considerado como el més
inofensivo de los derechos (Pérez Serrano, 1932: 159) y actualmente
poco controvertido o que se mantiene tan solo por una consideracién
respetuosa, «como una madre que se ha agotado dando a luz a sus
hijos, el derecho de peticion, que esta en el fondo de todos los que hoy
regulan las Constituciones, se vacia y parece quedar sin objeto aunque
se respete su permanencia» (Garcia Escudero, 1983: 247).

Tampoco su constitucionalizacién actual fue fuente de
debates especialmente virulentos o de reflexiones especialmente
trascendentes,'" pero lo cierto es que, con mejor o peor suerte, ha

11 Durante los debates constitucionales solo se introdujeron dos modificaciones a este
articulo. El nimero 1 del actual articulo 29 estaba redactado en el Anteproyecto en los mismos
términos que en el texto final con la sola adicién de una palabra; «...tendran el derecho de

peticién o reclamacién»; el nimero 2 prohibia en el Anteproyecto el ejercicio de este derecho
a los miembros de las Fuerzas e Institutos armados.
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permanecido en los textos constitucionales desde unos origenes que se
pierden en la niebla del pasado mas remoto. Cierto es que el nacimiento
histérico de este derecho lo asemejaba bastante a la actividad actual

del grupos de interés, como derecho a comparecer ante el Rey o ante
las Cortes para pedir justicia, realizar quejas o solicitar alguna actuacion
graciable, pero en la actualidad la jurisprudencia constitucional lo ha
reconducido a su ser actual.

Cabildeo y derecho de peticidn coinciden en que su objeto es
algo a lo que no se tiene estricto derecho o que es graciable™ o al
menos esta dentro de la potestad del érgano al que se dirige y dentro
de sus zonas discrecionales de actuacion. El hecho de que, segtn el
tenor literal del articulo, la peticién deba sustanciarse por escrito no
es un Obice insalvable para vincularlo a la actividad de cabildeo, ya
que esta, ademas de poder ejercerse mediante comunicacién oral
directa, también se lleva a cabo mediante la entrega de memordndums,
propuestas de regulacion, etc. El caracter escrito del ejercicio del
derecho tiene més que ver con una condicién de certeza sobre la
existencia de la peticién y su contenido que con un elemento sustantivo
del derecho, por lo que podria ejercerse si existiese alglin otro medio
indubitado para probar el hecho de la peticién y su contenido. De
hecho, no es infrecuente en otros ordenamientos que esta exigencia
no esté constitucionalizada, si no que se remita a la ley la forma en
que deba realizarse.”

La causa que aleja definitivamente el derecho de peticion del
ejercicio de la actividad de influencia de los grupos de interés radica en
que no se trata realmente de un derecho que proteja la participacion,
por el sencillo motivo de que su contenido es minimo, ya que lo que se
garantiza, su contenido esencial, es acusar recibo y dar el tratamiento

12 STC 242/1993 de 14 de julio, F.J. 1°.

13 Asi ocurre con el derecho de peticion recogido en el articulo 44 de la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, en la que no se exige el formato escrito, ni tampoco en
los articulos 20 y 227 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. Diario Oficial de la
Unién Europea C303/17 - 14/12/2007.
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que corresponda.’* Por ello no se participa en nada, en el sentido en que
no se interviene «junto con otros»" en asunto alguno, si no que solo se
incita el acto inicial, a partir del cual no existe derecho ulterior alguno. Es,
por tanto, un mero derecho instrumental (Tomas Mallén, 2004: 224) que
desentona dentro de la trascendencia de los demds derechos reconocidos
en el capitulo constitucional (derecho a la vida, la propiedad, la libertad
de expresion, etc) otorgandole un desproporcionado grado de proteccion
en consideracion a la escasa virtualidad del derecho.

A pesar de la exégesis constitucional sobre este derecho, algtn
sector doctrinal lo continta catalogado como derecho de participacién
politica,'® y los nuevos estatutos de autonomia parecen reclamar
esta calificacién, ya que todos ellos regulan el derecho de peticion
bajo el epigrafe de participacién politica y lo incluyen junto a las
normas regulatorias del sufragio activo y pasivo y las instituciones
de democracia directa.

Descartada la inclusion de la actividad de cabildeo dentro del
derecho de peticidn del articulo 29, corresponde ahora examinar su
eventual vinculacién con otro de los derechos subjetivos que pudiera
tener relacién con la actividad de los grupos de interés, el derecho
de participacién en los asuntos publicos del art. 23.1 CE.

«Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos
publicos, directamente o por medio de representantes, libremente
elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal.»

14 Sobre el contenido esencial de este derecho la STC 242/1993 de 14 de julio establecia:
«Conviene anticipar, al respecto, que el contenido de este derecho como tal es minimo y
se agota en la mera posibilidad de ejercitarlo, formulando la solicitud sin que de ello pueda
derivarse perjuicio alguno al interesado, garantia o cautela que esta en el origen histérico de
este derecho y ha llegado a nuestros dias. Ahora bien, hoy el contenido comprende algo mas,
aun cuando no mucho més e incluye la exigencia de que el escrito al cual se incorpore
la peticion sea admitido, se le de el curso debido o se reexpida al 6rgano competente
si no lo fuera el receptor y se tome en consideracidn».

15 Véase voz «participar» en el diccionario de la RAE. y también el mismo concepto en Chiti,
M. P.: Partecipazione popolare e pubblica amministrazione. Pisa, Pacini, 1977, pp. 34y ss.

16 Entre los autores que lo consideran un derecho de participacion politica se encuentran:
Garcia Cuadrado, 1991: 154; Sanchez Agesta, 1987: 177; Lépez Guerra et al., 2007: 341;
y Sanchez Ferriz, 1987: 2223.
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Este reconocimiento a participar directamente o mediante
representantes en los asuntos publicos, por su excesiva ambigiiedad,
requirié una pronta interpretacion del alto tribunal que estableci6 una
linea que, practicamente sin fisuras, se ha prolongado hasta el momento
actual. Para el Tribunal Constitucional «la participacion en los asuntos
publicos a que se refiere el art. 23 es en primera linea la que se realiza al
elegir los miembros de las Cortes Generales, que son los representantes
del pueblo, segun el art. 66 de la Constitucion, y puede entenderse
asimismo que abarca también la participacion en el gobierno de las
entidades en que el Estado se organiza territorialmente, de acuerdo con
el art. 137 de la Constitucidén»."” A esta primera linea pronto se afiadirdn
las instituciones de participacion directa, el referéndum y el concejo
abierto en la organizacion municipal.

Esta drastica restriccion del concepto de participacién en asuntos
publicos ya venia perfilandose en sentencias alin anteriores como
las SSTC 53/1982, 5/1983 y 23/1984 donde se negaba la titularidad
de este derecho a las personas juridicas con el argumento de que se
trataba de un derecho uti cives solo reconocible a quienes tienen la
consideracion de ciudadanos titulares del ejercicio de la soberania
popular consagrada en el articulo 1.2 CE.

Por tanto, desde la sentencia 51/1984 queda consagrada la
interpretacion restrictiva del derecho a participar en los asuntos publicos,
identificando éste con la idea de representacion politica, al decir que:
«Por ello no se trata, como es manifiesto, de un derecho a que los
ciudadanos participen en todos los asuntos publicos, cualquiera que sea
su indole y su condicién, pues para participar en los asuntos concretos se
requiere un especial llamamiento, o una especial competencia, si se trata
de 6rganos publicos, o una especial legitimacion si se trata de Entidades o
sujetos de derecho privado, que la Ley puede, en tal caso, organizar...»®

El circulo argumentativo queda cerrado con la interpretacién que
la STC 119/1995 hace sobre el derecho a participar en los asuntos

17 STC 51/1984, de 25 de abril. FJ 2°.
18 Ibidem.
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publicos del articulo 231, limitandolo a aquellos casos en los que se
ejerce la participacion politica y englobando el resto de manifestaciones
de participacién en un nuevo concepto que denomina «democracia
participativa». «(N)o estamos ante cauces articulados para conocer la
voluntad de la generalidad de los ciudadanos —en los distintos ambitos
en que territorialmente se articula el Estado— precisamente en lo que
tiene de general, sino mas bien para oir, en la mayor parte de los casos,
la voz de intereses sectoriales de indole econémica, profesional, etc. Se
trata de manifestaciones que no son propiamente encuadrables ni en las
formas de democracia representativa ni en las de democracia directa,
incardindndose mas bien en un tertium genus que se ha denominado
democracia participativa.»"

Esta misma sentencia establece cual es el anclaje constitucional
de este nuevo concepto de democracia participativa, ubicandolo en
el articulo 9.2 CE al decir: «Se trata de un llamamiento a las personas
o colectivos interesados al objeto de que puedan intervenir en el
procedimiento de adopcidn de acuerdos. Evidentemente este dltimo
dato no quita relevancia a estas formas de participacion que, por otra
parte, se han visto reforzadas por el mandato contenido en el art.
9.2 C.E»2

En resumen, la jurisprudencia del supremo intérprete de la
Constitucion ha trazado una linea (casi diriamos que una infranqueable
barrera) para dejar sin la especial proteccién derivada de la seccién
primera del capitulo segundo del titulo | al derecho a la denominada
democracia participativa, en cuyo ejercicio hoy tiene su acomodo la
actividad que desarrollan los grupos de interés. Esta actividad como
materializacién de la democracia participativa queda pues bajo el
exclusivo amparo del art 9.2.

«Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos
en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos

19 STC 119/1995 de 17 de julio, FJ 6°.
20 Ibidem.
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que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de
todos los ciudadanos en la vida politica, econédmica, cultural y social.»

Solo las formas de la democracia politica integran el contenido
del derecho fundamental del articulo 23 de la CE, teniendo el resto
de instituciones participativas la eficacia juridica que se desprende
del precepto constitucional en el que se integran. En alglin caso,
la participacién en el ambito educativo (articulo 27) o laboral por
medio de los sindicatos (articulo 28 CE) por ejemplo, seran derechos
subjetivos ex Costitutione. En otros, la mayoria, el derecho subjetivo
de participacidn nacera solo con el desarrollo legislativo del precepto
constitucional (Pérez Alberdi, 2008: 188).

La jurisprudencia constitucional ha excluido del ambito de los
derechos fundamentales toda aquella participacion en los asuntos
publicos que no se circunscriba a la representacidn politica o al ejercicio
directo de la decisidn politica. Por lo tanto, toda la participacion restante
en la «cosa publica» queda agrupada dentro del vaporoso concepto de
democracia participativa y encomendada su proteccion a otros lugares
distintos de la seccidn primera del capitulo segundo del titulo | de la CE.

2. Los «nuevos derechos» y el cabildeo

Frente a este granitico proceder de la jurisprudencia constitucional,
inamovible en sus postulados, estamos asistiendo en el Ultimo decenio
a un despertar de nuevos derechos. La evolucién social y el cambio
de paradigma en los principios de actuacion del poder de la mano de
las teorias sobre buen gobierno y buena administracion, han puesto
sobre la mesa la necesidad de implantar nuevos derechos subjetivos
ciudadanos, o al menos de dotar de una unidad de sentido a derechos
o principios rectores antes desperdigados por los ordenamientos
constitucionales.

La sociedad del tercer milenio ha ido, por una parte, perfilando
derechos que antes no existian, y, por otra, alterando la trascendencia
constitucional de derechos reconocidos con distinto grado de
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proteccion. Asi por ejemplo, como hemos visto anteriormente, se
discute la ubicacidn sistematica y la proteccién en nuestra Constitucidn
del derecho de peticion tal y como estd construido, mientras que se
reclama la inclusion como derechos fundamentales del derecho a la
democracia participativa, a la salud y a la sanidad, al medio ambiente
o0 a la transparencia.

Fruto de este sentimiento de insatisfaccidon con los derechos
fundamentales tipicos se han venido sucediendo un sin nimero de
nuevos catdlogos de derechos, que pretenden readaptar los ejes
de relaciéon entre el poder y los ciudadanos. Entre los catdlogos
internacionales cabe resefiar por su especial trascendencia la Carta
Social Europea,?' hecha en Turin el 18 de octubre de 1961 y ratificada
por Espafia el 29 de abril de 1980. En el espacio comun europeo ha
cristalizado como paradigma de compilacién de nuevos derechos la
Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea,?? formalmente
proclamada en Niza en diciembre de 2000 por el Parlamento Europeo,
el Consejo y la Comision, que se convirtié en instrumento juridicamente
vinculante en la UE con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, en
diciembre de 2009, y disfruta ahora de la misma validez juridica que
los tratados de la UE.

No es este el lugar para profundizar sobre el valor «constitucional»
de la Carta de Derechos de la UE, sobre lo cual existen ya trabajos
ejemplares (Tomds Mallén, 2004), si no de advertir sobre la paulatina
incorporacion al bloque de la constitucionalidad, (mediante su
inclusidn en los Estatutos de Autonomia) de estos derechos y el giro
interpretativo que el legislador esta dando al derecho de participacién
politica y a la democracia participativa. En efecto, al socaire de
estos nuevos derechos, y ante la rigidez constitucional tipica de las
democracias de nuestro entorno, han sido los Estatutos de Autonomia
los que han liderado la consagracion de estos nuevos derechos en los

21 Publicado en BOE de 26 de junio de 1980.
22 La version vigente desde 2007 puede consultarse en DOUEC, nim. 303, de 14 de
diciembre de 2007.
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llamados Estatutos de «tercera generacién». Tampoco es el momento
para profundizar sobre los efectos o el valor que dichos derechos
estatutarios tienen? o si, como defiende algtin sector de la doctrina
(Diez Picazo, 2006: 71), existe una «reserva de Constitucidn» para
declarar estos derechos. Lo cierto es que tales nuevos derechos han
tenido entrada (y la seguirdn teniendo seglin avancen los procesos

de reforma estatutaria) en el bloque de la constitucionalidad y que,

sin perjuicio de su eficacia juridica, tienen un gran significado como
reflejo de la voluntad presente y futura del legislador. Todo ello anticipa
que este movimiento reformador de los derechos fundamentales se
acabard haciendo extensivo al propio texto constitucional cuando las
actuales circunstancias de tensidn politica en otros titulos de nuestra
Carta Magna se reconduzcan a niveles que permitan un sereno didlogo
politico.

Lo trascendental aqui, para el tema que nos ocupa, es si el ejercicio
de la actividad de los grupos de interés tiene acomodo entre estos
nuevos derechos que se estan proclamando en el ambito internacional y
autondmico y si, por lo tanto, la construccién y disefio de estos nuevos
derechos debe tomarse en consideracién a la hora de plantear c6mo
deben regularse los grupos de interés.

A pesar de que estas nuevas compilaciones exponen un variopinto
catalogo de derechos de toda indole, en relacién a la democracia
participativa puede extraerse un comin denominador. Existe una especial
preocupacion en este punto que se manifiesta en una regulacion, si no
homogénea si al menos ampliamente coincidente, que se basa en la
participacion y la consulta como dos caras de la misma moneda: el buen
gobierno o buena administracién.

Los estatutos de autonomia de tercera generacién coinciden
sustancialmente en la regulacion en capitulos atributivos de derechos,
tanto del derecho a la democracia participativa como del derecho de

23 Baste aqui con remitirnos a la controvertida STC 247/2007 de 15 de enero de 2008 en
sentido positivo o a sus numerosos votos particulares en sentido negativo.
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las autonomias a la consulta ciudadana. Asi, el de Castillay Ledn?*
y el de las Islas Baleares? los aglutinan bajo el epigrafe de derechos
sociales, mientras que en el aragonés®® y valenciano®” aparecen
dispersos a lo largo de la Declaracién de Derechos. Por udltimo, el
Estatuto de Autonomia de Catalufia?® se refiere en el articulo 29
a los derechos de participacion politica y en el 25 a las formas de
participacién en el &mbito laboral. En el Estatuto de Autonomia de
Andalucia® los derechos de participacion aparecen recogidos en los
articulos 30 y 31. A la redaccion de este trabajo la Region de Murcia
ha aprobado su proyecto de nuevo Estatuto, pendiente de tramitacidn
en las Cortes Generales, en el que de manera mimética se reproducen
estos mismos derechos de participacion en su articulo 8.3

Incluso en el nivel local se ha ido extendiendo este derecho a
la participacidn (Pérez Alberdi, 2008: 280 y ss), puesto que la reforma de
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), efectuada por
la Ley 57/2003 de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion
del Régimen Local define la participacion ciudadana a este nivel como un
derecho de los vecinos —articulo 1811, letras a), b), €) y f )- y una institucién
basica en el funcionamiento de la vida municipal, regulando los aspectos
esenciales de las consultas populares locales, de la iniciativa popular en
los ayuntamientos y de la participacion ciudadana (articulos 69 a 72). Hay
que destacar que la LRBRL exige que todas las Corporaciones municipales
aprueben un reglamento orgénico de participacion ciudadana (art. 70 bis).

24 Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Castilla y Ledn.

25 Ley Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las llles
Balears.

26 Ley Orgénica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon.

27 Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de
julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana.

28 Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia.

29 Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para
Andalucia.

30 Se hace notar que este proyecto de Estatuto para la Regién de Murcia pretende quedar
sometido a ratificacion por referéndum mediante un procedimiento equivoco. Esperamos que
en la tramitacidn ante las Cortes Generales se solvente el error.
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Todos estos nuevos derechos (entre ellos los de participacion)
se recogen desde la légica vertiente positiva que emana de su
intencionalidad constitutiva a favor de los ciudadanos. Por contra
y como era de esperar, no se recogen en los articulos dedicados a
los deberes ciudadanos especiales sometimientos o limitaciones
del ejercicio de estos derechos. La incorporacion de estos derechos
autondmicos de participacion, en tanto que referidos a la propia
administraciéon autonémica, son plenamente aplicables y vinculantes
en el desarrollo normativo que los propios estatutos establecen. Por lo
tanto, la definicién estatutaria de estos derechos sera crucial a la hora
de establecer los limites que la ley de desarrollo no pueda rebasar.

V. Peligros constitucionales

El reconocimiento de nuevos derechos a participar en los asuntos
publicos no plantea especiales problemas de constitucionalidad en
cuanto que confiere a sus titulares un plus de facultades que no

hacen sino ampliar las ya reconocidas en el texto constitucional. Pero
cuando se pretenda legislar el cabildeo, y debido al riesgo de que

la legislacién sea restrictiva o limitativa de ese mismo derecho, es
previsible que se produzcan conflictos antagénicos que deberan ser
armonizados. Dicho de otro modo, habiendo dado entrada en el bloque
de la constitucionalidad a través de los Estatutos de Autonomia®' al
derecho a participar en la toma de decisiones politicas, sera dificil
establecer limitaciones especificas para los grupos de interés si no se
otorga también el mismo rango a las causas que sirvan de limite o
condicion a la participacion. Entre estos derechos que pueden justificar
la imposicidn de limites o sanciones a los lobbies estarian el derecho

a la transparencia y al buen gobierno o a la igualdad de acceso o a

la participacion, que posibilitarian que aquellos que estdn en una
posicion de predominio vean sometida su participacion a restricciones

31 Volvemos a recordar aqui la controvertida STC 247/2007 de 15 de enero de 2008.
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o requisitos que a otros no les son aplicables. Por lo tanto, es preciso
«constitucionalizar» estos otros derechos reflejos de la participacion, so
pena de generar problemas de constitucionalidad de las normas sobre
grupos de interés y de las sanciones aparejadas.

El Consejo de Europa ya establecié como recomendacién®? al
afrontar la regulacion de los grupos de interés en relacion a la libertad
de expresion, actividades politicas y derecho a participar en la vida
publica que:

«La regulacién legal de las actividades de cabildeo no debe, en
ninguna forma o manera, infringir el derecho democratico de los
individuos a:

a) Expresar sus opiniones y peticiones a los funcionarios publicos,
organismos e instituciones, ya sea individual o colectivamente.

b) Hacer campafia por el cambio politico y el cambio en la legislacion,
politica o practica en el marco de actividades politicas legitimas,
individual o colectivamente.»

La OCDE también ha alertado acerca del cuidado que debe
ponerse en la regulacion de los grupos de interés para no vulnerar
los derechos fundamentales. La regla n° 2 de sus 10 Principios para la
transparencia y la integridad del «Lobbying»* es consciente de esta
necesidad al decir que:

«Los paises deberian considerar particularmente los principios
constitucionales y practicas democréticas establecidas, como audiencias
publicas o procesos de consulta institucionalizados.»

Incluso la UE (cuya regulacién es de sometimiento voluntario) es
consciente de esta necesidad al establecer en el punto I, «Principios
del registro» del Acuerdo Interinstitucional sobre el Registro de
Transparencia que:

32 Consejo de Europa: «Legal regulation of lobbying activities in the context of
public decision making», Recommendation CM/Rec (2017) 2, p. 22.

33 OECD: Transparency and integrity in lobbying. 2013, disponible en
<http://www.oecd.org/corruption/ethics/Lobbying-Brochure.pdf>.
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«El funcionamiento del Registro respetard los principios generales
del Derecho de la Union, incluidos los principios de proporcionalidad y
no discriminacidn y respetard el derecho de los diputados al Parlamento
Europeo a ejercer su mandato parlamentario sin restricciones.»

También la «Lobbying Disclosure Act» de 1995 ha sido
especialmente cauta para evitar la restricciéon constitucional que sufrié
la «<Federal Regulation on Lobbying Act» de 1945 y dice en la Seccién 8,
«Reglas de Construccién», lo siguiente:

«a) DERECHOS CONSTITUCIONALES. Nada de lo dispuesto en esta

Ley se interpretard de manera que prohiba o interfiera con: (1) el

derecho a solicitar al Gobierno la reparacién de las reclamaciones;

(2) el derecho a expresar una opinién personal; o (3) el derecho de

asociacion, protegidos por la primera enmienda a la Constitucion.
b) PROHIBICION DE ACTIVIDADES. Ninguna parte de esta Ley

se interpretara como una prohibicién o autorizacién de ningtn

tribunal para prohibir actividades de cabildeo o contactos

de cabildeo por parte de cualquier persona o entidad,

independientemente de si dicha persona o entidad cumple

con los requisitos de esta Ley».

Sin embargo, todas estas cautelas y recomendaciones parecen no
haber tenido el suficiente eco en el &nimo de nuestros legisladores,
mas interesados en copiar sin reparos las definiciones, procedimientos
y sanciones del derecho ajeno que en disefiar una legislacién propia
adaptada a nuestro sistema de derechos y libertades. Ello acarrea
posibles conflictos de orden constitucional que pueden afectar a
diversas facetas de la regulacion sobre grupos de interés, como son sus
sujetos, la identificacién de lo que constituye actividad de influencia y
las sanciones aplicables.

34 Acuerdo entre el Parlamento Europeo y la Comisién Europea relativo al Registro de
Transparencia sobre organizaciones y personas que trabajan por cuenta propia que participan
en la elaboracién y aplicacion de las politicas de la Unién Europea. Publicado en el DOUE 19
de septiembre de 2014.
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1. Los sujetos constitucionales como grupos de interés

El derecho comparado ofrece dos sistemas o visiones para la
regulacién de los entes que pueden ser catalogados como grupos

de interés. Podemos distinguir entre una visién anglosajona o
igualitaria, donde todos los tipos de entidades de naturaleza privada
se encuentran sometidas a una igual consideracion por el derecho
publico, y la vision europea continental, que otorga un estatus
especial a algunos entes privados que realizan funciones publicas,
como los partidos politicos, sindicatos y otras organizaciones. Estos
entes, por ser instrumentos fundamentales de la participacién politica
o por tener atribuida la representacion de sectores especificos, estdn
dotados de especiales facultades y no pueden ser sometidos al mismo
régimen regulatorio que seria aplicable a otros grupos de interés. Por
ello habrd que estar muy vigilantes cuando se definan los ambitos
subjetivos de aplicacién de las normas de cabildeo para no someter a
aquellas entidades que tienen un nivel de proteccion especifico a las
mismas exigencias, limitaciones y sanciones que al resto de grupos

de interés.

Asi ocurre en el dmbito del Acuerdo Interinstitucional sobre el
Registro de Transparencia de la UE, donde se excluye a los partidos
politicos (disposicion 14) y a los sindicatos y patronal (disposicién 11) de
la obligacion de registro. Sin embargo, a pesar de la evidente influencia
que esta norma ha ejercido sobre la regulacién autonédmica en la materia,
no sucede lo mismo en la ley 19/2014 de Cataluiia, que no los excluye
del deber de registro. Tampoco estdn expresamente® excluidos en la
Ley 4/2016 de Castilla-La Mancha, ni en la Ley 8/2018 del Principado
de Asturias, al regular quienes deben inscribirse en el registro de grupos

35 La legislacion de Asturias y de Castilla La Mancha (arts. 43 y 51 respectivamente)
reproducen casi al pie de la letra la misma definicion de grupo de interés. En ambas se
dice: «...se dedican profesionalmente, como todo o parte de su actividad, a influir directa
o indirectamente en...». Pudiera interpretarse que la exigencia de profesionalidad excluye
a partidos politicos y sindicatos. No obstante, si esa era la intencién hubiese sido preferible
excluirlos de manera expresa y no dar lugar a dudas sobre su sujecion al registro y a las
sanciones aparejadas.
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de interés.> Por contra la Ley 25/2018 de la Comunidad Valenciana si
establece la exclusion de su dmbito subjetivo de los partidos politicos,
pero no de los sindicatos ni de las asociaciones empresariales.

Estos entes de relevancia constitucional no deben estar sometidos
a la regulacién de cabildeo y a las sanciones asociadas a ella en
tanto en cuanto realicen las actividades de participacién politica que
constitucionalmente tienen encomendadas, ni pueden estar sometidos
a restricciones o limitaciones en el ejercicio de esa funcioén.

2. La adecuada identificacion de la actividad de cabildeo

Como ya dijimos en su momento, la multiformidad que pueden
revestir los grupos de interés y la amplitud del objeto material de los
posibles intereses a defender han avocado a una definicién de grupo
de interés en base a la actividad que desarrollan para la defensa de
sus fines. De este modo son grupos de interés quienes se valen de las
actividades de cabildeo en beneficio de su interés, y son cabilderos o
«lobistas» quienes materialmente Ilevan a cabo dichas actividades.
Por ello, el derecho comparado y las recomendaciones de los
organismos internacionales nos indican que la adecuada identificacidn
de la actividad de cabildeo es esencial para conseguir una regulacién
eficaz y sin lagunas o «loopholes» de la actividad de los grupos de
interés. Esa identificacion debe partir desde una consideracion general,
lo méds amplia posible, del concepto de actividad de presién o influencia
para, a continuacion, establecer supuestos de exclusién lo mas
concretos posibles. Estos supuestos de exclusion se deben centrar en
dos categorias: por un lado los sujetos que quedarian exentos aunque
su actividad estuviese incluida en el concepto general de cabildeo,
presién o influencia, y por otro lado actividades que por sus especiales
condiciones de ejercicio no tengan la consideracion de cabildeo.

36 Cabe sefalar que las leyes de Asturias y Castilla-La Mancha apuestan por regular
solamente el cabildeo profesional, creando una nueva laguna o «loophole» sobre los cabilderos
corporativos o «in house-lobbists».

ASPECTOS CONSTITUCIONALES PARA LA ADECUADA REGULACION DE LOS GRUPOS DE INTERES 339



Esto permitird excluir de la regulacién a aquellos sujetos de
especial consideracion constitucional (partidos politicos, sindicatos,
otras administraciones publicas, gobiernos extranjeros, etc.) asi como
aquellas actividades que por suponer ejercicio de derechos subjetivos
especialmente protegidos no deban someterse a las limitaciones propias
de la regulacion sobre cabildeo (ejercicio del derecho de peticién, o
libertad de expresion, participacidn en procesos publicos y abiertos
de consulta o en trdmite de alegaciones en audiencia publica...). Este
ultimo aspecto parece bastante olvidado por las recientes normas
sobre grupos de interés que, salvo excepciones, se limitan a excluir
las actividades de prestacidn de asesoramiento juridico o profesional
vinculadas a actividades de conciliacién o mediacidn realizadas en
el marco de la ley o en defensa de los intereses afectados por los
procedimientos administrativos. Solo la legislacién valenciana®”
sobre grupos de interés sigue el esquema descrito.

3. Las sanciones aplicables

Como ya hemos comentado con anterioridad, la eficacia de una
regulacion sobre cabildeo se asocia a la existencia de medidas
sancionatorias para asegurar su cumplimiento. Aparte de las medidas
de privacion de libertad o «<imprisonment», mas propias de los paises
anglosajones, tres son los tipos de sanciones que por lo comun se
aplican en este &mbito. Por un lado, las multas pecuniarias en cuantias
diversas. Por otro, la exclusion del registro, que lleva aparejada la
prohibicién de comunicarse con los servidores publicos. Y, por ultimo,
la sancion de inhabilitacion o cese para los sujetos implicados.
Respecto a las sanciones pecuniarias no plantean especiales problemas
dignos de mencién.*® La sancién de exclusion temporal del registro y la

37 Articulos 3y 4 de la Ley 25/2018, de 10 de diciembre, de la Generalitat, reguladora de la
actividad de los grupos de interés de la Comunitat Valenciana.

38 Las multas, en cuantias variables pueden llegar hasta los 300.000€ en el caso de la
Comunidad de Madrid, ex art. 84.2 de su Ley 10/2019 de 10 de abril.
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correspondiente imposibilidad de comunicar con los servidores publicos
estd extendida por todas las regulaciones sobre grupos de interés. No
obstante existen, incluso en nuestro ordenamiento, ejemplos de exclusion
permanente del registro de cabilderos, como es el caso de la Ley catalana
de Transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno,* de la Ley
de Aragén de Integridad y Etica Pablicas o de la Ley Foral Navarra de
transparencia.*’ Parece bastante evidente que la imposicion de este tipo
de sanciones a perpetuidad resulta desproporcionada y contraria al fin que
se pretende alcanzar mediante la normativa sobre grupos de interés, sin
olvidar que la exclusion del registro supone la pérdida efectiva del derecho
de participacion mediante la prohibicion de toda comunicacién con los
servidores publicos, atentando contra el derecho de participacion politica.
En relacién a las sanciones sobre inhabilitacion para ejercer
cargos publicos y otras medidas sancionadoras similares, es preciso
tener en consideracion el especial régimen estatutario que puede
asistir a algunos sujetos destinatarios de las actividades de los grupos
de interés.*? Por otro lado las sanciones de inhabilitacion, cese o

39 Ley 19/2014 de 29 diciembre de 2014.

40 Articulo 391 de la Ley 5/2017, de 1 de junio, de Integridad y Etica Publicas.

41 Articulo 59.1.a). 5° de la Ley Foral 5/2018, de 17 de mayo, de Transparencia, Acceso a la
Informacién Publica y Buen Gobierno.

42 Por ejemplo, en tanto estas regulaciones pretendan afectar a la esfera de los derechos y deberes
de los parlamentarios o afectar de otro modo al régimen interior de las Camaras, su regulacion
debe encomendarse al reglamento parlamentario, pero solo en este aspecto interno, no pudiendo
regularse via reglamento la imposicién de deberes a terceros no incluidos dentro de su particular «ius
in officium». Asi lo contempla la Ley Valenciana 25/2018 de 10 diciembre reguladora de la actividad
de los grupos de interés de la Comunitat Valenciana en su articulo 11 al decir que: «en el caso de
la actividad de influencia que se realice en el ambito de Les Corts, Unicamente corresponderd a
este 6rgano (en relacién al Registro Unico de Grupos de Interés) los actos de inscripcién. Les Corts
definirdn su dmbito subjetivo de aplicacién y las actividades que se deben inscribir, y establecerdn
las potestades de seguimiento, los sistemas de control y fiscalizacion y las medidas a aplicar en caso
de incumplimiento que les puedan corresponder en cada caso. En cualquier caso, el funcionamiento
del Registro de Grupos de Interés debe respetar el derecho de los diputados y diputadas a ejercer
su mandato sin restricciones. Del mismo modo la ley excluye a las Cortes valencianas del sistema
de infracciones, remitiendo al reglamento parlamentario para la imposicién de sanciones a sus
miembros. De analoga manera se manifiesta el Decreto Ley de Catalufia 1/2017 de 14 febrero, por
el que se crea y se regula el Registro de grupos de interés de Catalufia, cuya disposicion adicional
primera encomienda al registro la funcién de prestar el apoyo que le requiera el Parlamento de
Catalufia para garantizar el intercambio de informacién, el reconocimiento reciproco de actuaciones
y la interoperabilidad registral con el Registro de grupos de interés del Parlamento.
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destitucidon que se establecen en algunas normas autonémicas* deben
considerar que algunos de los altos cargos sometidos al régimen
disciplinario estdn asi mismo dotados de una regulacion especial de
las posibles causas de cese e inhabilitacion en sus propios estatutos de
autonomia que no puede obviarse.

4. Otras consideraciones

En conexidn con las sanciones antes sefialadas es preciso referirnos
aqui al peligro que supone, en ocasiones, el quebranto del principio de
previsibilidad en la comisién de infracciones.

En el ejercicio de su actividad de influencia, los grupos de interés
se pueden valer de multitud de vias y de personas interpuestas de
diversa condicién. Es normal que para acceder a comunicar con los
mas altos escalones del ejecutivo sea necesario pasar por un cadena
de intermediarios, jefes de gabinete o de prensa, asesores personales
o miembros del partido que no forman parte del gobierno ni tienen la
condicion de altos cargos o diputados. Es necesario fijar con claridad
donde empieza el cabildeo y ddnde empieza la relacién interna de
partido no sujeta al registro de grupos de interés.

Debe extremarse la precaucidn para que las personas sujetas a
las obligaciones derivadas de la regulacion (y por tanto a sus sanciones)
puedan saber cudndo estén siendo objeto de cabildeo y cudndo las
comunicaciones que realizan estdn exentas. Sobre todo, porque para
que una sancidn sea legitima es necesario que pueda ser minima
y racionalmente previsible que se esta cometiendo la infraccion.

Dicho de otro modo, es preciso que los servidores publicos y quienes
pretenden comunicar con ellos tengan un marco claro para identificarse

43 Asi, por ejemplo, el articulo 84.1 de la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y
Participacion de la Comunidad de Madrid establece la sancién de «destitucién» por infraccion
muy grave para los altos cargos. La Ley 4/1995 de la comunidad de Madrid incluye entre los
altos cargos al Presidente de la Comunidad. Sin embargo ni el Estatuto de Autonomia ni la Ley
1/1983 de 13 de diciembre del Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid prevén
esta causa de cese.
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como sujetos pasivos y activos del cabildeo, a fin de evitar incurrir en
conductas infractoras. En aquellas regulaciones que incluyen como
cabildeo no solo la comunicacién con cargos publicos y su personal de
confianza, si no también con funcionarios «de carrera», puede llegar

a ser dificilmente discernible para estos ultimos si una comunicacion
de un tercero estd sujeta a regulacion de cabildeo o si por el contrario
forma parte de las actividades propias de la funcién publica y esta no
sujeta a esa regulacién.* Si bien para el caso de algunos funcionarios
superiores o de confianza, pudiese existir esa posibilidad de influencia,
parece excesivo hacer extensivo a todos los empleados publicos tal
posibilidad.

VI. Conclusion

A pesar de la interpretacidn restrictiva que el Tribunal Constitucional
ha venido haciendo del concepto de participacion politica, el ultimo
decenio ha sido testigo de una creciente ola de codificacion de
nuevos derechos subjetivos a través de los estatutos de autonomia
de «tercera generacion». Dejando a un lado la polémica suscitada
en la jurisprudencia constitucional respecto a estos nuevos derechos
de rango estatutario, es evidente que la amplia acogida dada por
el legislador a estos catalogos de derechos anticipa una alteracion
sustancial del restrictivo concepto de participacidn politica sostenido
tradicionalmente por el Tribunal Constitucional. Es por ello que el
disefio de las normas sobre cabildeo, como parte de esta democracia
participativa, debe construirse como desarrollo de unos derechos
que ya han entrado en el bloque de la constitucionalidad, y que
acabarén erigiéndose, tarde o temprano, como auténticos derechos
fundamentales de rango constitucional.

44 A modo de ejemplo, en las regulaciones que incluyen a los funcionarios como sujetos
a influenciar dentro del cabildeo, una simple reunidn técnica para formar el criterio del
funcionario sobre la redaccién de un pliego de prescripciones para una contratacién publica

podria llegar a ser considerada como constitutiva de la obligacién de inscribirse en el registro
de grupos de interés.
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Las primeras normas sobre grupos de interés en Espafia se han
caracterizado por la importaciéon mds o menos mecanica de técnicas
regulatorias procedentes de tradiciones constitucionales ajenas sin
reparar en los peligros constitucionales que tal practica conlleva. En la
inmensa mayoria de las ocasiones, las regulaciones nacionales de grupos
de interés, se han limitado a la creacion de un registro de estos grupos
y al establecimiento de una serie de sanciones en caso de infraccién. La
delimitacion conceptual de los sujetos sometidos a la obligacion de registro
ha sido pobre al no considerar las especiales atribuciones constitucionales
de algunos actores politicos. Tampoco se ha tratado suficientemente la
delimitacién de las actividades de cabildeo y su separacion de otro tipo de
comunicaciones con el poder que no tienen tal consideracidn.

Con demasiada frecuencia se establecen sanciones que implican
la pérdida definitiva del derecho a la participacion politica. Por otro
lado, la extraordinaria generalidad del &mbito subjetivo y material de
aplicacion de estas normas, unido a una defectuosa definicion de la
actividad de influencia o cabildeo hacen que la comision de infracciones
por comunicar con quienes no estdn incluidos en los registros sea
bastante dificil de prever, por lo que el principio de racionalidad y
tipicidad de las sanciones podria verse comprometido.

En resumen, nos encontramos en un momento de evolucion de los
derechos constitucionales de participacion ciudadana que supone un
punto de inflexién en relacién a la tradicional doctrina constitucional
sobre el alcance y proteccién de estos derechos. La regulacién sobre
grupos de interés, en cuanto que afecta restrictivamente al ejercicio de
estos derechos por parte de determinados sujetos debe de considerar con
mayor profundidad la implicacién de estos aspectos constitucionales.
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Resumen

Aunque somos conscientes de que es un debate controvertido,

opinamos sobre la autonomia parlamentaria y la exclusién de las

asambleas legislativas de un elenco, que detallamos en parte, de
normativa de gestién y control de los fondos publicos, aprobada por los
propios parlamentos para su aplicacion a la administracion publica.

1. Hemos indagado si en el portal de transparencia de las asambleas
legislativas se publican las cuentas anuales y, en su caso, los informes
de auditoria, de conformidad con la normativa sobre transparencia
aplicable.
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2. Resumimos magnitudes e indicadores de las cuentas anuales
disponibles de las asambleas legislativas, con el Unico fin del andlisis
contable para evaluar y comparar la situacién economicofinanciera,
patrimonial y presupuestaria, sin prejuzgar la razonabilidad del
contenido de esta informacion contable.

3. Resaltamos como buena préctica en los unicos dos parlamentos
(las Corts Valencianes y el Parlamento de Navarra) los informes de
las cuentas anuales realizados por sus érganos de control externo, la
Sindicatura de Comptes de la Comunitat Valenciana y la Cdmara de
Comptos de Navarra, respectivamente.

Todo ello, para intentar aportar algunas propuestas de mejora de la

gestidn y control de los fondos publicos gestionados por las asambleas

legislativas.

Palabras clave: Parlamento, normativa de gestion y control de fondos

publicos, cuentas anuales, andlisis economicopatrimonial comparativo,

buenas précticas de fiscalizacion de érganos de control externos.

Resum

Tot i que som conscients que és un debat controvertit, opinem sobre

I'autonomia parlamentaria i I'exclusié de les assemblees legislatives d'un

elenc, que detallem en part, de normativa de gestié i control dels fons

publics, aprovada pels propis parlaments per a la seva aplicacié

a I'administracié publica.

1. Hem indagat si al portal de transparencia de les assemblees legislatives
es publiquen els comptes anuals i, si escau, els informes d'auditoria,
de conformitat amb la normativa sobre transparéncia aplicable.

2. Resumim magnituds i indicadors dels comptes anuals disponibles de
les assemblees legislatives, amb I'Unica finalitat de I'analisi comptable
per avaluar i comparar la situacié economicofinancera, patrimonial i
pressupostaria, sense prejutjar la raonabilitat del contingut d'aquesta
informacié comptable.

3. Ressaltem com a bona practica en els unics dos parlaments (les Corts
Valencianes i el Parlament de Navarra) els informes dels comptes anuals
realitzats pels seus organs de control extern, la Sindicatura de Comptes
de la Comunitat Valenciana i la Cdmara de Comptos de Navarra,
respectivament.
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Tot aix0, per intentar aportar algunes propostes de millora de la gestid
i control dels fons publics gestionats per les assemblees legislatives.
Paraules clau: Parlament, normativa de gestio i control de fons publics,
comptes anuals, analisi economicopatrimonial comparativa, bones
practiques de fiscalitzacié d'organs de control externs.

Summary

Even though we are aware this is a controversial debate, we have

shared our point of view about the parliamentary autonomy and the

exclusion of the assemblies of a detailed list of legislation, related with

public administration and control of public funds, they passed for being
specifically applied for public sector.

1. We have checked whether the financial statements and the audit
reports (in case of being compulsory) are published on the transparency
website according to the regulations applicable on transparency
regulations.

2. With the aim of doing an accounting analysis for reviewing and
comparing the economic, financial and budgetary situation of the
assemblies, we have summarized in a table the figures and indicators
from the financial statements available for every legislative parliament,
without prejudging their reasonability.

3. We have highlighted the good practice carried out by the only two
assemblies (the Valencian Parlament and the Parlament of Navarre) who
report their financial statements to La Sindicatura de Comptes de la
Comunitat Valenciana and La Camara de Comptos de Navarra, whose
are their external audit institutions.

We have done all this, with the purpose of providing some proposals

for improving the management and control of public funds carried out by

the legislative assemblies.

Key Words: Parliament, management and control regulations for public

funds, financial statements, comparative economic and financial analysis,

good auditing practices of external control institutions.
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I. La autonomia parlamentaria y la exclusion
de las asambleas legislativas de diversa normativa
aplicable a las administraciones publicas

En virtud de la autonomia parlamentaria contenida en el articulo 721
de la Constitucién Espafiola (CE), el marco normativo especifico de
las asambleas legislativas autonémicas son los Estatutos autondmicos,
los Reglamentos, el Estatuto de personal y los Estatutos de gobierno
y régimen interior, asi como las normas de régimen econémico,
presupuestario, y de control y fiscalizacién que aprueben los propios
Parlamentos.

Con la fundamentacién de esta autonomia parlamentaria, varias
normativas reguladoras de la gestion y control de los fondos publicos
establecen un régimen juridico especifico para las asambleas legislativas.
Es decir, estas aprueban leyes de aplicacién a la administracion publica,
pero se autoexcluyen o regulan de manera especifica su aplicacion,
quedando sujetas a la normativa autoregulatoria con rango de ley
que también se aprueba en las mismas.

¢Acaso atenta contra la autonomia parlamentaria el que la gestién
y control de los fondos publicos, competencia de los Parlamentos, se
sujeten a las mismas normas que los propios Parlamentos dictan para el
resto de administraciones publicas? A nuestro entender, el debate debe
mantenerse en pro de continuar avanzando en la mejora de la gestion
y control de los fondos publicos gestionados por estas asambleas
legislativas. Asi, cabe plantearse si estas exclusiones, realizadas bajo
el supuesto de la autonomia parlamentaria, no deberian evitarse
para adecuarse al principio de legalidad al que deben someterse las
administraciones publicas (articulos 9.1, 31.2 y 103.1 de la Constitucién
Espafiola).

Juan Antonio Martinez Corral (2019) cita ejemplos de normativa
en que se dan estas exclusiones (ejemplos que también resumimos
seguidamente). En este sentido, también compartimos la opinién de
Ana Maria Mufioz Pedraz (2019), respecto a la contratacion publica, en
su planteamiento de «si la autonomia parlamentaria y los valores que
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ésta representa priman o han de estar por encima del principio

de legalidad y el concepto mismo de Estado de Derecho, que

determina la sujecién de las propias Administraciones Publicas a las

normas por ellas aprobadas. Si bien es cierto que en virtud de este
ultimo razonamiento los Parlamentos emiten sus propias normas de
contratacion, también lo es que en ellos se aprueba la respectiva
norma con rango de ley, lo que supone alterar el ambito subjetivo
de aquélla». Entendemos que este aspecto se reitera en varias
normativas, aunque somos de la opinién de que la contratacién
administrativa es de aplicacién a las asambleas, como comentamos
posteriormente.

Como ejemplo y sin dnimo de exhaustividad, respecto a las Corts
Valencianes, en las siguientes normativas, sélo algunos preceptos son
o podrian ser aplicables a las Corts, las tres primeras citadas por Juan
Antonio Martinez Corral (2019) junto con otras que nosotros nos
atrevemos a ampliar:

a) La Disposicién Adicional Quinta de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comdn de las
Administraciones Publicas ha posibilitado normativas distintas
en cada Parlamento sobre procedimiento y organizacién
administrativa.

b) El Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre por el que
se aprueba el Texto Refundido del Estatuto basico del Empleado
Publico (TREBEP) (articulo 4) y la Ley 10/2010, de 9 de julio, de
la Generalitat, de Ordenacién y Gestidn de la Funcién Publica
Valenciana: el Estatuto del personal de las Corts establece en
su disposicién final primera que esta Ley y el EBEP le seran de
aplicacién subsidiaria al personal de las Corts.

c) LaLey 1/2015, de 6 de febrero, de Hacienda Publica, del Sector
Publico Instrumental y Subvenciones. Segun el articulo 2.2, esta
ley no serd de aplicacion a las Corts, que gozan de autonomia
presupuestaria de acuerdo con lo establecido en el articulo 21
del Estatuto de Autonomia de la Comunitat.
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d)

e)

g)

La Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Transparencia,
Buen Gobierno y Participacién Ciudadana de la Comunitat
Valenciana. El articulo 2.1.c establece que sus disposiciones se
aplicaran a las Corts «en relacién con su actividad administrativa

y presupuestaria».

La Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones.

El articulo 4.d de esta ley excluye de su ambito de aplicacion «las
subvenciones a los grupos parlamentarios de las Cdmaras de las
Cortes Generales, en los términos previstos en los Reglamentos del
Congreso de los Diputados y del Senado, asi como las subvenciones
a los grupos parlamentarios de las Asambleas autonédmicas y a los
grupos politicos de las corporaciones locales, segliin establezca

su propia normativa».

La gestion y control de las subvenciones a los grupos
parlamentarios podria ser objeto de un articulo especifico y, al
respecto, consideramos ilustrativas las conclusiones del informe
de fiscalizacion de la Sindicatura de Comptes [2019] en el que
se revisan estas subvenciones a los grupos parlamentarios de
las Corts.

La Ley 14/2003, de 10 de abril, de Patrimonio de la Generalitat
Valenciana. El articulo 9.1 determina que «Las Cortes Valencianas
tienen autonomia patrimonial, correspondiéndoles, con
sometimiento a lo establecido en esta ley, las mismas competencias
y facultades que se atribuyen al Gobierno Valenciano y a los
departamentos de la Generalitat, en cada caso, sobre los bienes

y derechos que tengan adscritos, se les adscriban o adquieran.

Ello no obstante, la titularidad de los bienes y derechos serd,

en todo caso, de la Generalitat».

La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol
las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE
y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 excluye de su dmbito
subjetivo (articulo 3) a las asambleas, si bien, seglin la disposicién
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h)

adicional cuadragésima cuarta «ajustaran su contratacién a las
normas establecidas en esta Ley para las Administraciones Publicas»
(véase el articulo de Ana Maria Munoz Pedraz [2019]). Entendemos
que esta normativa en materia de contratacion administrativa

es de aplicacién a las asambleas, con las especificidades de los
6rganos competentes y con la adaptacion de los procedimientos
(por ejemplo en cuanto al envio de los contratos a los registros

de contratos...), si bien en todo caso respetando los principios
generales contenidos en la misma.

La Orden de 16 de julio de 2001, de la Conselleria de Economia,
Hacienda y Empleo, por la que se aprueba el Plan General de
Contabilidad Publica de la Generalitat Valenciana (PGCP). Las Corts
Valencianes ha aprobado acuerdos por los que la elaboracién de
sus cuentas anuales se deben adaptar a las directrices de dicho
Plan General de Contabilidad Publica de la Generalitat y del Plan
General de Contabilidad Publica aprobado para el sector publico
estatal (articulo 38 de las Normas sobre régimen econédmico

y presupuestario de Les Corts [2014]), aunque tampoco esté
incluido este Parlamento en su ambito subjetivo.

En el ambito de la hacienda publica, presupuesto, contabilidad,
tesoreria y endeudamiento, y control de los fondos publicos, las
instituciones estatutarias poseen un régimen juridico especifico

de gestion. La norma de caracter general reguladora de los
aspectos de gestion presupuestaria son las bases de ejecucion de
su presupuesto que, con cardcter anual, se aprueban por la Mesa.
Dicho régimen tiene unas caracteristicas especificas y diferentes
de las que, con caracter general, se establecen en la legislacién
vigente en materia de hacienda publica de la Administracién

de la comunidad auténoma.

Estas exclusiones han supuesto que las asambleas hayan dictado

Reglamentos y acuerdos de la Mesa con rango de ley «adaptando»
su gestion y control a la normativa general.
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Il. Normativa reguladora en materia de transparencia.
Publicacion de las cuentas anuales e informe de auditoria

1. Normativa aplicable

La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno contempla en su ambito subjetivo
de aplicacién (articulo 2.1.) «...el Congreso de los Diputados...y las
instituciones autondmicas analogas, en relacion con sus actividades
sujetas a Derecho Administrativo». El articulo 5, Principios generales,
de dicha Ley 19/2013 establece:
«1. Los sujetos enumerados en el articulo 2.1 publicaran de
forma periddica y actualizada la informaciéon cuyo conocimiento
sea relevante para garantizar la transparencia de su actividad
relacionada con el funcionamiento y control de la actuacion
publica...
...4. La informacién sujeta a las obligaciones de transparencia
serd publicada en las correspondientes sedes electrdnicas o
paginas web y de una manera clara, estructurada y entendible
para los interesados y, preferiblemente, en formatos reutilizables.
Se establecerdn los mecanismos adecuados para facilitar la
accesibilidad, la interoperabilidad, la calidad y la reutilizacién de la
informacion publicada asi como su identificacién y localizacion.»
A nuestros efectos, resaltamos lo dispuesto en el articulo 8 de esta
Ley 19/2013 referido a la informacién econémica, presupuestaria
y estadistica:
1. Los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de este titulo
deberan hacer publica, como minimo, la informacion relativa a
los actos de gestion administrativa con repercusiéon econédmica o
presupuestaria que se indican a continuacion... «e) Las cuentas
anuales que deban rendirse y los informes de auditoria de cuentas
y de fiscalizacién por parte de los érganos de control externo
que sobre ellos se emitan».
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La disposicion adicional octava de esta Ley 19/2013 determina:
«El Congreso de los Diputados, el Senado y las Asambleas Legislativas
de las Comunidades Auténomas regulardn en sus respectivos
reglamentos la aplicacién concreta de las disposiciones de esta Ley».

Esta disposicion final octava, sobre el titulo competencial, indica
que esta ley se dicta al amparo de lo dispuesto en los articulos 149.1.12,
1491132y 149.1.182 de la Constitucion, no exceptuandose los articulos
sefialados.

En el ambito de la Comunitat Valenciana, Ley 2/2015, de 2 de
abril, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacién Ciudadana de
la Comunitat Valenciana, incluye en su ambito subjetivo de aplicacidn
a las Corts, en relacidn con su actividad administrativa y presupuestaria.
En sus articulos 8 y 9 regula la informacién econdémica, presupuestaria
y estadistica que todos los sujetos incluidos en el ambito de aplicacidn
de la ley deberdn hacer publica. Se establece que, como minimo,
publicaran la informacidn relativa a los actos de gestion administrativa
con repercusion econémica o presupuestaria y, entre otra informacién,
deberdn mostrar el detalle de las cuentas anuales que deban rendirse
y los informes de auditoria de cuentas y de fiscalizacién por parte de
los érganos de control externo que sobre ellos se emitan (apartado e).
Ademas, el Reglamento de las Corts, edicion de septiembre de 2018,
regula en el capitulo XI, De Portal de Transparencia de las Cortes,

y concretamente en el articulo 110 ter, la informacién que debe
contener dicho portal como minimo.

La Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, del Ministerio de
Hacienda aprueba el Plan General de Contabilidad Publica (PGCP-2010)
con el cardcter de plan contable marco para todas las administraciones
y establece que los documentos que integran las cuentas anuales que
forman una unidad son:

a) El balance

b) La cuenta de resultado econémico-patrimonial
c) El estado de cambios del patrimonio neto

d) El estado de flujos de efectivo
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e) El estado de liquidacion del presupuesto y
f) La memoria.

Aunque hay que tener en cuenta que corresponde a las
comunidades auténomas la competencia para aprobar su plan general
de contabilidad, la armonizacién y homegeneizacion contables
necesarias entre las administraciones, a nuestro entender, exigen que
estas comunidades se ajusten, con sus posibles peculiaridades, al citado
PGCP-2010 que se aprueba como plan marco.

2. Consulta del portal de transparencia sobre la publicacion
de las cuentas anuales y los informes de auditoria

Como hemos sefialado, la Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril,

por la que se aprueba el Plan General de Contabilidad Publica establece
que las cuentas anuales comprenden el balance, la cuenta de resultado
econdmico-patrimonial, el estado de cambios del patrimonio neto, el
estado de flujos de efectivo, el estado de liquidacion del presupuesto

y la memoria. Segtin el PGCP estos documentos forman una unidad. En
consecuencia, la aprobacién tnicamente del estado de liquidacion del
presupuesto se considera una rendicién de cuentas incompleta que

no comprende los estados exigidos por el PGCP.

Muchas veces nos cuestionamos si alguien consulta la informaciéon
que se publica en el portal de transparencia. En este caso, podemos
decir que a nosotros nos ha interesado centrarnos en el cumplimiento
por parte de las asambleas legislativas de la normativa en materia de
transparencia, especificamente en cuanto a la publicacion de las cuentas
anuales y el informe de auditoria sobre las mismas.

El trabajo lo hemos realizado exclusivamente sobre la consulta
del portal de transparencia de las webs institucionales, sin mas
comprobaciones, con el fin de indagar en las mismas condiciones que
lo haria un/a ciudadano/a interesado/a en consultar esta informacion
relevante de los Parlamentos. En este sentido, segtn el articulo
5.4 de la Ley 19/2013 esta informacién debe ser «publicada en las
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correspondientes sedes electrénicas o paginas web y de una manera
clara, estructurada y entendible para los interesados y, preferiblemente,
en formatos reutilizables. Se estableceran los mecanismos adecuados
para facilitar la accesibilidad, la interoperabilidad, la calidad y la
reutilizacion de la informacién publicada asi como su identificacion

y localizacidn».

3. Resultado de la consulta sobre publicacion de
las cuentas anuales e informes de auditoria

En el cuadro 1 consta el resultado de la consulta de las webs
institucionales de las asambleas legislativas y, dentro de las mismas,

el portal de transparencia, sobre la publicacion de las cuentas anuales

y los informes de auditoria de cuentas y de fiscalizacién por parte de los
organos de control externo que sobre ellas se emitan, tal como exige

el articulo 8.1.e) de la Ley 19/2013.

I1l. Comparativa de la situacion economico-financiera
y patrimonial de varias asambleas legislativas

Respecto a las asambleas legislativas de las que hemos obtenido
las cuentas anuales, hemos efectuado un andlisis comparativo de
la situacion econédmico-financiera, patrimonial y presupuestaria
mediante la comparacién de las principales magnitudes y ratios que
se desprenden de los estados financieros.

En los cuadros 2 y 3 consta la comparacién estructurada
en dos partes!’

12 parte: Liquidacion de presupuesto. Para ilustrar la
comparabilidad hemos utilizado la distribucidn de los gastos y de
los ingresos por cada 100 euros y las magnitudes del resultado
presupuestario, superavit y déficit de financiacion y el remanente

1 Nota importante: en ningun caso, entramos en si las cuentas anuales son o no correctas.
Los datos de Ceuta no constan y los de Melilla no son comparables.
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CUADRO 1. ASAMBLEAS LEGISLATIVAS: PUBLICACION
DE LAS CUENTAS ANUALES E INFORMES DE AUDITORIA

Asamblea

legislativa  cuentas
anuales
completas

Congreso NO

Senado NO
Las Corts si
Valencianes

Parlamento de Si
Navarra

Asamblea NO
Regional de
Murcia

Asamblea de Si
Madrid

Parlamento de Si
Andalucia

Parlament de NO
Catalunya

Parlamento  Si
Gallego

Asamblea de

Extremadura falta la

memoria

Parlamento de NO
La Rioja
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Si, en parte,

Publicacion Estados contables

publicados

Informe sobre
cumplimiento
del presupuesto.
Liquidacién del
presupuesto

de gastos

Cuentas anuales

Cuentas anuales

Cuentas anuales

Cuentas anuales

Informe sobre
cumplimiento del
presupuesto de
gastos. Liquidacion
del presupuesto de
gastos

Cuentas anuales

Cuentas anuales (no
incluye la memoria).
Afiade el remanente
de tesoreria

Informe sobre
la ejecucion
presupuestaria

Ultimo
afio
publicado

2018

2017

2018

2018

2018

2018

2018

2018

2018

Obligaciones
reconocidas
(euros)

78.274.205

28.618.235
24.640.894

11.523.090

No consta

28.745.955

35.564.229

57.751.799

16.647.024

13.739.249

4.692.280

Publicacion
informe
auditoria
de control
externo

NO

NO
Sl

Sl

NO

NO

NO

NO

NO

NO

NO
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Parlamento  NO
de Cantabria

Cortes si

de Castilla La

Mancha

Cortes Si en parte,

de Castilla la memoria

y Ledn no es
completa

Parlamento de NO

Canarias

Eusko NO

Legebiltzarra

Parlament Si, en parte.

de Les Illes  No incluye

Balears memoria
completa

Junta General Si en parte.
del Principado No incluye
de Asturias  memoria

Cortes de si
Aragdn

Informe sobre
la ejecucion
presupuestaria

Cuentas anuales

Cuentas anuales.

La memoria no es
completa. Afade
remanente tesoreria
Liquidacién

del presupuesto de
gastos e ingresos

Estado de liquidacion
del presupuesto

de ingresos y

gastos, resultado
presupuestario y
remanente tesoreria

Cuentas anuales.
La memoria no es
completa. Incluye
remanente de
tesoreria y cuadro
de financiacion

Cuentas anuales.

No incluye memoria.
Afiade remanente
tesoreria

Cuentas anuales

2018

2018

2018

2018

2018

2018

2018

2018

7.307.268

9.578.810

19.700.946

16.347.798

30.295.573

13.027.622

13.715.040

17.795.423

NO

NO

NO

NO

NO

NO

NO

NO

Fuente: elaboracién propia mediante consulta en noviembre de 2019 del portal de
transparencia de las asambleas legislativas. Los datos econémicos de Ceuta y Melilla
no se incluyen dado que no son homegéneamente comparables.

de tesoreria. Finalmente consta la informacién del gasto por habitante
de la comunidad autonéma.

22 parte: Balance y Cuenta de resultado econémico-patrimonial.
Hemos obtenido los indicadores del fondo de maniobra (activo

corriente menos pasivo corriente), fondos propios sobre el total pasivo,
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endeudamiento, tesoreria y resultado econédmico-patrimonial
del ejercicio.

Al final de este documento aportamos algunas conclusiones
sobre esta informacion, Unicamente desde el andlisis contable sin
evaluar la razonabilidad de su contenido.

IV. Buenas practicas. Corts Valencianes. Normas de
gestion y de fiscalizacion. Procedimiento de elaboracion
y aprobacion de las cuentas anuales. Informe de la
Sindicatura de Comptes de la Comunitat Valenciana

1. Normas sobre régimen econémico y presupuestario, normas
de fiscalizacion de los gastos y creacion de la Intervencion

La Mesa de las Corts Valencianes, en su Acuerdo de 9 de septiembre de
2014, aprobdé la siguiente normativa y reorganizacion administrativa:
Las normas sobre régimen econdmico y presupuestario de las

Corts en las que regulan los principios de actuacion contable y el
procedimiento de aprobacion de su Cuenta General (articulos 38

y 39). En este proceso, se establece la participacion de la Sindicatura
de Comptes de la Comunitat Valenciana, con la finalidad de que esta
Institucion emita un informe sobre la Cuenta General de las Corts
del ejercicio econédmico correspondiente.

Las normas de fiscalizacién de los gastos que hayan de financiarse
con cargo a su presupuesto.

En este mismo acuerdo se aprobd la creacion de la Intervencion
de Les Corts que debe elaborar e informar la Cuenta General.

La Sindicatura de Cuentas de la Comunitat Valenciana [Sindicatura
2019] considera que «Todas estas normas representan un importante
avance en el régimen de transparencia y control del procedimiento de
elaboracién y aprobacién de la Cuenta General de Les Corts, a través
de la implantacién de la funcién interventora y de la rendicién de
cuentas a la Sindicatura de Comptes para que emita un informe sobre
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CUADRO 2A. COMPARATIVA DE LA SITUACION ECONOMICO-FINANCIERA, PATRIMONIAL Y PRESUPUESTARIA DE LAS ASAMBLEAS LEGISLATIVAS.

LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO 2018 (EN EUROS Y COMPARATIVA PARA CADA 100 EUROS PARA LAS ASAMBLEAS DE LAS QUE SE DISPONE DE INFORMACION)

Informaciéon/Asamblea

CADA 100 EUROS DE GASTO / capitulo
1. Gastos de personal

2. Gastos de funcionamiento

3. Gastos financieros

4. Transferencias corrientes

6. Inversiones reales

8. Activos financieros

Total obligaciones reconocidas

Habitantes de la comunidad auténoma

Gasto publico por habitante

CADA 100 EUROS INGRESOS / capitulo
3. Tasas y otros ingresos

4. Transferencias corrientes

5. Ingresos patrimoniales

7. Transferencias de capital

8. Activos financieros

Total derechos reconocidos

Resultado presupuestario del ejercicio

Superavit/déficit financiacién del ejercicio

Remanente de tesoreria

Corts
Valencianes (*)

100,00
64,62
17,74

0,03

15,54

1,83

0,24
24.640.894

4.963.703
4,96

100,00
0,36

97,82

0,00

1,57

0,26
28176.804
3.535.910
3.917.845
11.065.613

Asamblea
Madrid

100,00
66,58
14,92

14,81

3,40

0,30
28.745.955

6.578.079
4,37

100,00
0,04

98,42

0,01

1,24

0,29
29.760.441
1.014.486
0

0

Parlamento
Andalucia

100,00
49,55
17,55

30,64

1,87

0,39
35.564.229

8.384.408
4,24

100,00

90,21
9,79

42.350.199
6.785.970
0

9106

Parlament Parlamento de

Catalunya Navarra
100,00 100,00
50,22 58,48
15,01 11,66
31,64 26,26

3,11 3,32

0,02 0,28

57.751.799 11.523.090

7.600.065 647554
7,60 17,79

100,00
0,76
91,73

7,24
0,27
13.811.524
2.288.434
2.766.077
333.487

Parlamento
Gallego

100,00
45,93
3519

15,04

3,27

0,56
16.647.024

2.701.743
6,16

100,00
015

95,96

0,0

3,41

0,47
17.451.242
804.218
1.399.357
6.331.763

Asamblea de
Extremadura

100,00
78,41
7,61

11,89

0,91

119
13.739.249

1.072.863
12,81

100,00
0,42

96,55

0,00

2,04

0,99
13.926.373
187124
187125
6.819.463

Parlamento
La Rioja

100,00
41,42
20,39

34,87
2,74

0,58
4.692.280

315.675
14,86

100,00

100,00

4.900.000
207.720
207.720

0

Parlamento
Cantabria

100,00
53,61
17,58

26,09
2,73

7.307.268

580.229
12,59

7.543.200
235.932
0
1.846.292

Cortes Castilla
La Mancha

100,00
54,67
22,93

21,52
0,68

0,21
9.578.810

2.026.807
4,73

100,00
013

99,11
0,04

0,57

0,20
9.852.590
273.780
350.906
4395313

Fuentes: elaboracion propia s/liquidaciones del presupuesto publicadas en el portal de transparencia.

No evaluamos la razonabilidad de la informacién.

(*) Corts Valencianes 2017
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CUADRO 2B. COMPARATIVA DE LA SITUACION ECONOMICO-FINANCIERA, PATRIMONIAL Y PRESUPUESTARIA DE LAS ASAMBLEAS LEGISLATIVAS.
LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO 2018-2017 (EN EUROS Y COMPARATIVA PARA CADA 100 EUROS PARA LAS ASAMBLEAS DE LAS QUE SE DISPONE DE INFORMACION)

Informacion/Asamblea Cortes de Parlamento Eusko Parlament de Junta General  Cortes de Aragoén Congreso Senado
Castillay Leon de Canarias Legebiltzarra Les llles Balears Principado Diputados

de Asturias
CADA 100 EUROS DE GASTO 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
1. Gastos de personal 43,35 62,25 55,43 75,22 6715 52,01 49,30 40,44
2. Gastos de funcionamiento 32,82 16,44 25,73 12,46 9,56 25,63 35,33 39,72
4. Transferencias corrientes 23,02 18,24 16,64 9,31 21,43 20,72 13,57 13,03
6. Inversiones reales 0,46 2,08 2,20 3,01 1,83 1,64 1,80 6,79
7. Transferencias de capital 0,01
8. Activos financieros 0,35 0,98 0,02 0,01
Total obligaciones reconocidas 19.700.946 16.347.798 30.295.573 13.027.622 13.715.040 17.795.423 78.274.205 28.618.235
Habitantes comunidad autonéma 2.409.164 2127.685 2199.088 1.128.908 1.028.244 1.308.728 46.722.950 46.722.950
Gasto publico por habitante 8,18 7,68 13,78 11,54 13,34 13,60 1,68 0,61
CADA 100 EUROS DE INGRESOS 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
3. Tasas y otros ingresos 012 0,21 0,05
4. Transferencias corrientes 99,26 99,79 100,00 99,44 95,65 99,74
5. Ingresos patrimoniales 0,04
6. Enajenacion de inversiones reales 0,04
7. Transferencias de capital 0,27
8. Activos financieros 0,55 0,24
Otros (no se detallan los capitulos) 4,35 0,26
Total derechos reconocidos 20.059.573 30.314.775 14.322.531 13.949.927 19.519.372 54.476.771
Resultado presupuestario del ejercicio 358.627 19.202 1.294.909 234.887 1.723.949 25.858.536
Superavit/déficit financiacion ejercicio 2183.614 3.574.031 1.294.909 660.293 2.253.077 25.858.536
Remanente de tesoreria 5.767.061 6.155.626 12.295.295 4.403.282 24.544.710 65.857.485
Fuentes: elaboracién propia segtn las liquidaciones del presupuesto publicadas en el portal
de transparencia de las asambleas legislativas. No evaluamos la razonabilidad de la informacion.
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CUADRO 3A. COMPARATIVA DE LA SITUACION ECONOMICO-FINANCIERA, PATRIMONIAL Y PRESUPUESTARIA DE LAS ASAMBLEAS LEGISLATIVAS.
BALANCE Y CUENTA DE RESULTADO ECONOMICO-PATRIMONIAL 2018 (EN EUROS Y PARA LAS ASAMBLEAS DE LAS QUE SE DISPONE DE INFORMACION)

Informacion/asamblea

Balance. Activo

Corts Valencianes (*)

Asamblea Madrid

Parlamento Andalucia

Parlamento Navarra

Parlamento Gallego

Asamblea Extremadura

Activo no corriente 33.160.578 43.466.885 117.072.026 16.251.808 22.286.233 26.433.837
Activo corriente 12.324.244 15.226.922 8.510.957 3.800.119 7113.305 7.424.077
Total Activo 45.484.822 58.693.807 125.582.984 20.051.927 29.399.539 33.857.914
Balance. Pasivo

Fondos propios 43.332.510 57.302.613 116.855.369 16.594.576 28.726.492 33.253.300
Provisiones a largo plazo 270.269 -

Resto de pasivo no corriente 11.342 5911 10.532 1.487

Pasivo corriente 1.882.043 1.379.852 8.721.703 3.446.819 671.559 604.615
Total Pasivo 45.484.822 58.693.807 125.582.984 20.051.927 29.399.539 33.857.914
Indicadores

Fondo Maniobra: activo —pasivo corrientes 10.442.201 13.847.070 -210.746 353.300 6.441.746 6.819.463
% Fondos propios sobre total pasivo 95% 98% 93% 83% 98% 98%
Endeudamiento 0 0 0 0 1 0
Tesoreria 3.759.370 15122.972 8.289.585 3.780.306 4111122 7.423.777
Cuenta resultado econémico-patrimonial

A) GASTOS

1. Gastos funcionamiento y prestaciones sociales 23.977.659 24.250.962 23.931.850 8.853.391 14.392.434 11.818.473
Incluye amortizaciones del inmovilizado 3.714.278 872.572 17.971 771.019 726.023

2. Transferencias y subvenciones concedidas 3.829.952 4.256.783 10.896.531 3.026.066 2.504.383 1.632.994
3. Pérdidas y gastos extraordinarios 1311 26.381

Total gastos 27.808.922 28.534127 34.828.381 11.879.457 16.896.817 13.451.466
B) INGRESOS

1. Ingresos de gestion ordinaria 0 3.745 - 7.436

2. Otros ingresos de gestion ordinaria 110.911 3.750 105.019 26164 58.821
3. Transferencias y subvenciones recibidas 28.002.831 29.658.400 35.425.629 13.376.827 17.343.365 13.729.940
4. Ganancias e ingresos extraordinarios 50 7.027 -

Total ingresos 28113.792 29.672.922 35.425.629 13.481.846 17.376.965 13.788.761
Resultado del ejercicio (ahorro/desahorro) 304.870 1.138.795 597.249 1.602.389 480147 337.294
Fuente: elaboracién propia a partir de | informacién obtenida del portal de transparencia.

No evaluamos la razonabilidad de la informacién. (*) Corts Valencianes 2017.
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CUADRO 3B. COMPARATIVA DE LA SITUACION ECONOMICO-FINANCIERA, PATRIMONIAL Y PRESUPUESTARIA DE LAS ASAMBLEAS LEGISLATIVAS.
BALANCE Y CUENTA DE RESULTADO ECONOMICO-PATRIMONIAL 2018 (EN EUROS Y PARA LAS ASAMBLEAS DE LAS QUE SE DISPONE INFORMACION)

Informacion/Asamblea Cortes de Cortes de Parlament de Junta General Cortes
Castilla La Mancha Castilla y Le6n Les llles Balears Principado de Asturias de Aragon

Balance. Activo

Activo no corriente 12.701.312 50.518.542 2.240.254 562.482 3.878.222

Activo corriente 4.986.582 7.684.439 16.921.776 4.755.327 25.450.752

Total Activo 17.687.894 58.202.981 19.162.030 5.317.809 29.328.974

Balance. Pasivo

Fondos propios 17.376.189 57.262.478 14.535.549 4.965.764 28.422.383

Pasivo no corriente 11.448 3.561 24.611

Pasivo corriente 300.257 940.503 4.626.481 348.484 881.980

Total Pasivo 17.687.894 58.202.981 19.162.030 5.317.809 29.328.974

Indicadores

Fondo Maniobra: activo—pasivo corrientes 4.686.325 6.743.936 12.295.295 4.406.843 24.568.772

% Fondos propios sobre total pasivo 98% 98% 76% 93% 97%

Endeudamiento 0 0 0 0 0

Tesoreria 4.973.482 7.633.873 15.739.868 1.277.827 7197.034

Cuenta resultado econémico-patrimonial

A) GASTOS

1. Gastos funcionamiento y prestaciones sociales 7.555.069 16.926.729 11.590.676 10.747.797 14.115.838

Incluye amortizaciones del inmovilizado 122.256 1.921.180 167.818 226.251 299.727

2. Transferencias y subvenciones concedidas 2.061.330 4.534.925 1.212.506 2.938.873 3.687.651

3. Pérdidas y gastos extraordinarios 166 19.255 81

Total gastos 9.616.565 21.461.654 12.803.182 13.705.925 17.803.570

B) INGRESOS

1. Ingresos de gestion ordinaria 75 524.983

2. Otros ingresos de gestion ordinaria 13166 32.548 6.811 35.594

3. Transferencias y subvenciones recibidas 9.815.000 19.910.212 14.322.531 13.910.000 18.958.795

4. Ganancias e ingresos extraordinarios 4.076

Total ingresos 9.832.242 19.942.835 14.322.531 13.916.811 19.519.372

Resultado del ejercicio (ahorro/desahorro) 215.678 -1.518.819 1.519.349 210.886 1.715.802

Fuente: elaboracion propia a partir de | informacidn obtenida del portal de transparencia.

No evaluamos la razonabilidad de la informacién.
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CUADRO 4. APROBACION DE LAS CUENTAS ANUALES DE
LAS CORTS VALENCIANES E INFORME DE LA SINDICATURA
DE COMPTES DE LA COMUNITAT VALENCIANA.

1 Cuenta General, elaborada por la Intervencion de las Corts: 2 Informe de
Balance de situacion <« Intervencién sobre
Cuenta resultado econédmico-patrimonial la Cuenta General.
Estado liquidacion del presupuesto
Memoria

v

3 Remisién de ambos documentos al Letrado Mayor
v

4 Elevacién a la Mesa de las Corts de la Cuenta General y el Informe
de Intervencién antes del 15 de marzo del ejercicio siguiente.

v
5B De acuerdo 5A Mesa. Conocimiento y tramitacién. Remision de la Cuenta General
con la Comisién p a la Sindicatura de Comptes, junto con la documentacién que la
de Gobierno Sindicatura solicite. Solicitud a la Sindicatura de inclusién del informe
Interior en el programa de actuacién de cada ejercicio.
v
6 Sindicatura Comptes. Inclusién en Trabajos de auditoria de la Sindicatura
el Plan Anual de Actuacion.
a. Determinacion del alcance en

v el Plan Anual de Actuacion.
7 Informe de la Sindicatura en el b. Memoria de planificacion
plazo de tres meses c. Trabajo de campo

d. Comunicacién a la Intervencion y servicios

v econémicos de las incidencias, ajustes y re-
8 Remision del borrador de informe de clasificaciones, y observaciones de las con-
la Sindicatura a la Mesa de las Corts a clusiones provisionales de la fiscalizacion.
efectos de aclaraciones y alegaciones. e. Aceptacion de los ajustes

> y reclasificaciones propuestas por

v < la Sindicatura, en su caso.
9 En su caso, solicitud de la Mesa a la f. Reformulacién de las cuentas anuales
Sindicatura de aclaraciones sobre el por la Intervencién, en su caso.
informe. g. Mesa de les Corts. Remision a

la Sindicatura de las cuentas anuales

v reformuladas.
10 Traslado de consideraciones/ h. Revision por la Sindicatura de las cuentas
alegaciones de la Mesa sobre el informe. anuales reformuladas.

v v
11 Informe de Sindicatura sobre Informe definitivo de la Sindicatura junto
alegaciones publicado en su web con las cuentas anuales de las Corts
institucional. > valencianes publicado en su web institucional.
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la actividad econdmica desarrollada por Les Corts, en el que se verifique
el cumplimiento de la legalidad vigente en el ejercicio correspondiente.
Una vez finalizada la revision a efectuar por la Sindicatura, la Cuenta
General debe aprobarse por la Mesa de Les Corts, en ejercicio de

su autonomia. Cabe destacarse este control externo regulado en la
normativa de Les Corts, tanto por su valor intrinseco como por el mayor
alcance y extension de los procedimientos de auditoria aplicados, en
comparacion con otras instituciones parlamentarias».

2. Informe de la Sindicatura de Comptes y de la Cimara de Comptos
de Navarra sobre las cuentas de sus respectivas asambleas legislativas

En el articulo 39 de las mencionadas normas de régimen econémico y
presupuestario de las Corts se establece que la cuenta general se remitira
a la Sindicatura de Comptes, junto con toda la documentacion que la
Sindicatura de Comptes solicite, para que esta emita un informe sobre
aquella. Y se afiade que este informe tiene por objeto analizar que la
actividad econémica desarrollada por las Corts se adecua a la legalidad
vigente en el ejercicio econdmico correspondiente, en los términos
previstos por el articulo 17.e (actual 19.i) de la Ley 6/1985, de 11 de mayo,
de la Sindicatura de Comptes. De este articulo se infiere lo siguiente:

a) Elinforme de la Sindicatura tendrd como objeto, por encomienda
de las propias Corts, analizar que su actividad econémica se adecua
a la legalidad.

b) El articulo 17.e (actual articulo 19.i) de la Ley 6/1985, establece entre
las funciones del Consejo de la Sindicatura: «i) Emitir un informe
anual sobre la gestion econdmica del sector publico valenciano y sus
cuentas y, en su caso, de las propias Corts Valencianes».

El articulo 6.Dos de la Ley 6/1985 establece entre las funciones

de la Sindicatura de Comptes «El asesoramiento a Les Corts en las

materias propias de su competencia, que podra hacerse extensivo a sus

cuentas anuales, de acuerdo con la normativa propia de la institucién
parlamentaria».
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El articulo 9 de la citada Ley de la Sindicatura, referido a las
cuentas generales de la Generalitat, que puede servir de referente
sobre el alcance del informe, indica que estos informes de las cuentas
generales habran de pronunciarse, necesariamente, sobre los
siguientes puntos:

a) Determinar si la informacidon financiera y presupuestaria se presenta
adecuadamente, de acuerdo con los principios contables que le son
de aplicacidn.

b) Determinar si se ha cumplido con la legalidad vigente en la gestion
de los fondos publicos.

¢) Evaluar si la gestién de los recursos humanos, materiales y de los
fondos presupuestarios se ha desarrollado de forma econédmica
y eficiente.

d) Evaluar el grado de eficacia en el logro de los objetivos previstos.
En este sentido, en el informe de la Sindicatura [2019 referido a la

cuentas anuales de 2017 de las Corts Valencianes] su responsabilidad

(apartado 3) se delimita a expresar una opinion sobre las cuentas

anuales y, en su caso, formular conclusiones sobre la adecuacién a la

legalidad de las operaciones revisadas. En el dmbito de la auditoria de
cumplimiento de determinadas obligaciones legales y reglamentarias,
en general, y de la contratacion en particular, la revisién se ha limitado
basicamente a la aplicacion de procedimientos analiticos y actividades
de indagacién, asi como a la revision de una muestra de expedientes
de contratacién.

El Parlamento de Navarra ha publicado en su portal de
transparencia el informe sobre el anteproyecto de cuentas anuales del
Parlamento de Navarra correspondientes al ejercicio 2018 [Informe
Camara de Comptos de Navarra, 2019]. El informe de la Sindicatura
y el de la Cdmara de Comptos de Navarra son los Unicos que hemos
obtenido en las webs institucionales de las asambleas legislativas.

Consideramos que estos informes sobre las cuentas anuales de
las Corts y la comprobaciéon de la adecuacion a la legalidad de las
operaciones revisadas, en estos casos de las Corts Valencianes y en
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el Parlamento de Navarra, constituye una buena practica de gestion,
control y transparencia exigible a las asambleas legislativas, dado que
supone un ejemplo de control externo del propio ente controlador (los
Parlamentos) para las entidades del sector publico que controla.

V. Conclusiones

Conclusion 12 (Apartado ). Damos por supuesto que la autonomia
parlamentaria debe preservarse en la propia actividad parlamentaria.
En cuanto a la gestion de los fondos publicos por estas asambleas, en
virtud de su autonomia financiera, estas aprueban sus presupuestos y
la gestion de sus medios personales y materiales. No obstante, nada
impide, en nuestra opinion, que en la ejecucion y control de estos
fondos propios de su competencia, se aplique plenamente la normativa
aprobada por los propios parlamentos para las administraciones
publicas. Sin embargo, en las leyes que las asambleas dictan

para su aplicacién a las administraciones publicas, las mismas se
«autoexcluyen» de su &mbito subjetivo y se desplaza esta aplicacion
a la regulacion de los Reglamentos con rango de ley de las asambleas
(véanse los ejemplos en el apartado I). Ello provoca, en nuestra
opinién, un marco normativo difuso y diferente entre todas las
asambleas del Estado espafiol y respecto al resto de entes del sector
publico a los que el propio poder legislativo debe controlar.

Conclusion 22 (Apartado 11). De conformidad con lo dispuesto en la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno, con caracter basico (disposicion final octava),
en la normativa autonémica correspondiente que prevea un régimen
mas amplio en materia de publicidad (articulo 5) y en los respectivos
Reglamentos del Congreso de los Diputados, el Senado y las asambleas
legislativas de las comunidades auténomas (disposicién adicional
octava), dichas instituciones deben publicar en las sedes electronicas

0 paginas web la informacién cuyo conocimiento sea relevante
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para garantizar la transparencia de su actividad relacionada con el

funcionamiento y control de la actuacion publica (articulo 5.1)

y especificamente:

Articulo 8.1.e) de la Ley 19/2013: «Las cuentas anuales

que deban rendirse y los informes de auditoria de cuentas

y de fiscalizacion por parte de los 6rganos de control externo

que sobre ellas se emitan».

La consulta del portal de transparencia de las asambleas legislativas
(véase el apartado 11.2) sobre la publicacidn de las cuentas anuales de
la Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, por la que se aprueba el Plan
General de Contabilidad Publica (PGCP-2010) presenta un resultado
nada halagliefio (cuadro 1). De las 21 asambleas legislativas revisadas:
a) 7 instituciones publican sus cuentas anuales en formatos mas o

menos ajustados al PGCP-2010.2

b) 4 asambleas las publican, aunque no se adjunta la Memoria
completa que debe ampliar y completar la informacién contenida
en el resto de estados contables. No obstante, aunque si que
presentan el estado del remanente de tesoreria que se debe
integrar en la citada Memoria.

c) 10 restantes asambleas Unicamente publican el estado de
liquidacion de presupuesto, incluso 2 de ellas solamente la
liquidacion del estado de gastos.

Por otra parte, sélo 2 asambleas legislativas (el Parlamento de
Navarra y las Corts Valencianes) publican el informe de sus respectivos
organos de control externo.

Conclusidn 32 (Apartado I11). Andlisis y comparativa de informacion de
las cuentas anuales publicadas. Sin que sea el objetivo de este estudio
evaluar la razonabilidad de las cuentas publicadas, hemos comparado

2 Cuenta anuales del PGCP-2010 aprobado como plan marco para todas las
administraciones: Balance, Cuenta de resultado econédmico-patrimonial, Liquidacién del
presupuesto, la Memoria y la novedad del Estado de cambios de patrimonio neto y El estado
de flujos de efectivo, Ultimas cuentas que en algunas asambleas no se elaboran.
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para cada 100 euros la distribucién del gasto de las asambleas
(cuadros 2A 'y 2B), observdndose cierta heterogeneidad en la
realizacion del gasto de personal y de funcionamiento entre los
parlamentos. También se observa variabilidad en el gasto publico
de las asambleas por habitante.

Las magnitudes del subsistema de informacién contable
presupuestario del resultado presupuestario, superavit/déficit
de financiacion del ejercicio y remanente de tesoreria, ponen
de manifiesto valores positivos en la situacién econémico
presupuestaria de las asambleas.

En cuanto al subsistema de informacién contable econémico-
patrimonial, en el balance y la cuenta de resultados, las magnitudes del
fondo de maniobra (activo corriente menos pasivo corriente), los fondos
propios, el endeudamiento (ninguna asamblea tiene), la tesoreria y el
resultado del ejercicio (ahorro en todos los casos), ilustran una situacién
econémico-financiera saneada en todas las asambleas. Unicamente
resalta el fondo de maniobra negativo del Parlamento de Andalucia
y el resultado negativo de las Cortes de Castilla y Ledn (cuadros
3Ay 3B).

Conclusion 42 (apartado 1V). Buena practica: fiscalizacion de las
asambleas por los 6rganos de control externos. Consideramos una buena
préactica de gestiéon y control de los fondos publicos, la fiscalizacion

de las cuentas anuales de las Corts Valencianes y el Parlamento de
Navarra por sus respectivos érganos de control, la Sindicatura de
Comptes de la Comunitat Valenciana (publicado en la web institucional
https://www.sindicom.gva.es/public/Attachment/2019/9/fileINF-
2017-CompteGenerallesCorts-val-signat.pdf y la Cdmara de Comptos
de Navarra (https://www.parlamentodenavarra.es/sites/default/files/
presupuestos-cuentas/INFORME%20ASESORAMIENTO_O.pdf). En

el cuadro 4 se detalla grdficamente el procedimiento de aprobacion de
las cuentas anuales de las Corts Valencianes y la fiscalizacién de

la Sindicatura en este proceso.
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El periode sobre el qual versa aquesta Cronica Parlamentaria de
les Corts Valencianes coincideix amb I'inici de la X Legislatura del
parlament valencia. En aquest lapse de temps s'han succeit dos periodes
de sessions, el segon dels quals ha estat suspés com a conseqliéncia
de I'estat d'alarma decretat a conseqiiencia de la crisi sanitaria de la
Covid-19.

El final de la Cronica coincideix amb la represa de I'activitat
parlamentaria, amb limitacions, el dia 11 de maig de 2020, en virtut
de ['Acord nimero 641/X, de la Mesa de les Corts Valencianes, de 28
d'abril, pel qual s'adopten mesures amb relacié al desenvolupament
de I'activitat parlamentaria durant la vigencia de I'Acord 598/X, de la
Mesa de les Corts Valencianes, de 19 de mar¢ de 2020, i d'adaptaci6 de
I'activitat de la instituci6 a les noves circumstancies sanitaries.

I. Les primeres passes de la X Legislatura
de les Corts Valencianes

1. Eleccions del 28 d'abril de 2019

Mitjancant el Decret 2/2019, de 4 de marc, del president de la
Generalitat, de dissolucié de les Corts i de convocatoria d'eleccions

a aquestes, es va produir la dissolucié de la cambra i es van convocar
eleccions autonomiques de manera anticipada, per primera vegada, i
a més, també per primera vegada, les eleccions a les Corts Valencianes
van coincidir amb les eleccions generals: el 28 d'abril de 2019.

El resultat de les eleccions va suposar una alteracio en la correlacié
de forces de I'anterior legislatura i, per primera vegada des de 1995,
el Partit Popular perdia la posicié de partit més votat, en benefici, en
aquest cas, del Partit Socialista del Pais Valencia-PSOE.

Aixi, el Partit Socialista del Pais Valencia-PSOE va obtindre 643.909
vots que es van traduir en 27 escons; el Partit Popular va aconseguir,
508.534 vots i 19 escons. A continuacid, Ciudadanos va ser votat per
470.676 persones amb la qual cosa va aconseguir 18 escons. La coalicié
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Compromis va obtindre 444.640 vots i 17 escons. La cinquena forca
que va accedir a les Corts, en aquest cas per primera vegada, va ser
Vox, partit que amb 281.608 vots va obtindre 10 escons. Finalment
Unides Podem, coalicié integrada per Esquerra Unida i Podemos-
Podem, va aconseguir 215.392 vots amb I'equivaléncia de 8 escons. En
termes d'escons, es va produir un augment en el Partit Socialista (+4),
Ciudadanos (+5) i Vox (+10), mentre que van perdre representacié el
Partit Popular (-12), Compromis (-2) i Podemos-Podem (-5), en aquesta
ocasio6 en coalici6 amb Esquerra Unida.

Sense representaci6 parlamentaria va quedar el Partido Animalista
contra el Maltrato Animal, amb 38.447 vots. | per darrere diverses
opcions politiques cap de les quals va ultrapassar els 10.000 vots.

2. Sessio constitutiva

La primera sessié plenaria de la X Legislatura va tindre lloc el dia el
16 de maig de 2019 a les 10.30 hores. Segons preveu el Reglament de
les Corts, la sessid va encetar-se amb la configuracié de la Mesa d'Edat
que, en aquesta ocasié va resultar conformada per I'honorable Sr. Vicent
Soler i Marco, diputat elegit en les llistes del Partit Socialista, conseller
d'Hisenda i Model Econdomic en funcions qui, a més de diputat en
diverses legislatures havia estat vicepresident primer de la Mesa en
la Il Legislatura. Les secretaries de la Mesa d'Edat van correspondre
a la il-lustre diputada Aitana Mas i Mas, diputada de Compromis per
la circumscripcié d'Alacant i a I'il-lustre diputat Jesus Salmerén Berga,
diputat de Ciudadanos elegit en la circumscripcié de Valéncia.

La sessi6 constitutiva es va desenvolupar com marca el Reglament
de les Corts Valencianes i, havent donat compte de la inexisténcia
de cap recurs contencios electoral pendent, després del discurs de
benvinguda del president de la Mesa d'Edat, es va procedir al jurament
o promesa de les diputades i dels diputats que conformen la cambra
durant la X Legislatura.

Seguidament es va produir |'elecci6 de la Mesa de la cambra.
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Pel que fa a la presidencia, va resultat elegit en la primera votacié
el molt excel-lent senyor Enric Morera i Catala, president durant la
IX Legislatura i diputat de Compromis, per 52 vots. I'il-lustre senyor José
Maria Llanos Pitarch, diputat de Vox, va obtindre 10 vots, i se'n van
emetre 37 en blanc.

A continuacid, seguint els preceptes reglamentaris, es van elegir
les vicepresidéncies, que segons marca la norma, han de votar-se amb
candidatures formades per dues persones de sexe distint. Van resultar
elegits, per a la vicepresidéncia primera, I'excel-lent senyora Maria Jose
Salvador Rubert, diputada socialista, amb 52 vots; per a la vicepresidencia
segona va ser elegit I'excel-lent senyor Jorge Bellver Casafia, diputat
popular, amb 37 vots. No va resultar elegida ni la il-lustre senyora Maria
de los Llanos Massé Linares ni I'il-lustre senyor Vicente Manuel Roglé
Benedito, diputada i diputat de Vox, qui només van obtindre 10 vots.

Finalment, es va procedir a I'elecci6 de la secretaria primera i del
secretari segon. En la X Legislatura, aquests carrecs van correspondre,
respectivament, a |'espectable senyora Cristina Cabedo Laborda,
diputada d'Unides Podem, que aconsegui el suport de 52 diputats i
diputades, i al diputat de Ciudadanos, il-lustre senyor Luis Arquillos
Cruz, amb 37 vots. Tampoc no van ser elegits la il-lustre senyora Angeles
Criado Gonzalbez ni I'il-lustre senyor Miguel Pascual Pérez, diputada i
diputat de Vox, que van aconseguir 10 vots.

A continuacié es va procedir al jurament i promesa del President de
les Corts Valencianes, molt excel-lent senyor Enric Morera i Catala, qui
va cloure la sessi6 amb un breu discurs de benvinguda.

3. Constitucio dels grups parlamentaris

En la X Legislatura s'han constituit sis grups parlamentaris, de manera
que és la que més grups té en la historia de les Corts Valencianes.
Els grups constituits sén:
— Grup parlamentari Socialista, amb 27 membres
— Grup parlamentari Popular, amb 19 membres
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— Grup parlamentari Ciudadanos, amb 18 membres

— Grup parlamentari Compromis, amb 17 membres

— Grup parlamentari Vox Comunidad Valenciana, amb 10 membres
— Grup parlamentari Unides Podem, amb 8 membres.

4. Debat d'investidura i nomenament del Consell

El debat d'investidura es va fixar per al dia 12 de juny de 2019. La
sessi6 es va encetar a les 10 amb I'exposicié del programa de govern
per part del candidat proposat per la Presidencia, com conseqiiéncia
de les reunions mantingudes amb els sindics i les sindiques dels grups
parlamentaris en els dies previs, el molt honorable senyor Ximo Puig
i Ferrer, del grup parlamentari Socialista.

Finalitzada I'exposici6 del programa el president va suspednre
la sessio fins les 10 hores del dia segiient, el 13 de juny de 2019.

Durant la vesprada del dia 12 es va signar al Castell de Santa
Barbara, d'Alacant, I'acord de govern anomenat «Botanic 2» entre
el PSPV, Compromis i Unides Podem.

La sessio d'investidura, doncs, va continuar el dia 13 amb la
intervencio, en primer lloc de la sindica del grup parlamentari Popular,
il-lustre senyora Isabel Bonig Trigueros; a continuacioé va intervindre el
sindic del grup parlamentari Ciudadanos, Toni Canté Garcia del Moral; en
representacié de Compromis va intervindre la diputada i vicepresidenta
del Consell en funcions Ménica Oltra Jarque; a continuacié va prendre
la paraula la sindica del grup parlamentari Vox Comunidad Valencia,
Ana Vega Campos; seguidament va intervindre el sindic del grup
parlamentari Unides Podem, Rubén Martinez Dalmau; i va tancar el
torn dels grups parlamentaris el sindic del grup parlamentari Socialista,
Manolo Mata Gémez. El candidat Ximo Puig i Ferrer va contestar cada
representant després de les respectives intervencions dels representants
dels grups parlamentaris, tot i que en el cas dels grups Compromis,
Unides Podem i Socialista només hi va haver una replica, mentre que
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en el cas dels grups Popular, Ciudadanos y Vox Comunidad Valenciana,
hi va haver dues repliques.

Acabat el debat, es va produir la votacié amb el resultat de 52
vots a favor del candidat a la Presidéncia de la Generalitat, i 46 vots
en contra, ja que un diputat no va assistir a la sessi6. En conseqiiéncia,
havent obtingut el candidat la confianca de la cambra per majoria
absoluta en primera votacid, es va comunicar la decisié a la Presidéncia
del Govern i a la Sa Majestat el Rei.

Per reial decret 376/2019, de 14 de juny, es va nomenar el molt
honorable senyor Ximo Puig i Ferrer President de la Generalitat
Valenciana, i es va publicar el dia 15 de juny en el BOE i en el DOGV.

El dia 16 de juny de 2019, a les 12 hores, es va celebrar la solemne
sessié de promesa del President de la Generalitat en I'hemicle del Palau
de les Corts Valencianes, en la qual el molt honorable senyor Ximo Puig
i Ferrer va fer la seua proposicié després de prometre el carrec amb la
férmula reglamentariament prevista.

L'organitzacié del nou Consell es va articular mitjancant el
Decret 5/2019, de 16 de juny, del president de la Generalitat, pel
qual es determinen el nombre i la denominacié de les conselleries,

i les seues atribucions. El decret 6/2019, de 17 de juny, del president
de la Generalitat, pel qual nomena les persones titulars de les
vicepresidencies i de les conselleries.

El nou Consell tenia 12 membres, a més del President,

i la distribuci6 de departaments era la segiient:
— Honorable senyora Ménica Oltra Jarque, vicepresidenta del

Consell i consellera d'lgualtat i Politiques Inclusives.

— Honorable senyor Rubén Martinez Dalmau, vicepresident segon
del Consell i conseller d'Habitatge i Arquitectura Bioclimatica.
— Honorable senyor Vicent Soler i Marco, conseller d'"Hisenda
i Model Economic.
— Honorable senyora Gabriela Bravo Sanestanislao, consellera
de Justicia, Interior i Administracio Publica.
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— Honorable senyor Vicent Marza Ibéfiez, conseller d'Educacid,
Cultura i Esport.

— Honorable senyora Ana Barcel6 Chico, consellera de Sanitat
Universal i Salut Publica.

— Honorable senyor Rafael Climent Gonzalez, conseller d'Economia
Sostenible, Sectors Productius, Comerc i Treball.

— Honorable senyora Mireia Molla Herrera, consellera d'Agricultura,
Desenvolupament Rural, Emergéncia Climatica i Transicié Ecologica.

— Honorable senyor Arcadi Espafia Garcia, conseller de Politica
Territorial, Obres Publiques i Mobilitat.

— Honorable senyora Carolina Pascual Villalobos, consellera
d'Innovacio, Universitats, Ciéncia i Societat Digital.

— Honorable senyora Rosa Pérez Garijo, consellera de Participacio,
Transparencia, Cooperacio i Qualitat Democratica.

5. Organitzacio interna de la Cambra i canvis en els grups parlamentaris

Amb l'inici de la Legislatura es va reorganitzar la cambra per a adaptar-
la a la realitat de la nova composicié.

El primer pas va ser constitucié de les comissions. La Mesa va
acordar, d'acord amb la Junta de Sindics, el dia 30 de maig, que
les comissions permanents legislatives estigueren constituides per
11 membres, distribuint-ne 3 al grup parlamentari Socialista, 2 als
grups parlamentaris Popular, Ciudadanos i Compromis; i 1 al grup
parlamentari Vox Comunidad Valenciana i al grup parlamentari Unides
Podem. Aquesta composicié també es va acordar per a les comissions
permanents no legislatives de Reglament, Drets Humans i Afers
Europeus.

Pel que fa a la distribucié de la Diputacié Permanent, es va
determinar en els seglients termes:

Grup Parlamentari Socialista: 5 titulars i 6 suplents
Grup Parlamentari Popular: 3 titulars i 4 suplents
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Grup Parlamentari Ciudadanos: 3 titulars i 4 suplents

Grup Parlamentari Compromis: 3 titulars i 4 suplents
Grup Parlamentari Vox Comunidad Valenciana: 2 titulars i 2 suplents
Grup Parlamentari Podemos-Podem: 2 titulars i 3 suplents

La constitucié de les comissions permanents legislatives i de les
no legislatives de Drets Humans i Afers Europeus es va produir el dia
6 de juny de 2019.

Pel que fa als canvis en la composicié de la Cambra, dos grups no
han tingut cap canvi en la composicié des de I'inici de la X Legislatura:
Ciudadanos y Compromis.

Tanmateix, el grup parlamentari Socialista ha canviat tres dels
seus membres: han renunciat a I'acta I'honorable senyor Vicent Soler
i Marco, I'il-lustre senyor Alfred Boix Pastor i la il-lustre senyora Concha
Andrés Sanchis, que va ser substituits, respectivament, pels il-lustres
senyors Pedro Ruiz Castell i Michel Montaner Berbel, i per la il-lustre
senyora Trini Castell6 Cervera.

En el grup parlamentari Unides Podem va renunciar el seu sindic
en ser designat vicepresident segon del Consell i conseller d'Habitatge
i Arquitectura Bioclimatica, ['honorable senyor Rubén Martinez Dalmau,
qui fou substituit per la il-lustre senyora Naiara Davé Bernabeu, qui,

a més, va ser designada sindica del seu grup parlamentari.

Aixi mateix, en el grup parlamentari Vox Comunidad Valenciana
la il-lustre senyora Rebeca Serna Rosell va substituir el diputat elegit per
la circumscripcié de Castelld il-lustre senyor David Mufioz Pérez, qui
va renunciar a la condicié de diputat.

Finalment, també va renunciar a la condicié de diputat I'il-lustre
senyor Adrian Ballester Espinosa, diputat per Alacant del grup
parlamentari Popular, substituit per I'il-lustre senyor Fernando Pastor
Llorens.

Aquests canvis han significat algunes modificacions en
les composicions de les comissions, incloses les meses d'alguns
d'aquests organs.
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6. Primers plens

Abans del tancament del primer periode ordinari de sessions després

de la constitucid, només es va celebrar un ple després de la presa

de possessio del President de la Generalitat. El dia 26 de juny es va
celebrar el ple previst en la Llei 9/2010, de 7 de juliol, de designacié de
senadors i senadores en representacié de la Comunitat Valenciana, per a
la designacié dels membres de la Cambra Alta que correspon elegir a les
Corts Valencianes.

Van resultar elegides les seglients persones:

— Excm. Sr. Joan Lerma i Blasco, titular, i la senyora Maria Luisa
Navarro Forcada, a proposta del grup parlamentari Socialista, amb
27 vots.

— Excma. Sra. Josefina Bueno Alonso, titular, i el senyor Vicent Gil
Olmedo, suplent, a proposta del grup parlamentari Socialista, amb
27 vots.

— Excm. Sr. Alberto Fabra Part, titular, i el senyor Antonio Clemente
Olivert, suplent, a proposta del grup parlamentari Popular, amb 19
vots.

— Excm. Sr. Emilio Arglieso Torres, titular, i el senyor Luis Crisol
Lafront, a proposta del grup parlamentari Ciudadanos, amb 17 vots.

— Excm. Sr. Carles Mulet i Garcia, titular, i el senyor Dolors Pérez i
Marti, a proposta del grup parlamentari Compromis, amb 16 vots.
En la votacio es van emetre 18 vots en blanc.

Acabat aquest Ple es va declarar conclos el periode ordinari de
sessions.

Com és habitual a I'inici de les legislatures, els consellers i les
conselleres compareixen davant les Corts per a exposar les linies
politiques que seguiran en el transcurs de la legislatura.

En aquest cas, es van dedicar de manera monografica a aquest
objectiu les primeres sessions del segon periode ordinari, que es va
iniciar el dia 2 de setembre de 2019. Aixi en la sessi6 plenaria del dia
11 de setembre de 2019 van comparéixer la vicepresidenta del Consell
i consellera d'lgualtat i Politiques Inclusives; el vicepresident segon del
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Consell i conseller d'Habitatge i Arquitectura Bioclimatica; i el conseller
d'Hisenda i Model Economic. I'endema, dia 12 de setembre, van
comparéixer les conselleres de Justicia, Interior i Administracié Publica;
i de Sanitat Universal i Salut Publica.

El dia 18 de setembre de 2019 es van substanciar les
compareixences del conseller d'Economia Sostenible, Sectors Productius,
Comerc i Treball; de la consellera d'Agricultura, Desenvolupament
Rural, Emergéncia Climatica i Transici6 Ecologica; i del conseller de
Politica Territorial, Obres Publiques i Mobilitat. Les compareixences van
acabar el dia 19 de setembre amb les compareixences de la consellera
d'Innovacid, Universitats, Ciéncia i Societat Digital; de la consellera de
Participacio, Transparéncia, Cooperacié i Qualitat Democratica; i del
conseller d'Educacio, Cultura i Esport.

Il. Activitat ordinaria de control i impuls

Pel que fa a I'activitat de control del Poder Executiu, durant el periode
objecte d'analisi només s'han presentat i substanciat iniciatives de
control de caracter ordinari, és a dir, iniciatives de control que no
impliquen la retirada de la confianca parlamentaria al Consell.

Aquesta Cronica Parlamentaria s'estén per tres periodes de sessions,
el primer va durar apenes des del 16 de maig al 26 de juny de 2019, el
segon des del 2 de setembre al 31 de desembre de 2019, i el tercer es
va encetar el 3 de febrer de 2020 i es va suspendre el 19 de marg per
a ser représ el dia 11 de maig de 2020.

Com va esdevindre en anteriors ocasions, la finalitzacio dels dos
periodes de sessions, i la suspensid, no va provocar el decaiment de les
iniciatives presentades, sin6 que la Mesa va acordar que es mantenien,
llevat de les preguntes orals en comissié pendents, que es convertien en
preguntes amb resposta escrita. Aixo si, durant els temps de vacances
parlamentaries els terminis restaven suspesos, amb la qual cosa, s'ha
ampliat el periode per a respondre preguntes escrites i sol-licituds
de documentacid.
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En la X Legislatura s'ha mantingut la tonica amb qué va concloure
la IX Legislatura i els membres de les Corts Valencianes, tant dels grups
de I'oposicié com dels grups que donen suport al Consell han presentat
nombroses iniciatives de control.

Aixi, en el periode s'han tramitat un total d'11.266 iniciatives de
control.

Com és habitual el major volum correspon a preguntes amb
resposta per escrit i a sol-licituds de documentacié. De les primeres se
n'han presentat 4.750 i de les segones 5.102, entre ambdues categories
constitueixen el 87,44 % de totes les iniciatives del periode. De les
preguntes escrites se n'han contestat 2.668 i de les sol-licituds de
documentaci6 4.141.

Per grups parlamentaris, el grup que més sol-licituds de
documentacioé ha formulat és el Popular, amb 3.528 iniciatives, seguit
del grup Socialista amb 872 i Ciudadanos, amb 438. Pel que fa a les
preguntes amb resposta escrita, és Ciudadanos el grup que més ha
recorregut a aquest tipus d'iniciativa, amb 2.341 preguntes, seguit
també en aquest cas, pel grup Socialista, amb 932 preguntes i pel
grup Vox Comunidad Valenciana, amb 770 iniciatives.

En relacié a les altres opcions reglamentaries de control
al Consell, s'han sol-licitat 294 compareixences en comissid i ple,
de les quals s'han substanciat seixanta. En aquest sentit, la Junta
de Sindics va acordar el dia 19 de juliol de 2019 que totes les
compareixences sol-licitades en sessié plenaria se substanciaran
en la comissié corresponent per radé de la materia, sense perjudici
de les que realitzen les consellers i els consellers a I'inici del mandat
i d'aquelles que, de manera extraordinaria, per la significacié o
transcendéncia, i a criteri de la Junta de Sindics, s'han de substanciar
davant el ple. De les sol-licituds presentades, les respectives
comissions n'han rebutjat 36.

En I'apartat de control oral al Consell, durant el periode s'han
presentat 52 interpel-lacions, de les quals se n'han substanciat setze.
Només els tres grups de |'oposicié han fet Us d'aquest instrument.
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Com a consequiencia, s'han presentat 12 mocions subsegiients, de
les quals se n'han aprovat només 3.

De preguntes orals davant una comissié se n'han presentat 62
i n'han estat contestades només 4, si bé, amb la finalitzacié del segon
periode ordinari de sessions i la conversié en preguntes escrites, el
Consell en va contetar 44 amb aquesta modalitat. Per una altra banda,
s'han presentat 296 preguntes per a ser respostes oralment davant el
ple: 83 pel grup Popular, 71 pel grup Socialista, 63 pel grup Ciudadanos,
29 pel grup Compromis, 27 pel grup Vox Comunidad Valenciana, i 23
pel grup Unides Podem. De totes elles, les conselleres i els consellers
n'han contestat setanta-set. Dins d'aquesta modalitat de preguntes
orals al Consell, tenen una singularitat especifica les preguntes d'interés
general que en cada sessi6 plenaria formulen les sindiques i els sindics
al president del Consell, llevat del grup parlamentari socialista que hi
ha renunciat. Durant el periode, s'han realitzat 35 preguntes d'interés
general.

Finalment, hem de fer referencia a la funcié d'impuls de les
Corts Valencianes, que es materialitza amb les proposicions no de llei
i I'adopcio de les corresponents resolucions.

Durant aquesta primera anualitat de la X Legislatura els grups
parlamentaris han presentat 396 proposicions no de llei de tramitacié
ordinaria, co és, de substanciacié en comissio. El grup que més
proposicions no de llei ha presentat ha sigut el grup parlamentari
Ciudadanos, amb 111 iniciatives, seguit de prop pels grups
parlamentaris Popular, amb 102, i Compromis, amb 94. En total,
les comissions de les Corts n'han aprovat 50.

Pel que fa a les proposicions no de llei de tramitacié especial
d'urgéncia, que se substancien en el ple, se n'han presentat 206,
en aquest cas, el grup parlamentari que més Us ha fet de la iniciativa
ha estat el Popular, amb 84 iniciatives, seguit del grup Ciudadanos amb
44 i del grup Socialista amb 32. d'elles se n'han aprovat dotze.

Per ultim, es va tramitar una proposicié no de llei de tramitacié
immediata, subscita per tots els grups parlamentaris, sobre I'avaluacié
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de l'impacte que ha causat la DANA de setembre de 2019 a la
Comunitat Valenciana i I'adopcié de mesures especials per a pal-liar-ne
els efectes, que va ser aprovada en la sessié plenaria de 19 de
setembre de 2019.

I1l. Comissions d'estudi i investigacio

Des de I'inici de la legislatura s'han presentat 34 propostes de creacio
de comissions o subcomissions. d'elles, dos han estat retirades pels
grups promotors.

De les que s'han mantingut, al temps d'acabar aquesta Cronica,
s'havien aprovat quatre comissions especials d'estudi:

— Sobre els usos de temps per a impulsar politiques concretes
de racionalitzacié d'horaris, a proposta del grup parlamentari
Compromis.

— Sobre les mesures de prevencié dels riscs d'inundacions del
Baix Segura en matéria territorial, urbanistica i hidrica, a proposta
del grup parlamentari Compromis.

— Sobre I'assetjament escolar, per a impulsar politiques concretes
per a la prevencid i actuaci6 davant la violéncia entre iguals en
I'ambit escolar i en la infancia, a proposta del grup parlamentari
Compromis.

— Per a la reconstruccié social, economica i sanitaria, a proposta
de tots els grups parlamentaris.

Aquesta Ultima comissié es va constituir en el marc de la crisi
provocada per la Covid-19, i com a particularitat processal cal assenyalar
que la seua constitucié va ser aprovada per la Diputacié Permanent,

i no pel Ple, ja que quan es va substanciar el periode ordinari de
sessions estava suspés i, en conseqiiéncia, la Diputacié Permanent
vetlava pels poders de la cambra. En aquest sentit, durant aquest
periode, a més de la proposta finalment aprovada, també el grup
Popular va presentar una proposta de creaci6é de comissié d'estudi per
a la revitalitzaci6é de la Comunitat Valenciana i, el grup Ciudadanos va
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sol-licitar la creaci6 d'un grup de treball amb caracteristiques semblants
a les d'una comissié d'estudi. Tanmateix, aquestes dues iniciatives
no van ser objecte de debat en la Diputacié Permanent.

La comissio sobre mesures dels riscs derivats dels forts temporals
tant en les comarques costaneres com en les de l'interior en materia
territorial, urbanistica i hidrica des de les administracions publiques i les
actuacions per a reduir la vulnerabilitat social, economica i ambiental
dels territoris afectats, a proposta del grup parlamentari Socialista, s'ha
aprovat pero al moment de tancar la Cronica no s'ha constituit.

Resten pendents de debat en el ple les propostes de constitucié de
dotze comissions especials d'estudi, 6 a proposta del grup parlamentari
Popular, 4 a proposta del grup parlamentari Ciudadanos, 1 a proposta
del grup parlamentari Unides Podem i una més a proposta dels grups
parlamentari Socialista, Compromis i Unides Podem.

Pel que fa a les comissions d'investigacid, de les 10 propostes
presentades (3 del grup parlamentari Popular, 3 del grup parlamentari
Ciudadanos, 3 del grup parlamentari Vox Comunidad Valenciana
i una del grup parlamentari Unides Podem).

En el ple de les Corts Valencianes s'ha debatut la creacié de
set d'aquestes comissions, havent-se'n aprovat la creacié d'una, sobre
el deute public de la Comunitat Valenciana, a partir de la proposta
presentada pel grup parlamentari Unides Podem.

Finalment, la Comissié de Radiotelevisio Valenciana i de I'Espai
Audiovisual va acordar la creacio, al seu si, d'una subcomissié d'estudi
sobre la reforma de la Llei 6/2016, de 15 de juliol, de la Generalitat
Valenciana, del servei public de radiodifusid i televisio en I'ambit
autonomic, de titularitat de la Generalitat, unificant les propostes
presentades pels grups parlamentaris Socialista, Ciudadanos i Unides
Podem.

Al final del periode d'analisi no s'havia debatut en la Comissié
de Medi Ambient, Aigua i Ordenacié del territori la proposta del grup
parlamentari Ciudadanos de creacié d'una subcomissié d'estudi per a
determinar una solucié definitiva contra la contaminacié quimica
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i odorifera provinent de la planta de tractament de residus
d'El Campello.

IV. Funcio legislativa

1. Proposicions de llei i projectes de Ilei

Al contrari que en el primer tram de la IX Legislatura, en el primer tram
de la X Legislatura I'activitat legislativa ha estat relativament escassa,
havent-se aprovat, només tres lleis.

Pel que fa a les iniciatives legislatives, el Consell ha tramés a les
Corts Valencianes quatre projectes de llei, un d'ells, el projecte de llei
del joc, reiterant els antecedents del projecte que es va trametre al final
de la IX Legislatura i que no va arribar a aprovar-se en dissoldre's les
Corts anticipadament quan es trobava tramitant-se en comissio.

Els projectes de llei son:

1. Projecte de llei de mesures fiscals, de gestié administrativa

i financera i d'organitzacié de la Generalitat, que es va aprovar

com a Llei 9/2019, de 23 de desembre.

2. Projecte de llei de pressupostos de la Generalitat Valenciana
per a l'exercici 2020, que es va aprovar com a Llei 10/2019,
de 27 de desembre.

Projecte de llei, de la Generalitat, del joc.

4. Projecte de llei, de la Generalitat, de la funcié publica valenciana.
5. Projecte de llei, de la Generalitat, de creacio6 de I'll-lustre Col-legi
Oficial d'Economistes d'Alacant i de I'll-lustre Col-legi Oficial

d'Economistes de Castell6.

Pel que fa a les proposicions de llei presentades pels grups
parlamentaris, en el periode d'estudi se n'han presentat també cinc,
de les quals se n'han rebutjat dues i se n'han aprovat dues:

1. Proposicio de llei de derogacié de la Llei 14/2017, de 10 de
novembre, de la Generalitat, de memoria democratica i per a la
convivencia de la Comunitat Valenciana, del grup parlamentari

w
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Vox Comunidad Valenciana, que no va ser presa en consideracié
pel Ple de la cambra.

2. Proposicié de llei per la qual es deroga la disposicié addcional
cinquena de la Llei 14/010, de 3 de desembre, d'espectacles
publics, activitats recreatives i establiments publics, a proposta del
grup parlamentari Popular, tramitada pel procediment de lectura
Unica i aprovada com a Llei 7/2019, de 24 d'octubre

3. Proposicid de llei de modificacié de la Llei 9/2010, de 7 de juliol,
de la Generalitat, de designaci6 de senadors o senadores en
representacié de la Comunitat Valenciana, modificada per la Llei
10/2016, de 28 d'octubre, presentada pels grups parlamentaris
Socialista, Popular, Ciudadanos, Compromis i Unides Podem, que va
ser aprovada i publicada com a Llei 8/2019, de 29 de novembre.

4. Proposicio de llei de modificacié de la Llei 28/2018, de 28 de
desembre, de pressupostos de la Generalitat per a I'exercici 2019,
a proposta del grup parlamentari Popular, que no va ser presa en
consideracio pel Ple de la cambra.

5. Proposicié de llei de modificacié de la Llei 5/2014, de la
Generalitat, d'ordenacié del territori, urbanisme i paisatge de la
Comunitat Valenciana, per a |'agilitacié de la tramitaci6 de les
instal-lacions de generaci6 d'energia renovable, a proposta
del grup parlamentari Popular.

2. Altres iniciatives legislatives

A més de les iniciatives legislatives indicades, les Corts Valencianes
van aprovar en la sessié plenaria del 5 de febrer de 2020 la
proposicié de llei davant del Congrés dels Diputats de modificacié
de la disposicié addicional segona de la Constitucié espanyola per a
la reintegracié efectiva del dret civil valencia. La proposicié de llei,
signada pels grups parlamentaris Socialista, Popular, Compromis i
Unides Podem, té el seu origen en un seguit d'entitats ciutadanes
que ja van promoure una iniciativa semblant en I'anterior legislatura
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que, no obstant, no va arribar a votar-se en el Ple en dissoldre's
anticipadament la cambra.

També en aquest periode s'han presentat quatre propostes de
reforma del Reglament de les Corts Valencianes amb diferent abast
i que han sigut trameses a la Comissié de Reglament per al seu estudi
i debat.

Aquestes propostes son

— Proposta de reforma de I'article 30.2 del Reglament de les Corts
Valencianes, presentada pel grup parlamentari Vox Comunidad
Valenciana.

— Proposta de reforma del Reglament de les Corts Valencianes sobre
la publicaci6 de les despeses dels grups parlamentaris, presentada
pel grup parlamentari Ciudadanos.

— Proposta de reforma de I'article 135 del Reglament de les Corts
Valencianes, presentada pel grup parlamentari Vox Comunidad
Valenciana.

— Proposta de reforma del Reglament de les Corts Valencianes
sobre la creaci6 de la Comissé permanent legislativa
d'Universitats, Ciencia i Innovacid, presentada pel grup
parlamentari Ciudadanos.

En aquesta linia, el grup parlamentari Socialista va sol-licitar
la creaci6 d'una ponéncia al si de la Comissié de Reglament per a
estudiar i proposar una reforma integral del Reglament de les
Corts Valencianes.

Les Corts Valencianes també tenen atribuida la funcié de validar les
normes amb rang de llei provisionals que amb motiu de circumstancies
d'extraordinaria i urgent necessitat dicte el Consell. En exercici
d'aquesta funcio, les Corts Valencianes han validat un seguit de decrets
lleis aprovats pel Consell amb motiu de la pandémia de la Covid-19.
Aquests decrets lleis han estat validats per la Diputacié Permanent:

Els decrets llei que les Corts han validat sén:

— Decret llei 1/2020, de 27 de marg, del Consell, de mesures urgents
de suport econdmic i financer per a les persones treballadores
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autonomes, de caracter tributari i de simplificacié administrativa per
a fer front a I'impacte de la Covid-19.
— Decret llei 2/2020, de 3 d'abril, de mesures urgents, en I'ambit
de I'educacid, de la cultura i de I'esport, per a pal-liar els efectes
de I'emergéncia sanitaria provocada per la Covid-19.
— Decret llei 3/2020, de 10 d'abril, d'adopci6é de mesures urgents

per a establir ajudes econdmiques als treballadors i les treballadores

afectats per un ERTO, i als quals han reduit la jornada laboral per

conciliacié familiar amb motiu de la declaracié de I'estat d'alarma
per la crisi sanitaria provocada per la Covid-19.

— Decret llei 4/2020, de 17 d'abril, del Consell, de mesures
extraordinaries de gestié economica financera per fer front a la

crisi produida per la Covid-19.

Finalment, cal ressenyar que el 27 de desembre de 2019 es va
presentar davant les Corts Valencianes una iniciativa legislativa popular
amb I'objecte d'aprovar una «llei de llibertat de llengua». Aquesta és
la primera iniciativa presentada a I'empara de la Llei 10/2017, d'11
de maig, de la Generalitat, per la qual es regula la iniciativa legislativa
popular davant les Corts Valencianes. La Mesa va acordar-ne la tramesa
a la Junta Electoral el dia 4 de febrer de 2020.

V. Funcio electiva

En el temps al qual es refereix aquesta Cronica, I'activitat electiva de les
Corts ha estat rellevant, ja que s'ha procedit a designar diferents carrecs
que quedaren vacants al final de I'anterior Legislatura.

Aixi, a més de la designaci6 dels senadors i de la senadora en
representaci6 de la Comunitat Valenciana, ja comentada, el Ple de les
Corts Valencianes, en la sessié del 23 d'octubre de 2019, va designar
els 13 vocals que conformen el Consell Assessor de Radiotelevisio
Espanyola a la Comunitat Valenciana i els sis membres en representacid
dels grups de la cambra que s'integren en el Consell Valencia de
Cooperaci6 al Desenvolupament.
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També en aquesta sessid, el Ple va acordar la reelecci6 per a
un mandat de tres anys, de |'excel-lentissim senyor Vicent Cuquerella
i Tormo, com a Sindic Major de Comptes.

Per acord de la Mesa, de 5 de novembre de 2019, es va comunicar
la proposta de membres de la Junta Electoral de la Comunitat
Valenciana en representacié dels grups parlamentaris, designaci6 que
va recaure en les senyores Angeles Solanes Corella i Maria Amparo
Ballester Pastor i en el senyor Carlos Flores Juberias, catedratiques
i catedratic de la Universitat de Valéncia.

En la sessid plenaria de 28 de novembre de 2019, el Ple va elegir
I'excel-lentissim senyor Angel Luna Gonzélez com a Sindic de Greuges.
Aixi mateix, la Comissi6 de Peticions, posteriorment, va emetre el seu
parer favorable a la designacio de la il-lustrissima senyora Concepcion
Bru Ronda i de I'il-lustrissim senyor Carlos Castillo Marquez, com a
adjunta primera i adjunt segon, respectivament. En la referida sessié
del 28 de novembre de 2019, el Ple també va elegir la il-lustre senyora
Rosana Pastor Mufioz com a membre del Consell Valencia de Cultura,
per a cobrir la vacant produida per la rentuincia d'un dels membres.
| finalment, en aquesta sessi6, també es va aprovar I'eleccié de tres
membres del Consell Rector de la Corporacié Valenciana de Mitjans
de Comunicacié el mandat dels quals havia conclos.

En la sessid plenaria del 5 de febrer de 2020, el Ple va aprovar
la Resolucio 79/X, sobre el nomenament dels consellers i de les
conselleres generals representants de la Generalitat en I'Assemblea
General de Caixa Ontinyent, i finalment, en la sessié plenaria de
4 de mar¢ de 2020 es van elegir els vocals en els consells socials de
les universitats publiques de la Comunitat Valenciana.

VI. Activitat judicial

Al marge de la conflictivitat jurisdiccional en seu contenciosa
administrativa inherent a I'activitat com a Administraci6 publica que té
les Corts Valencianes, és especialment interessant deixar constancia en
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aquesta Cronica de I'activitat del Tribunal Constitucional en relacié

a les funcions estrictament parlamentaries de la cambra.

En I'anterior Anuari es donava compte de la pendéncia davant el
Tribunal Constitucional d'un recurs d'inconstitucionalitat interposat per
més de cinquanta diputats del grup parlamentari Popular en el Congrés
dels Diputats contra els articles 2.3; 12; 13 a 17; 36; 50, apartats segon,
tercer, quart i cinque; la disposicié transitoria Unica, paragraf segon,

i 'annex de la Llei 21/2018, de 16 d'octubre, de mancomunitats

de la Comunitat Valenciana.

Aquest recurs ha estat resolt per la senténcia 105/2019, de 19
de setembre, que dona una interpretacié constitucional dels arts. 36.8
i 50.4 de Llei recorreguda, i desestima la resta del recurs.

Respecte a la interpretacié conforme a la Constitucid, el Tribunal
entén que els preceptes 36.8 i 50.4 de la de la Llei admeten una
interpretaci6 constitucional, posicié que havia estat defensada pel
lletrat de les Corts Valencianes en les al-legacions formulades davant
['alt Tribunal.

Aixi mateix, també més de cinquanta diputats del grup
parlamentari Popular en el Congrés dels Diputats han presentat recurs
d'inconstitucionalitat contra els articles 27.5, 30, 104.1.b), 1051, 106.2
i.3,107.2i.3,108, 109, 110, disposicions transitories primera, quarta,
apartats 4 i 5 i cinquena, apartats 2 i 3; i disposicio final segona,
apartats 2 i 3. El recurs ha estat admés ha tramit per la providéncia de
4 de juny de 2019, del Tribunal Constitucional. En aquest recurs, les
Corts Valencianes s'han personat per defensar la constitucionalitat
de la norma impugnada.

VII. Sessions dels organs

Des del comencament de la Legislatura fins a I'11 de maig de 2020,

el Ple de les Corts Valencianes s'ha reunit en 18 ocasions, incloent-hi
les sessions de constitucié i de promesa del President de la Generalitat.
d'aquestes sessions, cal ressenyar que la convocada per als dies 11 i 12
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de marc de 2020 es va suspendre amb motiu de la Covid-19 i només
es va substanciar una compareixenca del molt honorable President del
Consell, per a informar sobre la situacié actual derivada de la deteccié
de casos de Covid-19 a la Comunitat Valenciana, com també de les
mesures que esta emprenent el Consell per a evitar ['augment de
contagis, garantir I'atencié integral de les persones que el pateixen

i frenar els impactes desfavorables que de la crisi global de la Covid-19
puguen derivar-se per a I'economia de la Comunitat Valenciana,
sol-licitada a peticid propia.

La Mesa de les Corts, en aquest mateix periode, s'ha reunit en
cinquanta-tres sessions, de les quals les celebrades des del 19 de marg
de 2020 ho han sigut de manera telematica.

Durant el periode, la Junta de Sindics s'ha reunit trenta-cinc
vegades, i igualment, les sessions celebrades des del 19 de mar¢ de
2020 ho han sigut de manera telematica.

La Diputacié Permanent s'ha reunit en tres ocasions durant
la X Legislatura: la primera vegada el dia 23 de juliol de 2019, per a
substanciar la compareixenca del conseller d'Hisenda i Model Econdomic
per a explicar les discrepancies mostrades pel Govern d'Espanya sobre
la inconstitucionalitat de determinats preceptes o disposicions de la
Llei 28/2018, de 28 de desembre, de pressupostos de la Generalitat
per a I'exercici 2019, i també pel que fa a la Llei 27/2018, de 27 de
desembre, de mesures fiscals, de gestié administrativa i financera i
d'organitzacié de la Generalitat, i els respectius acords de la Comissio
Bilateral de Cooperacié Administracié General de I'Estat-Generalitat,
com també per a retre comptes del moment en que el Consell ha
tingut coneixement dels dubtes de legalitat mostrades per part del
govern d'Espanya sobre les normes esmentades, sol-licitada pel Grup
Parlamentari Popular. La segona reunié de la Diputacié Permanent
va tindre lloc els dies 22 i 23 d'abril de 2020, ja en el periode de
suspensio motivat per la pandemia de la Covid-19; en aquesta sessio
es van substanciar compareixences del molt honorable President de
la Generalitat, de la vicepresidenta del Consell i consellera d'lgualtat
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i Politiques Inclusives, i de la consellera de Sanitat Universal i Salut
Publica, aixi mateix, es va validar el Decret llei 1/2020, de 27 de
marc, del Consell, de mesures urgents de suport economic i financer
per a les persones treballadores autonomes, de caracter tributari i de
simplificacié administrativa per a fer front a I'impacte de la Covid-19;
i el Decret llei 2/2020, de 3 d'abril, de mesures urgents, en I'ambit
de I'educacid, de la cultura i de I'esport, per a pal-liar els efectes
de I'emergéncia sanitaria provocada per la Covid-19. La tercera
convocatoria de la Diputacié Permanent va tindre lloc els dies 6, 7 i 8
de maig de 2020. En aquesta sessié van comparéixer el vicepresident
segon i Conseller d'Habitatge i Arquitectura Bioclimatica; el conseller
d'Educacid, Cultura i Esport; el conseller d'Economia Sostenible, Sectors
Productius, Comerg i Treball; i el conseller d'"Hisenda i Model Economic.
Aixi mateix, en aquesta sessio es van validar els decrets Ileis 3/2020,
de 10 d'abril, d'adopci6é de mesures urgents per a establir ajudes
economiques a les persones treballadores afectats per un ERTO, i a les
que han reduit la jornada laboral per conciliacié familiar amb motiu de
la declaracié de |'estat d'alarma per la crisi sanitaria provocada per la
Covid-19; i 4/2020, de 17 d'abril, de mesures extraordinaries de gestié
economica financiera per fer front a la crisis produida per la Covid-19.

En aquesta ultima sessié de la Diputacié Permanent es va aprovar
la creaci6 de la comissio especial d'estudi per a la reconstruccié social,
economica i sanitaria.

Pel que fa a les Comissions, durant el periode que s'analitza,
les Comissions permanents legislatives s'han reunit en 77 ocasions, al
voltant de quatre o cinc vegades cadascuna, i sent les que més sessions
han celebrat les Comissions d'Economia, Pressupostos i Hisenda
(9 sessions) i Medi Ambient, Aigua i Ordenacié del Territori (6).

De les Comissions no permanents d'estudi i investigacid, només
se n'han constituit 3, tot i que se n'ha aprovat la constitucié de 5.
Les tres que s'han constituit i han celebrat reunions de treball sén la
Comissié especial d'estudi sobre les mesures de prevencié dels riscos
d'inundacions del Baix Segura en mateéria territorial, urbanistica i
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hidrica, que va celebrar la sessi6 constitutiva a I'Ajuntament d'Orihuela;

la Comissié especial d'estudi sobre els usos de temps per a impulsar
politiques concretes de racionalitzacié dels horaris; i la Comissié per
a la reconstruccié social, economica i sanitaria. Les dues primeres han

celebrat dues sessions, mentre que I'Gltima només ha celebrat la sessié
constitutiva.

comissions que més reunions han mantingut han estat les comissions

Pel que fa a les comissions permanents no legislatives, les

de Drets Humans i la de Peticions, amb 5 i quatre sessions
respectivament. I'inica comissié que no s'ha reunit en aquesta
Legislatura és la Comissi6 de Reglament.

VIII. Régim interior

Durant I'inici de la Legislatura ha continuat el procés de modernitzacid i
adaptacio6 de I'Administracié parlamentaria a les necessitats actuals, en
aquest procés, la Mesa va adoptar I'Acord 275/X, de 29 d'octubre, pel
qual s'aproven els Estatuts de govern i régim interior (EGRI) de les Corts
Valencianes que regulen I'organitzacié i el funcionament de la Secretaria

General, com també |'organigrama d'aquesta (BOCV num.40), amb
el qual es dotava la Secretaria General de les Corts Valencianes d'una
nova estructura administrativa estructurada en serveis, departaments,

seccions i unitats.

En concret, la nova estructura esta constituida pels segiients

organs administratius:

a)
b)
)
d)
e)
f)

g)
h)

Lletrat major-secretari general

Lletrat major adjunt o lletrada major adjunta

Assessoria Juridica

Servei d'Afers Parlamentaris

Servei de Publicacions i Assessorament Lingdistic

Servei de Documentacid, Biblioteca i Arxiu

Servei de Tecnologies de la Informaci6 i les Comunicacions
Servei de Recursos Humans i Régim Interior
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i) Servei Preventiu Assistencial de Medicina del Treball
j)  Servei de Contractacio, Convenis i Infraestructures
k) Servei de Relacions Publiques i Protocol
[) Servei d'Afers Economics
m) Intervencié de les Corts Valencianes

Com a conseqliéncia dels nous Estatuts de Govern i Regim Interior,
la Mesa va adoptar I'Acord nim. 352/X, pel qual s'efectua la integracié
dels llocs de treball de les drees, serveis, departaments, seccions i unitats
que han constituit I'administracié de les Corts fins I'aprovacié dels
vigents Estatuts de Govern i Regim Interior que regulen I'organitzacid i
el funcionament de la Secretaria General (Acord de la Mesa nim. 275/X,
de 29 d'octubre de 2019), en els serveis, departaments, seccions i
unitats de la Secretaria General regulats en els nous EGRI.

IX. La suspensio del periode de sessions
com a conseqiiéncia de la Covid-19

Com a conseqliéncia de la crisi sanitaria provocada per la Covid-19,
les Corts Valencianes han adoptat un seguit d'acords amb incidéncia
en |'activitat parlamentaria.

El primer dels acords el van adoptar la Mesa i la Junta de Sindics el
dia 12 de mar¢ de 2020, i implicava la suspensié de les activitats des del
dia 16 de marc fins el dia 20 per tal de procedir a aplicar tractaments
sanitaris als edificis de les Corts. Com a conseqliéncia d'aquest acord es
van desconvocar les sessions dels organs convocades i es va suspendre
el comput dels terminis de les iniciatives parlamentaries.

Arran de la declaraci6 de I'estat d'alarma pel Govern d'Espanya
mitjancant el Reial decret 463/2020, de 14 de marc, la Mesa i la
Junta de Sindics, en reunio telematica, el dia 19 de marc de 2020, van
adoptar I'Acord 598/X, de la Mesa de les Corts Valencianes sobre la
suspensio de |'actual periode de sessions i altres mesures d'aplicacio6
conseqliéncia de I'estat d'alarma a I'activitat de la Cambra. En virtut
d'aquest Acord es va suspendre el periode ordinari de sessions inciat
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el 3 de febrer i, per tant, tota I'activitat dels organs de la cambra tret de
la Diputacié Permanent, la Mesa i la Junta de Sindics, i es van prendre
mesures per a garantir I'activitat de la Institucié per mitja del teletreball
i la reunié per mitjans telematics de la Mesa i de la Junta de Sindics
i una presencialitat minima en el cas de les reunions de la Diputacié
Permanent. Durant aquest periode la Mesa va seguir tramitant totes les
iniciatives parlamentaries presentades com ara preguntes amb resposta
escrita i sol-licituds de documentacié.

Posteriorment, I'Acord nimero 641/X, de la Mesa de les
Corts Valencianes, de 28 d'abril, pel qual s'adopten mesures amb
relacié al desenvolupament de I'activitat parlamentaria durant la
vigéncia de I'Acord 598/X, de la Mesa de les Corts Valencianes, de 19
de marg¢ de 2020, i d'adaptacié de I'activitat de la institucié a les noves
circumstancies sanitaries, va implementar mesures per a la realitzacié
d'activitat parlamentaria amb garanties sanitaries adaptades a I'evolucio
de la pandemia. Entre aquestes mesures es va preveure la possibilitat de
reunions d'una comissi6 delegada de la Diputacié Permanent en la qual
podrien celebrar-se compareixences i la substanciacié de proposicions
no de llei.

Finalment, atenent les recomanacions del Comité de Seguretat
i Salut i dels Serveis técnics de la Cambra, la Mesa, d'acord amb la
Junta de Sindics, va adoptar I'Acord 655/X, de la Mesa de les Corts
Valencianes, de 5 de maig de 2020, pel qual es reprén el periode
ordinari de sessions i s'estableixen mesures de proteccid i seguretat per
al desenvolupament de [|'activitat parlamentaria. Com a conseqiiéncia
d'aquest acord, es reiniciaven els terminis de les tramitacions
parlamentaries i s'habilitaven dies alterns, en sessié de mati, per a poder
celebrar sessions plenaries i de comissions.

Com a complement d'aquests acords i d'altres resolucions, la
Presidéncia va dictar sengles resolucions de caracter general, la 1/X
i la 2/X, per a establir mesures relatives al vot telematic i sobre la
celebracio6 de sessions dels 6rgans en situacions excepcionals amb
una presencialitat limitada, respectivament.
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Annex |
INICIATIVES DE CONTROL (16/05/2019 A 10/05/2019)"

1r. P 2n. P 3r. P

Sol-licituds de Formulades 8 176 110
compareixenca Substanciades 1 38 21
Retirades 0 5 5

Decaigudes 0 0 0

Rebutjades 5 30 1

Criteri contrari de la J.S. 0 0 0

No admeses a tramit 0 1 0

1r. P 2n. P 3r. P

Interpel-lacions Formulades 1 33 18
Substanciades 1 10 5

No admeses a tramit 0 0

Decaigudes 0 0

Retirades 0 3 1

1r. P 2n. P 3r. P

Mocions Formulades 0 6 6
Aprovades 0 2 1

Rebutjades 0 4 3

1r. P 2n. P 3r. P

Preguntes escrites Formulades 255 3005 1489
Contestades 251 2117 300

Retirades 0 7 16

No admeses a tramit 0 1 0

Decaigudes 2 9 0
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1r. P 2n. P 3r. P
Preguntes orals comissid Formulades 2 49 11
Contestades 0 4 0
Contestades una vegada 2 42 0
convertides en escrites
Decaigudes 0 1 0
Retirades 0 2 0
No admeses a tramit 0 0 0
1r. P 2n. P 3r. P
Preguntes orals Ple Formulades 1 171 124
Contestades 1 53 23
Contestades una vegada 0 0 0
convertides en escrites
Contestades en comissid 0 0 0
Decaigudes 0 0 0
No admeses a tramit 0 1 1
Retirades 0 8 3
1r. P 2n. P 3r. P
Preguntes d'interés general Formulades 0 20 20
Contestades 0 20 15
1r. P 2n. P 3r. P
Proposicions Formulades 6 77 123
no de llei urgents Aprovades 0 s 2
Retirades 0 8 1
Criteri contrari de la J. S. 0 0 0
Decaigudes 0 0 0
No admeses a tramit 0 0 0
No preses en consideracié 1 3 3
Convertides 0 1 0
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1r. P 2n. P 3r. P
Proposicions Formulades 2 189 195
no de llei ordinaries Aprovades 5 45 3
Retirades 0 14 5
Criteri contrari de la J. S. 0 0
Decaigudes 0 0 0
No admeses a tramit 0 0
No preses en consideracié 6 14 1
1r. P 2n. P 3r. P
Proposicions Formulades 0 1
no de llei immediates Aprovades 0 1
1r. P 2n. P 3r. P
Proposta de creacié Formulades 0 16 18
de comissions Aprovades 0 1 3
o subcomissions
Retirades 0 2 1
Rebutjades 0 3 0
1r. periode: 16 de maig de 2019 fins a 26 de juny de 2019.
2n. periode: 2 de setembre de 2019 fins a 31 de desembre de 2019.2
3r. periode: 3 de febrer de 2020 fins a 10 de maig de 2020.2
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Annex Il

INICIATIVES PRESENTADES PER GRUP PARLAMENTARI (16/05/2019 A 10/05/2020)*

Tramitacié parlamentaria GP GP GP GP GP GP TOTAL
SOC POP  CIUD COMP VOX CV UNPOD

Sol-licituds de compareixenca 13 117 64 17 26 15 252
Interpel-lacions - 30 19 - 3 - 52
Mocions - 6 4 - 1 - 11
Preguntes a respondre per escrit 932 517 2341 137 770 53 4.750
Preguntes a respondre oralment 7 44 4 4 2 1 62
davant una comissio
Preguntes a respondre oralment 71 83 63 29 27 23 296
davant el Ple
Preguntes d'interés general - 8 8 8 8 8 40
al President del Consell
Proposicions de llei dels grups 1 2 1 1 - 1 6
parlamentaris
Proposicions no de llei de 51 102 111 94 31 28 417
tramitacié ordinaria en comissié
Proposicions no de llei de 32 84 44 19 29 21 229
tramitacié especial d'urgéncia
Proposicions no de llei 1 1 1 1 1 1 6
de tramitacié immediata
Propostes de creacié 5 10 12 6 4 6 43
de comissions
Sol-licituds de documentacié 872 3.528 438 43 203 18 5102
TOTAL 1985 4532 3110 359 1105 175 11.266
GP SOC: Grup Parlamentari Socialista
GP POP: Grup Parlamentari Popular
GP CIUD: Grup Parlamentari Ciudadanos
GP COMP: Grup Parlamentari Compromis
GP VOX CV: Grup Parlamentari Vox Comunidad Valenciana
GP UNPOD: Grup Parlamentari Unides Podem

4 Font: Arxiu de les Corts Valencianes.
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Annex Il

INICIATIVES PRESENTADES PER PERIODES DE SESSIONS®

1r. periode  2n. periode  3r. periode
Tramitacié parlamentaria
Sol-licituds de compareixenca 8 158 86
Interpel-lacions 1 33 18
Mocions 0 5 6
Preguntes a respondre per escrit 255 3.006 1.489
Preguntes a respondre oralment davant una 2 49 11
comissio
Preguntes a respondre oralment davant el Ple 1 171 124
Preguntes d'interés general al President del Consell 0 20 20
Proposicions de llei dels grups parlamentaris 0 5 1
Proposicions no de llei de tramitacié ordinaria en 12 201 204
comissio
Proposicions no de llei de tramitacié especial 6 88 135
d'urgéncia
Poposicions no de llei de tramitacié immediata 0 6 0
Propostes de creacié de comissions 0 16 27
Sol-licituds de documentacid 1.006 3.091 1.005
TOTAL 1.291 6.849 3126
1r. periode: 16 de maig de 2019 fins a 26 de juny de 2019.
2n. periode: 2 de setembre de 2019 fins a 31 de desembre de 2019.¢
3r. periode: 3 de febrer de 2020 fins a 10 de maig de 2020.7

5 Font: Arxiu de les Corts Valencianes.
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GIMENEZ GLUCK, David: El Gobierno Hiperminoritario
(y su relacion con el Parlamento), Tirant lo Blanch
(coleccion «Ciencia Politica»), Valencia, 2019,

167 paginas (prologo de Luis Lopez Guerra).

BLANCA NICASIO VAREA
Profesora de Ciencias Politicas.
Universidad Cardenal Herrera- CEU

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;

RECENSION A EL GOBIERNO HIPERMINORITARIO (Y SU RELACION CON EL PARLAMENTO) 420



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.

RECENSION A EL GOBIERNO HIPERMINORITARIO (Y SU RELACION CON EL PARLAMENTO) 421














