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Presentacio de Corts.
Anuari de Dret Parlamentari
Numero 36

ENRIC X. MORERA | CATALA
President de les Corts Valencianes

El nimero trenta-sis de Corts. Anuari de Dret Parlamentari, revista

de referéncia en |'especialitat que ens ocupa i que ara em correspon
presentar, s'insereix en la tradicié de la nostra publicacié: una profunda
reflexié sobre I'activitat parlamentaria i tot allo que I'envolta, que
constitueix aixi un valués complement als nostres quefers diaris,

en aportar |'analisi serena i rigorosa que ens ofereix la perspectiva
academica. Aquest numero esta integrat per un total d'onze

treballs, estructurats en quatre «Estudis», quatre «Notes, dictamens i
informacions», la «Cronica parlamentaria» i, finalment, dues recensions
bibliografiques.

Obri aquest volum ['«Estudi» de Remedio Sénchez Férriz, catedratica
emeérita de la Universitat de Valéncia, que aborda el tema del control
parlamentari en situacions especials, prenent com a referéncia la
Sentencia del Tribunal Constitucional 168/2021. En aquest mateix bloc,
dos funcionaris de les Corts Valencianes aborden qiiestions de gran
importancia en el parlamentarisme valencia: el lletrat Enrique Soriano
analitza la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional que fa referéncia
a la nostra cambra, mentre que la técnica arxivera Maria José Cubells
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estudia la tramitacié parlamentaria i la gestié documental del control
del principi de subsidiarietat en les Corts Valencianes. Tanca aquest
bloc el treball de la professora Nuria Hernandez, de la Universitat CEU
Cardenal Herrera, sobre el sistema d'asil a la Comunitat Valenciana.

L'apartat de «Notes, dictamens i informacions» s'obri amb un
interessant estudi de Raquel Marafidn, lletrada de les Corts Generals,
sobre les llicons apreses pels parlaments durant la pandemia. En aquest
mateix bloc, el lletrat major del Parlament de Galicia analitza el paper
de I'estatut d'autonomia gallec com a desenvolupament i execucié en el
marc del bloc de constitucionalitat. El catedratic José Manuel Canales i
la professora Adela Romero-Tarin, tots dos de la Universitat d'Alacant,
analitzen les politiques publiques culturals en els sistemes publics. |
tanca I'apartat el treball de la professora Marta Pérez, de la Universitat
CEU Cardenal Herrera, que estudia com s'esta abordant a la Comunitat
Valenciana la qiiestié de la despoblacié, tant en la perspectiva legislativa
com en la de les politiques publiques.

Com és usual, un integrant de I'Assessoria Juridica de la cambra, en
aquest cas la lletrada Catalina Escuin, elabora la «Cronica parlamentaria»
de les Corts Valencianes, en la qual fa un resum de |'activitat
desenvolupada en el periode d'agost de 2021 fins a setembre de 2022.

| el volum es tanca amb sengles recensions: I'elaborada per Felio
José Bauzd, de la Universitat de les llles Balears, que desglossa el llibre
Comentarios a la Constitucidn espafiola de 1931 en su 90 aniversario,
dirigit pels professors Oliver Araujo i Ruiz Robledo; i I'elaborada pel
politoleg i consultor politic Jaume Cabrero sobre |'obra El parlamento en
tiempos de pandemia, coordinada i dirigida, respectivament, per Raquel
Marafién i Alfonso Arévalo.

En resum, un nimero molt complet que posa fi als anuaris ordinaris
d'aquesta desena legislatura. Només em resta donar les gracies als
autors i autores que han col-laborat amb les seues aportacions, com
també a totes aquelles persones que fan possible I'edicid i publicacié de
la revista.
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Presentacion de Corts.
Anuari de Dret Parlamentari
Numero 36

ENRIC X. MORERA | CATALA
Presidente de las Corts Valencianes

El nimero treinta y seis de Corts. Anuari de Dret Parlamentari, revista
de referencia en la especialidad que nos ocupa y que ahora me
corresponde presentar, se inserta en la tradiciéon de nuestra publicacion:
una profunda reflexion sobre la actividad parlamentaria y todo aquello
que la envuelve, constituyendo asi un valioso complemento a nuestros
quehaceres diarios, al aportar el anélisis sereno y riguroso que nos
ofrece la perspectiva académica. Este nimero estd integrado por un
total de once trabajos, estructurados en cuatro «Estudios», cuatro
«Notas, dictdmenes e informaciones», la «Crénica parlamentaria» vy,
finalmente, dos recensiones bibliogréficas.

Abre este volumen el «Estudio» de Remedio Sanchez Férriz,
catedratica emérita de la Universitat de Valéncia, que aborda el tema
del control parlamentario en situaciones especiales, tomando como
referencia la Sentencia del Tribunal Constitucional 168/2021. En este
mismo bloque, dos funcionarios de las Corts Valencianes abordan
cuestiones de profundo calado en el parlamentarismo valenciano:
el letrado Enrique Soriano analiza la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional que hace referencia a nuestra cdmara, mientras que la
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técnica archivera Maria José Cubells estudia la tramitacion parlamentaria
y la gestion documental del control del principio de subsidiariedad en
las Corts Valencianes. Cierra este bloque el trabajo de la profesora Nuria
Hernandez, de la Universidad CEU Cardenal Herrera, sobre el sistema de
asilo en la Comunitat Valenciana.

El apartado de «Notas, dictdmenes e informaciones» se abre con un
interesante estudio de Raquel Marafidn, letrada de las Cortes Generales,
sobre las lecciones aprendidas por los parlamentos durante la pandemia.
En ese mismo bloque, el letrado mayor del Parlamento de Galicia analiza
el papel del estatuto de autonomia gallego como desarrollo y ejecucién
en el marco del bloque de constitucionalidad. El catedratico José Manuel
Canales y la profesora Adela Romero-Tarin, ambos de la Universidad
de Alicante, analizan las politicas publicas culturales en los sistemas
publicos. Y cierra el apartado el trabajo de la profesora Marta Pérez, de la
Universidad CEU Cardenal Herrera, que estudia como se estd abordando
en la Comunitat Valenciana la cuestién de la despoblacion, tanto en la
perspectiva legislativa como en la de las politicas publicas.

Como es usual, un integrante de la Asesoria Juridica de la
camara, en este caso la letrada Catalina Escuin, elabora la «Crdnica
parlamentaria» de las Corts Valencianes, en la que realiza un resumen
de la actividad desarrollada en el periodo de agosto de 2021 hasta
septiembre de 2022.

Y el volumen se cierra con sendas recensiones: la elaborada por
Felio José Bauzd, de la Universidad de les Illes Balears, que desglosa
el libro Comentarios a la Constitucion espafiola de 1931 en su 90
aniversario, dirigido por los profesores Oliver Araujo y Ruiz Robledo; y
la elaborada por el politélogo y consultor politico Jaume Cabrero sobre
la obra El parlamento en tiempos de pandemia, coordinada y dirigida,
respectivamente, por Raquel Marafidn y Alfonso Arévalo.

En resumen, un nimero muy completo que pone fin a los anuarios
ordinarios de esta décima legislatura. Solo me resta agradecer a los autores
y autoras que han colaborado con sus aportaciones, asi como a todas
aquellas personas que hacen posible la edicidn y publicacién de la revista.
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iIl. ESTUDIOS






Control parlamentario del gobierno
en situaciones especiales: a proposito
de la STC 168/2021 en el marco de la
doctrina del Tribunal Constitucional

REMEDIO SANCHEZ FERRIZ
Catedratica de Derecho Constitucional
Universitat de Valéncia

Resumen
El control parlamentario no es una simple técnica aislada. Es una de las
funciones esenciales del parlamento, pero, respecto de la estructura
general del sistema, no es sino un mecanismo mds entre otros que
han de conllevar al equilibrio de poderes que Montesquieu formulaba
como el equilibrio de pesos y contrapesos. La actual debilidad de la
minoria parlamentaria pone en tela de juicio el contrapeso del control
parlamentario frente al gobierno, salvo que tal control se interprete en un
sentido amplio, e inserto entre otros medios, que amplien la informacion
del mismo. Siendo ello la situacién de normalidad constitucional, cabe
aqui preguntarse si en el estado de necesidad se realizan cambios
importantes en esta funcién y actividad de control parlamentario o si,
por el contrario, la situacion excepcional alienta el principio de unidad
de poder. Sobre todo ello se ha pronunciado muy recientemente nuestro
Tribunal Constitucional en una forma de la que trataré de extraer algunas
conclusiones de aplicacién general.
Palabras clave: equilibrio entre poderes, parlamentarismo, amplia nocién
de control del gobierno, derecho de excepcidn.
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Resum
El control parlamentari no és una simple técnica aillada. Es una de
les funcions essencials del parlament, pero, respecte de I'estructura
general del sistema, no és sind un mecanisme més entre altres que
han de comportar I'equilibri de poders que Montesquieu formulava
com a |'equilibri de pesos i contrapesos. La feblesa actual de la minoria
parlamentaria posa en dubte el contrapes del control parlamentari enfront
del govern, llevat que aquest control s'interprete en un sentit ampli, i
inserit entre altres mitjans, que amplien la informacié d'aquest. Si bé és
aquesta la situacié de normalitat constitucional, aci cal preguntar-se si en
I'estat de necessitat es fan canvis importants en aquesta funcié i activitat
de control parlamentari o si, per contra, la situacié excepcional promou el
principi d'unitat de poder. Sobre tot aix0 s'ha pronunciat molt recentment
el nostre Tribunal Constitucional en una forma de la qual tractaré
d'extraure algunes conclusions d'aplicacié general.
Paraules clau: equilibri entre poders, parlamentarisme, amplia nocié de
control del govern, dret d'excepcid.

Abstract
Parliamentary control is not a simple isolated technique. It is an essential
function of Parliament, but with respect to the general structure of the
system, it is but one more mechanism among others that must lead to the
balance of powers that Montesquieu formulated as checks and balances.
The current weakness of the parliamentary minority calls into question
the counterweight of control unless it is interpreted in a broad sense and
inserted among other means that expand information. Being this the
situation of constitutional normality, it is worth asking here if in the state
of necessity important changes are made in this function and activity
of parliamentary control or if, on the contrary, the exceptional situation
encourages the principle of unity of power. Our Constitutional Court has
ruled on all this very recently in the form of which | will try to draw some
conclusions of general application.
Keywords: balance between powers, parliamentarism, broad notion of
government control, emergency law.
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I. La busqueda del equilibrio en el Estado Constitucional

El equilibrio entre poderes es una técnica perseguida ya en la doctrina
clésica para evitar el abuso de poder. O mejor, habria que considerarla
el fruto de un conjunto de técnicas puesto que a ello se trata de llegar
en formas distintas seglin periodos histdricos diversos y regimenes
concretos. En la consolidacién del constitucionalismo han cuajado como
modelos a seguir el sistema de checks and balances americano y el mas
europeo centrado en las relaciones gobierno-parlamento que la practica
inglesa nos mostr6 tempranamente a través de Locke y Montesquieu.

El problema se nos plantea hoy, no tanto por la pervivencia de
estas construcciones cldsicas de los padres del constitucionalismo
que siguen presentes en la teoria constitucional actual, sino por su
incapacidad de cubrir tantos elementos nuevos que las superan sin
que hayamos sido capaces de superar o adecuar su construccién a las
nuevas circunstancias.! Pero cualesquiera que puedan ser los cambios,
la idea de control sigue siendo basica e inherente a la existencia del
Estado constitucional, aunque hoy debemos entenderlo con un caracter
mas general —derivado del orden democratico— y no solo limitado a
las relaciones entre los dos grandes poderes. La STC 124/2018, junto
a las demds que mencionaré después, contiene muchas afirmaciones
consolidadas por la doctrina en este sentido

FJ 4: La teoria del control se presenta como parte inseparable de la teoria de
la constitucion, porque ambos términos se encuentran ineludiblemente enlazados.
La decision del pueblo organizado en poder constituyente se sittia en el origen
histérico de la constitucion y la legitimacién democratica, con la atribucién al
mismo de la titularidad de la soberania, se constituye en prius l6gico para poder
pensar en el Estado como Estado constitucional. El concepto de constitucién
democratica va ineludiblemente ligado a la existencia de un régimen de checks

1 Ya Lépez Guerra manifesté el cambio radical de la relacién gobierno-parlamento a la de
mayorias-minorias a la que se adhiere Serra (2009, 100 y ss.). Sdnchez Navarro (1995, 222 y ss.)
entra en el detalle de tantos elementos nuevos que podrian llegar a desnaturalizar la construccién
tradicional; y estoy completamente de acuerdo con él cuando nos recuerda que, siendo la finalidad
ultima de la divisién de poderes, la defensa de la libertad, no podemos ignorar la presencia y
fuerza del que (citando a Gramsci) llama el «principe moderno» que indudablemente son los
partidos politicos.

CONTROL PARLAMENTARIO DEL GOBIERNO EN SITUACIONES ESPECIALES... 18



and balances (pesos y contrapesos) entre los diferentes poderes del Estado. La
constitucién es norma y no pura entelequia, solo en la medida en que exista control
de la actividad estatal y en tanto que el sistema de control entre los poderes del
Estado forme parte del propio concepto de constitucion.

La idea de control, como elemento esencial de la democracia y del
Estado constitucional, adquiriendo cardcter normativo ya no puede
reducirse solo a la relacién entre los 6rganos legislativo y ejecutivo.
Recordando la cldsica construccion de Hauriou por la que trataba de
poner claridad en la aplicacion de la teoria montesquiniana mediante
la distincidn entre drganos, poderes y funciones, se ha visto superada
por una partitocracia que da las espaldas a los grandes pilares teéricos
sobre que se asienta el Estado constitucional. La politica actual nos
muestra un desequilibrio muy marcado en favor del érgano ejecutivo
que a sus poderes y funciones suma progresivamente la legislativa en
forma exagerada? y disminuye ostensiblemente el eventual control y sus
posibilidades por parte de la institucién parlamentaria.

En este sentido, pese a todas las posiciones respecto del control?

y sus diversas aplicaciones en cada régimen, hay que coincidir con
Sanchez Navarro que lo que no cabe olvidar a la hora de establecer su
contenido y significado esencial es su finalidad* y esta, a mi juicio, no
se explica tanto, o tan solo, por las relaciones gobierno-parlamento o
mayoria-minorias, sino por la consecucion del equilibrio entre todos
los elementos esenciales de la estructura constitucional. Puede resultar

2 Astarloa Huarte-Mendicoa, |. Reivindicacién 2021. Se ha llegado a decir en este sentido
del desequilibrio que «el parlamento es el comité legislativo del gobierno» (Aragén, 2008, 137)
lo que, obviamente, rompe con toda la teoria tradicional del control parlamentario.

3 Unasintesis inicial que no necesitamos reproducir ahora en Serra (2009, 101-102).

4 1995, 238: «La teoria del control parlamentario, como la del control en general, ha de
reinterpretarse atendiendo a los fines que ha de realizar en el sistema» [...] «Como funcién
politica que es, ha de atender a la evolucién de las relaciones politicas, y sus instrumentos
han de “repensarse” para ajustarse, en todo momento, a su objeto. En consecuencia,
debe englobar todos aquellos procedimientos parlamentarios que han ido apareciendo
sucesivamente para posibilitar el cumplimiento del fin resefiado, el “debate politico publico”
sobre la actuacion del ejecutivo, con exclusién de aquellos instrumentos a los que el
ordenamiento atribuye explicitamente otros efectos (p. 248).»
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llamativa esta aparente simplicidad® con que presento la cuestion
ante la copiosa literatura doctrinal en la que se discute y difiere entre
tantos conceptos y categorias que se han querido sumar a la idea de
control (o distinguirse en ella: informacion, investigacion, etcétera) para
definirla del mejor modo en cada caso. Pero me parece importante
hoy hacerlo asi, no ya porque estuviera también inserta en las primeras
formulaciones de la limitacion del poder y de la divisién de poderes
para que entre si se limitaran, que también.®

Fundamentalmente creo, no obstante, que es hoy cuando mas
deberd tratarse de afinar la idea en torno a la finalidad de obtener el
equilibrio institucional, por ser esta idea la mas completa en cuanto a
los muy diversos elementos del sistema; y también porque las complejas
democracias actuales han desvirtuado la centralidad de la confrontacién
gobierno-parlamento (tanto més en los sistemas parlamentarios en los
que hay mas coincidencia de pareceres entre la mayoria y el gobierno
que confrontacion entre ambos). Pero, ademas, la centralidad del
parlamento como 6rgano representante de la soberania popular, hoy
(y desde hace décadas) se halla en franca crisis en lo que se refiere a su
relacion con el gobierno y con la acumulacién de tantos déficits en sus
funciones clésicas” como se han derivado del partidismo exacerbado,
por una parte, y de la preeminencia del ejecutivo que, fruto de las
grandes crisis bélicas y econdmicas del siglo precedente, no ha dejado

5 Que, en realidad, es exigencia de interpretacién mucho mas compleja porque hemos de
tratar de lograr una interpretacién mas integral de la constitucion que ya no puede explicarse
solo por la divisién tedrica de los tres grandes poderes.

6  Cfr. Sanchez Ferriz y Rollnert (2020, 299 y ss.).

7  El problema ha sido desarrollado ampliamente, entre otros, por Tudela Aranda: £/
parlamento necesario: Parlamento y democracia en el siglo XXI. Congreso de los Diputados,
2008; La funcidn parlamentaria de informacion politica, ¢ Exige la sociedad-red una nueva
democracia?, 2008; La administracién parlamentaria en la encrucijada de la renovacién, en
Corts: Anuario de derecho parlamentario, nim. 23, 2010; «Parlamento, ciudadania y democracia
representativa», en Participacion ciudadana para una administracion deliberativa, 2009; «El
Senado y los parlamentos autonémicos: Un reflejo de las debilidades cooperativas del Estado
autonémico», en Revista general de derecho constitucional, nim. 24, 2017; «El parlamento en
tiempos criticos», en Corts: Anuario de derecho parlamentario, nim. 33, 2020; «Nuevos reflejos
de la debilidad del parlamento», en Cuadernos constitucionales, nim. 2, 2021. En el mismo
sentido y Revista Biglino Campos.
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de dotarse de instrumentos juridicos racionalizadores que consolidan
tal preeminencia.® Y, si ello es asi, el equilibrio no puede ya dejarse en
manos del parlamento como instrumento de control, sino que habra
de buscarse en unas relaciones mas complejas en las que, por cierto,
ya pensaba Montesquieu al distinguir entre la division vertical y la
horizontal de los poderes.®

1. Parlamentarismo y presidencialismo

La constitucion no es solo una entelequia, se ha dicho supra citando

al Tribunal Constitucional, pero tampoco sus principales elementos

lo son, ni son solo construcciones tedricas o técnicas desconectadas;
todas forman una realidad integrada bajo la inspiracién de valores y
principios que, si bien en nuestro entorno europeo son generalmente
compartidos, pueden revestir aplicaciones diferentes en cada modelo
real. Pero practicamente todos los modelos democraticos existentes (si
exceptuamos la siempre Unica Suiza) responden a dos grandes sistemas
que histéricamente derivan, respectivamente, de Locke (en el caso del
presidencialismo americano en el que predomina la idea de separacion
de poderes) y de Montesquieu (que nos muestra el parlamentarismo
ingles del que derivan ordenamientos como el nuestro)'® donde la

8  Por todos, el clasico de Gaudemet (1966) cuyos criterios y razones de la preeminencia
del ejecutivo cabria hoy aumentar exponencialmente tanto en niimero como en potencia.

9 No cabe, obviamente, explicar la division horizontal en torno a la nobleza o a las
distintas capas sociales en los nuevos sistemas presididos por sociedades abiertas, pero si
hemos de contar con nuevos elementos que, si no sustituyen ni deben sustituir al parlamento,
si pueden colaborar con él en el mantenimiento de un equilibrio politico que contrarreste toda
posibilidad de abuso del poder ejecutivo que hoy cuenta con mas medios, mas servidores, mas
técnicas y que, por lo demds, como se esta viendo en la presente crisis bélica Rusia-Ucrania, es
el que monopoliza las relaciones externas en cada Estado.

10 STC 124/2018, FJ 6: De acuerdo con nuestra Constitucion, Espafia es una democracia
parlamentaria donde las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban
sus presupuestos, controlan la accién del gobierno y tienen las demds competencias que les
atribuye la Constitucién (art. 66.2 CE) (SSTC 3/2003, de 16 de enero, FJ 3,y 136/2011, de 13
de septiembre, FJ 11).
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divisién de poderes queda matizada por la colaboraciéon entre 6rganos.”
Sin embargo, esta elemental afirmacién no puede dejar de completarse
con la curiosa evolucidn del presidencialismo americano que ha
conformado algunos de sus principales elementos, sin duda alguna de
su asentamiento, al margen de la letra constitucional, a través de las
mutaciones,'? que ha puesto de relieve magistralmente Ackerman
refiriéndose justamente a la vieja constitucidn de los EEUU que, pese a
no haberse reformado, ha vivido en la realidad de algunas instituciones
(como la presidencia o el control de constitucionalidad) en forma

bien diversa a como los padres fundadores las describieron en el texto
constitucional.

Son bien conocidas las diferencias entre los dos grandes sistemas,
en las que no he de entrar ahora,'* pero si hubiera que optar entre las
dos posiciones del debate doctrinal sobre la naturaleza juridica del
control sobre la que tanto se ha discutido (para unos, juridica y para
otros, politica),’® yo me inclinaria a pensar que la primera predomina
en el parlamentarismo y la segunda en el presidencialismo: en efecto,
nosotros contamos con multiples preceptos constitucionales, y de los

11 Sevilla Andrés insisti6 en la gran dependencia que nuestro constitucionalismo espafiol
tuvo con el inglés, negando que nuestras raices sean solo de cufio francés. Asi, al estudiar
el origen del control (1978, 133 y ss.) recuerda que el inicio del control popular sobre el
soberano, que comienza con la guerra de la independencia coincide con una importante crisis
en Inglaterra. Resultan muy interesantes las referencias tanto a Fernando VIl como a su esposa
en la generacion de un pensamiento que les llevaba a apoyarse en las Cortes adelantando,
asi, algunos elementos de lo que después en la época del Estatuto Real, como estudié
ampliamente Joaquin Tomas (1985), se iria estableciendo a modo de usos y costumbres
que consolidarian la idea del parlamentarismo. Con todo, las crisis constantes y la falta de
permanencia constitucional ralentizan en exceso la idea y cuando se valora la importancia de la
coincidencia entre gobierno y Congreso, no se eluden las formas poco legales para conseguirlas
y, por lo demds, se trata de reforzar a través del presidente del congreso impidiendo asi
que fructifique uno de los elementos o caracteristicas de esta instituciéon que debié ser la
neutralidad (pp. 143-145).

12 Sobre la teoria y significado de la mutacién Rollnert Liern, 2014 passim.

13 Ackerman, B., The Failure of the Founding Fathers, Belknap Press of Harvard University
Press, Cambridge, 2005.

14 Una interesante aproximacion al control desde la perspectiva de sendos sistemas la
lleva a cabo Garcia Roca (2016, 62 y ss.).

15 Siendo dificil aislar ambas posiciones; en este sentido Serra (2009, 104) no niega su
naturaleza juridica, pero afirma su funcionamiento realmente politico.
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reglamentos parlamentarios, todos los cuales, a la hora de la verdad,
dejan en manos de la minoria parlamentaria el ejercicio del control
(Sanchez Navarro, 1995, 237 y ss.), mientras que en el presidencialismo
predomina la realidad politica que no siempre acaba configurando
nuestro fenémeno de mayoria-minoria parlamentarias, ni ello podria
conllevar pérdida alguna de una confianza que no existe en tal sistema;
ni, por lo demas, puede sefalar los periodos de la legislatura y de la
presidencia en funcién de movimientos partidistas al haber quedado
perfectamente establecidos con caracter fijo o automatico por la
constituciéon y, ademas, haberse previsto en forma temporalmente
«alternada» de modo que la eleccién parlamentaria coincide con el
ecuador de la presidencia.

Se diria, asi, que nuestros sistemas parlamentarios, por més que
perfectamente regulados en la constitucién y en los reglamentos
parlamentarios, son mucho mas labiles e indefinidos. Y no porque
falte regulacién juridica, sino porque los intereses partidistas no tienen
tan solo el periodo electoral para manifestarse exponiendo su visién
y sus intereses, sino que dia a dia pueden interpretar, manipular y/o
intervenir, en todas y cada una de las instituciones estatales sin que,
lamentablemente, suela tenerse presente el capital principio de la
lealtad constitucional que facilitaria una mayor atencion a la regulacion
juridica existente y a la busqueda del equilibrio (y, con més razén,
porque entre nosotros no existe la aludida alternancia temporal de las
elecciones).

En cambio, en el presidencialismo la mayoria parlamentaria no
siempre coincide con el partido del presidente y la ausencia de la
rigidez disciplinaria de los grupos parlamentarios permiten un control
mas efectivo en la realidad. Pero hay otra razén, siempre presente en
los estudios sobre los EEUU. A diferencia de Europa, en la que podemos
decir que su larga historia ha ido condicionando la aparicién del Estado
Liberal a modo de estratos o de «parches», los padres fundadores
tuvieron la ocasion de crear el Estado, y hacerlo desde el primer
momento, a partir de la idea de equilibrio entre diversos territorios,
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intereses, etcétera.'® El poder constituyente y la conformacién del
Estado federal se decidieron al unisono (Sdnchez y Rollnert (2022, 119y
ss.), para resolver los concretos problemas de entonces y no para aplicar
concretas teorias previamente formuladas, como, en cambio, solemos
hacer los europeos continentales.

2. El ordenamiento espafiol y sus caracteristicas

De este modo, inserto como no cabe duda alguna, nuestro sistema
entre los parlamentarios, no podemos dudar de las dificultades del
control parlamentario en situaciones en que la mayoria gubernamental
es clara o, aun cuando no lo es (si el gobierno estd dispuesto a lograrla
por acuerdos no siempre légicos o incluso «estéticos»). Al defender

la necesidad de concebir en la forma mds amplia posible la idea de
control pienso justamente en nuestro ordenamiento cuyo cardcter
parlamentario indudable no impide que, bien por los elementos
racionalizadores de nuestros Reglamentos parlamentarios, bien por la
presencia reciente de situaciones excepcionales que han posibilitado un
reforzamiento del ejecutivo aun mayor, el control parlamentario apenas
si tiene mas efectos que los que puedan dejarse ver a través de los
medios de comunicacion.”

Por ello, no voy a entrar en las divergencias doctrinales sobre sus
instrumentos en cada camara, ni en la clasificacion de los mismos o la
finalidad o idea a que cada uno de ellos responde. Todo ello esta hecho
y dicho hasta la saciedad.’® De entre tantas conclusiones, yo escogeria la

16 No puede olvidarse que el Cap. LI de E/ Federalista se publica bajo la invocacién del
«equilibrio de poderes».

17 Y ello aun a sabiendas de que también dichos medios acttian con ciertos sesgos
ideolégicos que en general permiten hablar mds de pluralismo externo (entre los medios) que
de pluralismo interno en cada uno de ellos, incluidos los de caracter publico, sostenidos con
los presupuestos del Estado pero que no dejan de ser proclives a la fidelidad de quien detenta
el poder en cada periodo.

18 Entre tanta doctrina italiana destaca en Italia como un clasico Manzela, // Parlamento.
1l Mulino, 2003 (en muy distintas ediciones y traducido también al espafiol) sin perjuicio de

otras interesantes aportaciones de Manetti, Lupo o Ciaurro, etc. Entre nosotros también es
abundante la literatura juridica. Junto a la que se cita en bibliografia cabe recordar, entre
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ya aludida de Sanchez Navarro (1995, 253) porque es la consideracién
teleoldgica de los institutos, y de este en particular, la que nos permite
mantener la idea de equilibrio que aqui he destacado:

En definitiva, la ratio de su existencia es la misma: hacer posible que el
gobierno, o la mayoria parlamentaria-gubernamental, sea controlado en ultima
instancia por el pueblo, directa y/o indirectamente.

Parece algo forzado referirse al pueblo si nos cefiimos al control
parlamentario, pero ya he dicho que hoy ha de entenderse en el
sentido mas amplio posible No solo por la actual decadencia del
legislativo (en el que muchos de sus instrumentos apenas si pueden ser
efectivos), sino porque la publicidad que también caracteriza al mismo
y la intervencién constante de los medios de comunicacién,® nos dan la

tantos otros, Aragén Reyes, «El control parlamentario», en Revista de derecho politico, nim.
23, 1986; J. Garcia Morillo: El control parlamentario del gobierno en el ordenamiento espariol,
Congreso de los Diputados, Madrid, 1985; y «Algunos aspectos del control parlamentario»,
en VVAA: El parlamento y sus transformaciones actuales, Jornadas de la Asamblea Regional de
Murcia, Tecnos, 1990, pp. 247 y ss. Asi como en coautoria J. Garcia Morillo y J.R. Montero: E/
control parlamentario, Tecnos, Madrid, 1984. F. Rubio: «El control parlamentario», La forma
del poder, CEC, Madrid, 1993; Garcia Soriano, «Utilizacién de la legislacién delegada y su
control parlamentario: Aplicacidon durante el periodo 1989-1994», en Problemas actuales del
control parlamentario: VI Jornadas Derecho Parlamentario. Enero 1995, 1997. Murillo Ferrol,
«El marco sociopolitico del control parlamentario», en £/ control parlamentario del gobierno
en las democracias pluralistas, coord. por Manuel Ramirez, 1978; Aguilé Lucia: «Los estatutos
de autonomia y el control parlamentario», idem anterior; F. Santaolalla: El parlamento y sus
instrumentos de informacion (preguntas, interpelaciones y Comisiones de investigacién),
EDERSA, Madrid, 1982; «La funcién de control y la ciencia del Derecho Constitucional», RCG,
n.> 12, 1987, pp. 219y ss.; y Derecho parlamentario espafiol, Ed Nacional, Madrid, 1984.

19  Que, al finy al cabo, como recordaremos después, tiene como base un derecho
fundamental (ex art. 23 CE).

20 Jiménez de Parga, Manuel, en «Comentarios a la Constitucion. XL aniversario». BOE
2018, T. II, pp. 559 y ss.), «el ciudadano, después de otorgar su representacion a un candidato,
0 a una lista de candidatos (acto electoral), continda asistiendo al espectaculo e interviniendo
de alguna manera directamente en el mismo. No es una presencia a través del representante,
diputado o senador. Los salones de sesiones, en los parlamentos, ya no son los tnicos lugares
para debatir los asuntos e intentar solucionarlos. En el gran espacio cubierto por los medios
de comunicacién, los gobernados ejercen ese “"derecho de vista"». (p. 562). Un interesante
repertorio sistematico en la misma obra y tomo Il lleva a cabo Matias Portilla en p. 575y ss.
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posibilidad de conocer (de ser informados)?' de muchas cuestiones que,
aun cuando no queden aclaradas en sede parlamentaria (piénsese en
la incoherencia de tantas respuestas gubernamentales ante a preguntas
de los parlamentarios), al menos, nos da idea de los problemas que
existen y de la mayor o menor seriedad con que los afronta el gobierno
y también la oposicidn.

En este mismo sentido, y tal vez posibilitando mayor publicidad
si se llega al «momento» judicial, Durban (2019, 268), aun cuando
solo se refiere al derecho de acceso a documentacién por parte de los
parlamentarios, recuerda la doctrina del TC vinculando directamente
dicho derecho al art. 23 CE en cuyo marco constituiria parte del ius in
officium, pero dejando claro que se trata de un derecho que también
responde a la funcién de control del gobierno:

En una linea jurisprudencial que se inicia con las SSTC 5/1983, de 4 de febrero,
y 10/1983, de 21 de febrero, este Tribunal ha establecido una directa conexién entre
el derecho de un parlamentario ex art. 23.2 CE y el que la Constitucién atribuye a los
ciudadanos a participar en los asuntos publicos (art. 23.1 CE), pues «puede decirse
que son primordialmente los representantes politicos de los ciudadanos quienes
dan efectividad a su derecho a participar en los asuntos publicos. De suerte que el
derecho del art. 23.2, asi como, indirectamente, el que el art. 231 CE reconoce a los
ciudadanos, quedaria vacio de contenido, o seria ineficaz, si el representante politico
se viese privado del mismo o perturbado en su ejercicio» [SSTC 38/1999, de 22 de
marzo, FJ 2; 107/2001, de 23 de abril, FJ 3 a); 203/2001, de 15 de octubre, FJ 2;
177/2002, de 14 de octubre, FJ 3]. (ATC 181/2003, FJ 2).

21  En STC 183, FJ 9 se lee: «Este vinculo de relacién entre la cdmara legislativa y el
gobierno, que se traduce en un derecho a ser informada la primera y un correlativo deber del
segundo de suministrar aquella informacién, forma parte de un ambito mas amplio del vinculo
de comunicacién establecido en otros preceptos de la CE (arts. 76 y 109 a 111 CE, entre
otros) entre ambos poderes del Estado, a cuyo través los miembros de las Cortes Generales
en general y los diputados del Congreso en este caso particular, toman conocimiento de la
actuacion del gobierno para hacer frente a la diferente problematica que plantea el devenir de
la comunidad nacional».
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Si ello es una derivacion directa del art. 2322 que contiene derechos
fundamentales, no es menos necesario que se indague sobre otros
medios que podrian contribuir a un sentido méas amplio y «publicitado»
del control y a sus diversas conexiones con el pueblo o cuerpo electoral.

3. Amplia concepcion del control parlamentario y
busqueda de instituciones bastante ignoradas,
ZY, por qué no, también de la ciudadania?

En efecto, habituados como estamos a ver estas cuestiones con los
reglamentos parlamentarios y bdsicamente con sus protagonistas los
grupos parlamentarios, tal vez cabria averiguar otras formas ajenas a esa
visidn, reglamentista y racionalizadora y que podrian colaborar en el
ejercicio del control.

A) En principio, hay un precepto constitucional que no suele ser
muy estudiado en relacién con el insignificante pero fundamental
derecho de peticién?® que, sin embargo, podria dar lugar a exigir
informacion al gobierno. Se trata del art. 77 CE que dispone:

22 STC199/2016, de 28 de noviembre, FJ : «Ha de recordarse asimismo, como
inequivocamente se desprende del inciso final del propio articulo 23.2 CE, que se trata de
un derecho de configuracién legal, que corresponde a los reglamentos parlamentarios, a los
que compete fijar y ordenar los derechos y atribuciones propios de los parlamentarios [y ello
supone que] no solo vulneran el derecho fundamental del representante de los ciudadanos
a ejercer su cargo (articulo 23.2 CE), sino que también infringen el de estos a participar en
los asuntos publicos ex articulo 23.1 CE (SSTC 38/1999, FJ 2; 107/2001, FJ 3; 40/2003, FJ 2;
1/2015, FJ 3,y 23/2015, de 16 de febrero, FJ 3, entre otras muchas)».

23 Articulo 29 CE: 1. Todos los espafioles tendrdn el derecho de peticién individual y
colectiva, por escrito, en la forma y con los efectos que determine la ley. El art. 46. 2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados establece que también la Comisién de Peticiones
es una comision permanente. Y el articulo 49.3 establece: «Serdn comisiones no legislativas
aquellas que con tal cardcter deban constituirse en virtud de una disposicién legal, y las
siguientes». Y, entre otras, cita la de peticiones.
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Art. 77

1. Las cdmaras pueden recibir peticiones individuales y colectivas, siempre
por escrito, quedando prohibida la presentacion directa por manifestaciones
ciudadanas.

2. Las camaras pueden remitir al gobierno las peticiones que reciban. El
gobierno estd obligado a explicarse sobre su contenido, siempre que las cdmaras lo
exijan.

Los dos reglamentos de las cdmaras espafiolas prevén la reaccion
y eventual actividad de control-informacién a partir de las peticiones
ciudadanas. No en vano existen comisiones de peticiones en ambas,
pero la del Senado se ha mostrado desde el principio del régimen
vigente, mucho mas efectiva y activa (Sanchez Ferriz, 1987, passim).
Debe destacarse en este sentido la regulacién del titulo undécimo del
Reglamento del Senado?* que justamente lleva por epigrafe «De las
peticiones» y creo que vale la pena que recordemos el contenido de los
correspondientes articulos:®

24 No cabe olvidar lo que la disposicién adicional primera de la Ley organica 4/2001, de
12 de noviembre, reguladora del derecho de peticidén dispone:

«Regimenes especiales.

1. Las peticiones dirigidas al Congreso de los Diputados, al Senado o a las asambleas
legislativas de las comunidades auténomas se tramitaran de conformidad a lo establecido
en sus respectivos reglamentos que deberan recoger la posibilidad de convocar en audiencia
especial a los peticionarios, si asi se considerara oportuno, quedando sujetas, en todo caso, las
decisiones que adopten al régimen de garantias fijado en el articulo 42 de la Ley orgénica del
Tribunal Constitucional.

2. En los supuestos en que una iniciativa legislativa popular haya resultado inadmitida por
no cumplir con todos los requisitos previstos en su normativa reguladora, a peticién de sus
firmantes podra convertirse en peticién ante las cdmaras, en los términos establecidos en sus
respectivos Reglamentos».

25  «Articulo 192

Las peticiones que los espafioles dirijan al Senado, en el ejercicio de su derecho de peticién,
se atendrdn a la forma y demas requisitos que establezca la ley.

Articulo 193

1. La Comisién de Peticiones examinara las individuales o colectivas que reciba el Senado y,
previa deliberacién, podrd acordar:

10. Trasladarla a la comisién que resulte competente por razén de la materia.

2°. Trasladarla a los grupos parlamentarios para que, si lo estiman oportuno, puedan
promover alguna iniciativa parlamentaria.

3. Remitirla, a través del presidente del Senado, al Congreso, al gobierno, a los tribunales,
al Ministerio Fiscal, a la comunidad auténoma, diputacién, cabildo, ayuntamiento o autoridad
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B) Y, aun sin llegar a tan deseada aplicacion de la peticién (un
derecho que, siendo apenas usado y valorado, alcanza hoy unas
posibilidades nunca imaginadas),® en si mismo,?” no cabe ignorar
lo eficaz que podria resultar su vinculacion en el tan pregonado hoy
(y pretendidamente novedoso) «buen gobierno... y transparente»
del que las recientes normas reguladoras hacen en sus preambulos
grandes elogios sobre la nueva ética del poder y de la cooperacién y
cogobernanza que dichas normas aportan a la participacién ciudadana.®®

que corresponda. Si el 6rgano al que se remitiese la peticién se considerase competente en la
materia, informard a la mayor brevedad posible, salvo que una disposicién legal lo impidiese,
de las medidas adoptadas o a adoptar en torno a la cuestién suscitada (cfr. Art. 49.2.3° del
Reglamento del Congreso).

4o. Archivarla sin més tramite.

2. También podrd la comision o, en su defecto, cualquier grupo parlamentario elevar al
Pleno del Senado una mocién que asuma el contenido de una de estas peticiones .

Articulo 194

Siempre que sean admitidas a trdmite las peticiones, los dictdmenes correspondientes de la
comision se incluirdn en alguna de las publicaciones oficiales de la camara.

En todo caso, la comisién acusara recibo de la peticién y comunicara al peticionario el
acuerdo adoptado.

Articulo 195

En cada periodo ordinario de sesiones la Comision de Peticiones informard al Senado del
numero de peticiones recibidas, de la decisién adoptada sobre las mismas, asi como, en su
caso, de las resoluciones de las autoridades a las que hayan sido remitidas. El texto del informe
se incluird en alguna de las publicaciones oficiales de la cdmara y sera objeto de consideracién
en sesion plenaria».

26 En el predambulo de la LO reguladora y ya citada se lee: «Ahora bien, no debe pensarse
que el de peticion es un derecho menor. Desde luego, histéricamente no lo ha sido. Y en el
momento actual entronca de manera adecuada con las tendencias mayoritarias que proclaman
una mayor participacion de los ciudadanos, y de los grupos en que se integran, en la cosa
publica, una mayor implicacién en las estructuras institucionales sobre las que se asienta
nuestro Estado social y democrético de Derecho».

27 Y, aunque en el dmbito parlamentario, también Serra (2009, 105) ha destacado algunos
controles no necesariamente de resultados inmediatos al observar la actividad de minorias muy
pequefias dentro de la cdmara o incluso de la posibilidad de actuaciones de parlamentarios
aislados.

28 Entre otras y junto a la Ley nacional 9/2013 (la Ley 9/2013 de transparencia, del
derecho de acceso a la informacién publica y del buen gobierno), también en las comunidades
auténomas se han dictado leyes del mismo tipo. En nuestro caso, cabe citar la recientisima
proposicién de ley valenciana sobre el mismo objeto, ya convertida en ley desde fines de
mayo.
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0) Todo ello, por dltimo, sin haber mencionado siquiera el
elemento mds novedoso y extraordinario de nuestro régimen del 78:
la descentralizacion politica que, sobre ser, en si misma, un sistema
general de control del poder como con total claridad lo expusieron los
defensores de su primera aplicacién histérica en Norteamérica puesto
que veian en el federalismo como un sistema que siempre puede
favorecer los derechos en la medida en que los controles se diversifican
y se hallan mds préximos a la ciudadania. Asi, en el capitulo 51 (LI) de
El Federalista se lee:

El hecho de depender del pueblo es, sin duda alguna, el freno primordial
indispensable sobre el gobierno; pero la experiencia ha demostrado a la humanidad
que se necesitan precauciones auxiliares.

Esta norma de accidn que consiste en suplir, por medio de intereses rivales y
opuestos, la ausencia de méviles mas altos se encuentra en todo el sistema de los
asuntos humanos, tanto privados como publicos.?

D) Puestos a recordar solo elementos aparentemente inocuos que
no suelen llamar la atencién en general, también ha de recordarse las
posibilidades de los parlamentarios a obtener documentacién sobre las
que recientemente se ha ocupado Durban con un exhaustivo estudio

29 De este mismo capitulo vale la pena recordar lo siguiente con referencia a la division,
también, territorial: «Hay, ademds, dos consideraciones especialmente aplicables al sistema
federal americano.

Primera. En una republica unitaria, todo el poder cedido por el pueblo se coloca bajo la
administracién de un solo gobierno; y se evitan las usurpaciones dividiendo a ese gobierno en
departamentos separados y diferentes. En la compleja republica americana, el poder de que se
desprende el pueblo se divide primeramente entre dos gobiernos distintos, y luego la porcién
que corresponde a cada uno se subdivide entre departamentos diferentes y separados. De aqui
surge una doble seguridad para los derechos del pueblo. Los diferentes gobiernos se tendran a
raya unos a otros, al propio tiempo que cada uno se regulard por si mismo.

Segunda. En una republica no sélo es de gran importancia asegurar a la sociedad contra la
opresion de sus gobernantes, sino proteger a una parte de la sociedad contra las injusticias
de la otra parte. En las diferentes clases de ciudadanos existen por fuerza distintos intereses.

Si una mayoria se une por obra de un interés comtn, los derechos de la minoria estardn
en peligro. Sélo hay dos maneras de precaverse contra estos males: primero, creando en
la comunidad una voluntad independiente de la mayoria, esto es, de la sociedad misma;
segundo, incluyendo en la sociedad tantas categorias diferentes de ciudadanos que los
proyectos injustos de la mayoria resulten no s6lo muy improbables sino irrealizables».
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jurisprudencial (2019, 161).3° Debe, sin embargo, clarificarse que este
derecho, sin perjuicio de formar parte de la funcién de control de los
parlamentarios, se ha vinculado al art. 23.2 CE:

El Tribunal Constitucional ha rechazado expresamente el posible encaje de
esta facultad de los parlamentarios tanto en el ambito del derecho de peticién (ex
art. 29.1 CE) como en el del derecho a recibir informacién veraz (ex art. 20.1 d)

CE) [...] Se trata de lo que el propio TC ha denominado un jus in officium, es decir,
un conjunto de facultades que identifican la labor del representante y, entre las
cuales, debe incluirse la de recabar documentacién de las administraciones publicas
(Durban, 2019 162-3).

E) Y todo ello sin olvidar el papel del parlamentario individual sobre
el que recientemente ha discurrido Tudela y hace ya mas de dos décadas
Garcia Roca (1995, 164ss) al haber realizado una «aproximacion al
control parlamentario desde la perspectiva del representante individual
tendrd, pues, un perfil garantista de los derechos de esa importante
minoria que cada parlamentario —el felizmente llamado backbencher—
encierra».3'Y estas reflexiones no hallan menor interés en el caso de
los parlamentos autonédmicos®? y su relacién con las politicas de cada
comunidad auténoma en las que la crisis del parlamento se agrava mas,
si cabe, no solo por la erosion de sus funciones sino también por la

30 «Lla casuistica judicial asociada a las relaciones gobierno-parlamento en el ambito de
la Comunitat Valenciana ha propiciado la adopcion de una serie de criterios jurisprudenciales
esclarecedores en torno al derecho individual de los representantes politicos a recabar
documentacion de las administraciones publicas. Un derecho que, no esta de mas precisarlo,
es distinto del derecho que asiste a las comisiones parlamentarias a obtener informacién».

31 Siendo el control un elemento poliédrico, es importante que cada uno sefialemos
nuestro enfoque pues debemos huir en este tema de los reduccionismos y de las
simplificaciones. Sustentar una u otra posicién sobre el control dependera del punto de vista
que se quiera resaltar» (Garcia Roca, 1995, 164).

32 Abellan (2020, 127) realiz una primera aproximacion a la situacion de las
comunidades auténomas en nuestra crisis del 20, desde luego paraddjica, puesto que, siendo
titulares de las competencias de sanidad, no decidian pero tedricamente estaban sometidas al
mismo control parlamentario: «Un recorrido por las paginas web de las asambleas autonémicas
y por los principales medios disponibles online deja un panorama preocupante en algunos
casos, y poco vinculado con el color politico que predomina en la cdmara».
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deriva presidencialista que también viven las comunidades auténomas e
incluso a veces mas que en el campo estatal (Tudela, 2005, 25 y ss.).

En definitiva, hay formas de control —informativas— y otras de
exigencia de responsabilidad, pero todas ellas, ademds de facultades
de los parlamentarios, son también deberes de los mismos, modos de
cumplir sus funciones mas alld de su pertenencia a concretos partidos
politicos (por mds que esto parezca en nuestro caso un verdadero
eufemismo). Garcia Roca valora la capacidad del parlamentario aislado
para, si lo desea y tiene capacidad, poder llamar la atencién sobre
cuestiones de interés y hacerlo de forma permanente pues control
no son solo el ejercicio de los institutos mencionados y considerados
como propios del control parlamentario, sino que toda actividad puede
emprenderse con tal finalidad poniendo de relieve, en este sentido, la
importancia que pueden adquirir las enmiendas a los textos legislativos
(Garcia Roca, 1995, 170):

En suma, me parece que el derecho individual de enmienda, especialmente
cuando hablamos de la actividad de parlamentarios de la oposicidn respecto de
proyectos de ley presentados por el gobierno, puede ser visto como un elemento
del juego del control entre mayorias y minorias y como un camino que recorre el
art. 23.2 de la Constitucién.

En el mismo sentido Greciet Garcia, (2012, 149) sugiere la
conveniencia de algunas reformas que facilitarian ese reforzamiento del
papel individual como seria aumentar en los respectivos reglamentos
las posibilidades de las iniciativas individuales e introducir las ponencias
o relatorias que si funcionan en el parlamento Europeo. Ya en 1995
Sanchez de Dios (p. 36) enumeraba algunos cambios con los que se
ha ido facilitando algo la funcién del control. Con todo, subraya la
escasa actividad de control por el grupo mayoritario que sostiene el
gobierno, teniendo en cuenta que estudia la etapa socialista en la que
hubo varias mayorias absolutas (p. 40) pero llamando la atencién sobre
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cémo el reforzamiento gradual del Partido Popular como oposicion si
se nota al conformar un 80% del control en el dltimo periodo (p. 41).
En definitiva, no podemos ignorar la fortaleza de los partidos y sus
correspondientes grupos. En efecto, el Estado de partidos y su reflejo
en las cdmaras como camaras de grupos y no de representantes ha
llevado a cabo una transformacion de la idea de la representacién y la
permanente indiferencia frente a la prohibicién del mandato imperativo
pues, como dice Gonzalez Fernandez (2020, 60), en el Estado de
partidos «el representante se transforma en un zombi politico abducido
por el partido».

Y, por ultimo, no olvidemos que ya hace un siglo que afiadia Duguit
(1921, 423) la especialidad y oportunidad que en estas cuestiones del
control supone la discusién presupuestaria:

Los dos medios mas eficaces de que disponen las camaras para ejercer
el derecho de control (inspeccién y critica) sobre los actos del gobierno son,
indudablemente, la discusién y votacién del presupuesto anual >

Il. La normalidad constitucional y el estado de necesidad

Mas que exponer (que ya he dicho que no lo haria) definiciones

y técnicas del control, si se ha aludido a la importancia y ejercicio
del control parlamentario que hoy solo se aproximaria al equilibrio
institucional deseado con ayuda de otros mecanismos de publicidad,
junto a la decisiva division territorial a que acabo de aludir. Tal es

la situacién que podriamos llamar de normalidad o normatividad
constitucional.

33  Claro que no podemos olvidar el cambio extraordinario llevado a cabo entre
aquellos afios en que estan vigentes las leyes fundamentales de la Tercera Republica y su
exacerbado parlamentarismo y la realidad actual en la que el fortalecimiento del ejecutivo y la
racionalizacion parlamentaria nos presentan un escenario bien diverso que, sin embargo, no
permite desmentir la afirmacién de Duguit.
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1. El control y sus mecanismos

Y en tal situacion de normalidad la finalidad y los efectos del control si
nos obligan a mencionar dos grupos de mecanismos: los que pueden
conllevar la caida del gobierno por representar cada uno de ellos la
ruptura del nexo de confianza que une al ejecutivo y al legislativo (en
especial la mocién de censura del art. 113 CE) siendo tal su fuerza
normativa que es capaz de constituir la excepcién al procedimiento del
art. 99, por cuanto, como aclara el art. 114, al rey no le cabe més que
aceptar la dimisién del censurado y nombrar de inmediato al candidato
alternativo que la mocién comporta por su cardcter constructivo. No tan
automaticos son, en cambio, los efectos de la cuestion de confianza que
el propio presidente puede presentar ante la cdmara segun el art. 112,
pero también podria conllevar la pérdida de la confianza.

Sin embargo, el control a la actividad del gobierno cuenta también
con otros medios «mds inocuos»** y que se habrdn de valer de toda
posible publicidad® si se desea ir conformando una opinién publica
al respecto como Unico modo de romper la fuerza gobierno-mayoria.
De querer resumirlos todos en una idea tal seria la de la necesidad de
que el parlamento quede enterado (sea informado) de toda medida
gubernamental a través de preguntas, interpelaciones (art. 111),
mociones y comparecencias de quienes son requeridos por alguna de
las cdmaras en razén de sus funciones publicas (art. 110). Y no solo, la
generalidad de los medios y posibilidades de los parlamentarios en esta
funcion se explicita en el art. 109, en el sentido de que, aun sin precisar
instituto concreto alguno, se establece la posibilidad de que las cdmaras

34 Sin perjuicio de los que Alzaga (2021, 471-473) enumera en forma completa y
recordando los de carécter juridico que los respectivos reglamentos parlamentarios regulan
sobre concretos actos normativos del gobierno.

35 Tras sefialar la variedad de actividades con que se podria ejercer el control por el
parlamentario individual Garcia Roca (1995, 168) se refiere a su eficacia con estas palabras: «La
eficacia del control, a menudo, seré extraparlamentaria y provendra de la opinién publica, a
través de la resonancia de estas actividades en los medios de comunicacién social por el interés
del problema o, incluso, por la misma facilidad del concreto parlamentario para conectar con
los profesionales de esos medios; la politica, no lo olvidemos, es también un espectaculo con

muchos actores». Y no olvidemos coémo Alzaga (2021, 443) recuerda el reproche que ya Manzella
en los primeros afios de nuestra Constitucién lamentaba la grupocracia parlamentaria.

CONTROL PARLAMENTARIO DEL GOBIERNO EN SITUACIONES ESPECIALES... 34



soliciten todo auxilio y/o informacion®¢ de interés para la actividad que
estén llevando a cabo.?”

Todo ello deberia interpretarse en la forma mas favorable a la
necesidad de ser informados no solo por el gobierno sino por cualquier
autoridad que consideren las cdmaras que puede ofrecer datos que sean
de interés. No he olvidado la posibilidad de constituir comisiones ad
hoc, o de investigacion de cuya praxis no podria obtener muy positivas
consideraciones, no ya por la ineficacia real de las mismas (Garcia
Escudero, 2020, 201), sino por el efecto de desvirtuacion que el juego
de mayoria-minorias ejerce sobre las mismas que hace que en muchas
ocasiones se utilicen mas para que la mayoria controle a las minorias y
no al revés. Por ultimo, Garcia Escudero (2020, 200) subraya el efecto
en cierto modo heterodoxo que el nuevo parlamento pluripartidista
ha tenido también en el uso de los instrumentos de control frente a un
gobierno minoritario:

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 provocar una votacién
en la cdmara, aunque carezca de sancién en caso de incumplimiento [...] Muchas
de las medidas aprobadas, dada la falta de vinculatoriedad politica, no llegaran a
ejecutarse, pero se utilizan como altavoz por las distintas formaciones.

Pero no nos engafiemos, el problema se plantea cuando el gobierno
es mayoritario o puede en formas diversas lograr mayorias en cada
situacion de dificultad. Por ello no ha de olvidarse ninguno de los
institutos eventualmente utilizables por insignificantes®® que parezcan
como los ya supra mencionados.

36 Ripollés Serrano (2017, 158) destaca este elemento como uno de los importantes (el
bésico) a la hora de construir el concepto de control parlamentario.

37 Alzaga (2021, 479) al distinguir entre los actos de control juridico y los politicos incluye
entre estos los de «deliberacidn critica» y los que revisten forma de autorizaciones (que en
muchos casos también constituyen exigencias normativas).

38 Garcia Roca (1995, 171): «La deseable existencia de un parlamento de grupos no
puede llevar a una total sustitucién del parlamentario por el grupo, porque con esta segunda
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2. El control en los estados excepcionales

Es sabido que, junto al derecho de la normalidad, cabe que
circunstancias excepcionales planteen «situaciones de riesgo para el
orden politico» que obligaran a adoptar medidas excepcionales y a
aplicar un «derecho de necesidad»*® que plantea problemas a la hora
de aplicar el derecho ordinario. Si acabamos de ver que el equilibrio
institucional forma parte de los pilares del Estado de derecho, cabe
comprender que haya habido debate doctrinal sobre las situaciones
excepcionales en que cabe, incluso (aunque no siempre), la suspension
de los derechos fundamentales como reflejo de momentos de dificultad
para el mantenimiento del orden constitucional. No en vano, recuerda
Alzaga (2021, 263), estamos ante supuestos de defensa constitucional
para cuya finalidad puede prever el propio constituyente regulacion
especial hasta el punto de que quepa incluso suspender algunos
derechos o libertades. Pero ello no lo es todo; el derecho de necesidad
desplaza temporalmente (y solo en la medida imprescindible) al derecho
ordinario a condicién de que se lleve a cabo con total respeto a la
constituciéon correspondiente tanto en lo formal como en lo material, y
tanto en lo relativo a la dogmaética de los derechos como en la actividad
de participacién de los érganos constitucionales competentes. Es obvio
que hablamos desde nuestro ordenamiento juridico que opté por la
triple situacién del art. 116, pero ello no es lo habitual como se ha
demostrado en 2020. En otros paises la idea de emergencia es mucho
menos precisa 0 mucho mas amplia.*®

opcioén, entre otros reparos derivados de la consagracién constitucional del pluralismo, se
desaprovecharian inttilmente un considerable e importante caudal de esfuerzos y de energias».
39  Un estudio exhaustivo y de gran interés sobre esta cuestién en Alvarez Garcia, Vicente.
El concepto de necesidad en Derecho Publico. Madrid, Civitas, 1995. Pese a la fecha de edicion,
en él se podrian haber encontrado respuestas a tantas cuestiones como ha planteado el
reciente estado de alarma del 2020.
40 Pizzorusso lo advierte hasta el punto de considerar imposible la clasificacion de
tantas situaciones en una sola idea genérica: «Non mancano pero casi in cui all'origine si
trovano esclusivamente, o quanto meno prevalentemente, vicende connesse a errori di
programmazione (pubblica o privata) o ad altre scelte di carattere economico che conducono
a situazioni di sovrapproduzione oppure a carenze di determinati generi, con conseguenti
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Sobre este concreto efecto, la discusidn doctrinal fue amplia en
el primer tercio del siglo XX, en torno a su naturaleza y tantos otros
aspectos; pero, a mi juicio y, visto desde la perspectiva de nuestra
regulacion, tal vez una de las cuestiones mds interesantes entonces era
la planteada por Duguit:*' la de saber si estdbamos ante la necesidad de
una reaccion (ante la situacion de gravedad) de cardcter legislativo o la
reaccion debia derivar del ejecutivo. Naturalmente, la caracteristica de
toda circunstancia excepcional conduce a la necesidad de soluciones
rapidas que solo son posibles en manos del ejecutivo. Cuestién distinta
es la regulacién del ejercicio de tales poderes o que se planteen dudas
sobre la continuacion del Estado de derecho, cosa que no ofrece duda
ni pone en tela de juicio la naturaleza democrética del régimen. El
propio Hesse vinculaba el tratamiento constitucional de las épocas de
crisis con la misma idea de normatividad constitucional:

De ahi que la prueba de la constituciéon normativa no sean las épocas pacificas
y afortunadas, sino las épocas de crisis. En ese sentido —y en esto estriba la
relativa verdad de la conocida tesis de Carl Schmitt— el estado de excepcién es un
elemento esencial en la respuesta acerca de la fuerza normativa de la Constitucién.
Sé6lo que la cuestion no es que el estado de excepcion demuestra la superioridad
de lo factico sobre lo normativo, sino que precisamente en este supuesto debe
confirmarse la superioridad de lo normativo sobre lo puramente factico.*

Por lo que respecta al concepto y naturaleza de la suspensién,
Morelli ha analizado las diversas tesis formuladas al respecto partiendo
de un estudio comparado de la regulacién de la institucion en las
democracias europeas occidentales. Sin perjuicio de otras posiciones
doctrinales, entiende Morelli que la suspensién no puede considerarse

fenomeni di inflazione o deflazione e difficolta connesse (disoccupazione dei lavoratori,
fallimenti di imprenditori, ecc.)». Aunque es de fines del siglo XX el estudio es muy interesante
por cuanto repasa todas las situaciones de las democracias mds tradicionales sin olvidar nuestra
Constitucién vigente.

41 Lo que, obviamente, solo tenia sentido en el parlamentarismo de la Tercera Reptblica a
que me he referido supra. Duguit, Manual... ya cit., p. 217.

42 Hesse, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional. Madrid, CEC, 1983, p. 76.
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como expresion de la actividad legislativa porque la suspensién no
afecta, en si misma, a la existencia ni a la validez de la norma sino
solamente a su eficacia. Por ello, porque la suspensién no elimina del
ordenamiento juridico la norma (que continda siendo existente y valida,
aunque no eficaz), tal cesacién de la eficacia sélo subsiste para los fines
de la suspensién y no en toda la amplitud de la norma, de modo que
no puede ser invocada mas que por los érganos que deben llevar a cabo
esos fines para cuya consecucién se ha decretado la suspension. Esta es,
sin duda, la esencia del mantenimiento del Estado de derecho, antes

a través de tantas experiencias historicas y, también hoy, en el periodo
2020-2022.

Ciertamente, la clave de esta eventual suspension no ofrece dudas
sobre la asuncion de amplios poderes del ejecutivo, pero para seguir
respetando la estructura bésica del Estado de derecho habrd de estarse
al establecimiento de limites y/o controles también sobre estos poderes
excepcionales que solo temporalmente puede ejercer el ejecutivo.

Aun siendo temporal,** es obvio el reforzamiento de los poderes

del gobierno cuando ha de dar respuesta a una situacién realmente
critica. Por ello, hemos de preguntar si en situaciones excepcionales

el funcionamiento de los mecanismos de control se ejerce del mismo
modo o hay variantes. Naturalmente, ello lleva a tener en cuenta la
discusion mantenida en su momento sobre si el peso de la situacidn
excepcional recaeria sobre el ejecutivo o sobre el legislativo, lo que se
resolvi6 con cardcter general aceptando (desde la primera consagracién
constitucional, ya en Weimar), que, tanto por la diversa naturaleza de
ambas instituciones, como por el factor del ritmo temporal de actuacién
de las mismas, es sobre el gobierno sobre quien debia recaer.** Y es aqui

43 Abellan Artacho (2020, 124): «Para que este poder extraordinario no suponga una
quiebra de la libertad formal, este debe ejercerse dentro de las fronteras establecidas por el
derecho mismo, limitado en su ejercicio por el fin que lo justifica, con la buena disposicién de
devolverlo y, por supuesto, de forma temporal».

44 Y, ademds en nuestro caso, tratdndose de un Estado descentralizado politicamente
también hemos de preguntarnos lo mismo sobre la relacidn entre ejecutivo-legislativo que,
ya de por si, ha permitido afirmar que «la critica a la inutilidad del parlamento frente al
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donde hemos de retomar la idea del equilibrio institucional con la que
hemos empezado a reflexionar. Como el propio Tribunal Constitucional
concluird, a mas poderes tendrd que haber mayor control.

3. El estado de alarma de 2020 y sus efectos parlamentarios

Es tanto lo que se ha escrito sobre la situacion y consecuencias del
estado de alarma declarado por el gobierno espafiol en marzo de
2020 (y por supuesto también sobre las semejantes situaciones en
otros paises de nuestro entorno) que bastara con la minima sintesis
posible para situarnos en la cuestion: dispuesto en forma inmediata
el confinamiento de la poblacion a través de la declaracién del estado
de alarma por el gobierno (ex art. 116 CE) era obvio que se producia
una intensa restriccion y hasta suspension de algunas libertades y
derechos. El debate, pues, estaba servido desde el momento en que
la Constitucion no admite la posibilidad de suspension en el caso

del estado de alarma y si en el de excepcién. Mi posicién fue muy
clara desde el principio,* pero no solo por la afectacién directa de
derechos y libertades sino fundamentalmente por la ausencia o muy
escasa participacion del parlamento en la toma de tan importantes
decisiones. Me parecid, pues, que en absoluto se mantenia el equilibrio
y/o colaboracién que nuestro ordenamiento juridico establece muy
en especial para estos casos.*® Por su parte, otros colegas sostenian
que el estado de excepcién solo procedia en caso de alteraciones

del orden publico; naturalmente, las habia, y muchas, salvo para
quienes entendian la idea de orden publico en forma de desérdenes

protagonismo de los ejecutivos es atin mayor en las comunidades auténomas» (Tudela), lo que
nos obliga a hacer alguna breve referencia a ello.

45  Entre otras, mis contribuciones en Levante-EMV de «Estado de alarma y defensa de la
Constitucién», de 5 de abril 2020 o también, «La prérroga del estado de alarma y sus aporias
constitucionales», de 11 de abril.

46 Y ello que ya era llamativo en el parlamento estatal no tuvo mejor solucién en los
parlamentos autondmicos. Abelldn (2020, 127 y ss.) ofrece una sintesis de las actuaciones de
estos que viene a confirmar la idea de Tudela de que su situacidn aun fue peor en términos
generales.
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o desobediencia publica que no procedia entonces aunque si habia

un descontrol del orden juridico*” y un riesgo tan exacerbado para la
salud y vida de la poblacién que a mi me parecia mas que suficiente
para que el Congreso de los Diputados hubiera estado, junto al
gobierno, estudiando y decidiendo medidas de cardcter extraordinario
con el mayor consenso posible. No fue asi y poco después, el Tribunal
Constitucional formulé sus objeciones. Sobre la primera sentencia del
Tribunal Constitucional en relacion con derechos y libertades ya me
pronuncié*® y ahora es el momento de reflexionar sobre el segundo e
importante pronunciamiento en el que pesé esa idea de equilibrio, aqui
varias veces resaltada, y sin embargo, no tenida en cuenta a mi juicio en
aquellos momentos.

I11. Posicion del Tribunal Constitucional

1. Un precedente proximo al caso desde la perspectiva orgdnica:
STC 124/2018: sobre el control del gobierno en funciones

Esta sentencia resuelve una conocida cuestion planteada en el dltimo
lustro que resultd novedosa después de varias décadas en las que

la aplicacidn del art. 99 CE no planted problemas por funcionar el
bipartidismo que proporcionaba mayorias mas o menos claras para que
se llevara a cabo la alternancia entre los dos partidos, «de gobierno»,

47  Montalvo (2010, passim) insiste en la historicidad del concepto que no solo varia
con las etapas cronolégicas sino con la cultura y circunstancias constitucionales de cada pais.
En todo caso, el orden publico tiene intima relacién con la posibilidad del disfrute ordinario
de los derechos y libertades y con la seguridad juridica: «La seguridad juridica: se trata de
aquel principio general del ordenamiento juridico y mandato dirigido a los poderes publicos
establecido en el articulo 9.3. CE, mediante el cual nuestra carta magna establece una serie de
garantias legales y procedimentales a favor del ciudadano. No es concebible un orden publico
que desoiga este principio basico, por lo que este primero requiere de forma necesaria la
asuncion de esta garantia en la conciencia social» (p. 213).

48 Sanchez Ferriz, R. «Reflexiones en torno a la STC 148/2021, de 14 sobre algunas
medidas adoptadas en el estado de alarma» en Revista juridica de la Comunidad Valenciana,
num. 80, 2021, pp. 7-34.
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nacionales. La adicién de dos nuevos partidos (Podemos y Ciudadanos)
con suficiente fuerza, nuevos problemas* en el procedimiento de la
propuesta de investidura con efectos incluso, como en otro lugar he
sostenido,* de minusvaloracidn (o falta del suficiente respeto) de la
institucidn de la Jefatura del Estado y su funcion esencial y decisiva en
el procedimiento del art. 99.

En efecto, la existencia del gobierno en funciones solia ser corta en
el tiempo, lo suficiente hasta otorgar la investidura al nuevo ganador
electoral. Pero las dificultades planteadas y el efecto del pluralismo
en la cdmara politica plantearon el problema de que, requerido
un ministro por el Congreso, aquel se negara por entender que un
gobierno en funciones no ha recibido atn la confianza de la camara y,
en consecuencia, no tenia por qué someterse al control parlamentario.
Este enfoque podia haber tenido sentido en la cldsica vinculacion del
gobierno al parlamento por el vinculo de confianza sobre el que siempre
hemos insistido. Ahora bien, sin perjuicio de la claridad del argumento
para explicar al alumnado el funcionamiento, no es menos cierto que
la realidad ofrece multitud de variantes y desde la perspectiva del
equilibrio supra expuesta la solucién varia ostensiblemente.

Y, en el supuesto de esta sentencia, el planteamiento del Tribunal
diria que parte de la concepcién amplia,®” o integrada a que me

49  Muy explicito resulta el trabajo de Piedad Garcia Escudero (2020, 183 y ss.) sobre los
efectos que dicho fendmeno tuvo en la relacién de confianza y en el control parlamentario
(186) en el que nos recuerda que el gobierno se mantuvo en funciones nada menos que 314
dias en la primera ocasién (hasta la investidura de Mariano Rajoy) y 253 en la siguiente hasta
que se invistié a Pedro Sanchez. Entre otras peculiaridades de aquellos afios sefiala la autora la
existencia de un gobierno formado por quienes no son parlamentarios, incluido su presidente
(p. 191) lo que refleja su no procedencia de las elecciones sino de la inédita mocion de censura
que supuso la caida del gobierno Rajoy.

50 Sanchez Ferriz y Rollnert Liern (2020, 490). La cuestién se prolongé de modo que
también fueron los partidos (o, en realidad, sus lideres) los que midieron los tiempos y
realizaron las consultas, que solo al jefe del Estado se le encomiendan en la Constitucion,
generando una especie de mutacién a mi juicio incorrecta e improcedente.

51 Tal amplitud no solo se refiere a los medios y fines, también a la progresiva
incorporacion de instituciones controladas que, si inicialmente se referian al gobierno, hoy
afirma Ripollés (2017, 161), «se podria decir que el universo subjetivo del control se ha
ampliado considerablemente en el parlamentarismo actual».
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acabo de referir, y de la flexibilidad con que se deberian interpretar
los conflictos en funcién de las circunstancias del momento politico
que, segln he dicho ya, habian cambiado ostensiblemente respecto
de las hasta entonces vividas. Creo que en los siguientes términos que
transcribo se puede apreciar ese enfoque:

FJ 6: En un sistema basado en la centralidad parlamentaria, las cdmaras tienen,
por definicién, una posicion preeminente sobre el poder ejecutivo, del que suelen
requerir actuaciones e iniciativas en el dmbito de sus competencias, mediante el
ejercicio de las facultades parlamentarias de iniciativa y de control (STC 48/2003, de
12 de marzo, FJ 17). Ahora bien, la centralidad y «supremacia del parlamento» (STC
136/2011, de 13 de septiembre, FJ 5) que de ello deriva ha de conciliarse, como
es propio al Estado constitucional y democratico de derecho (art. 1.1 CE), con el
respeto a la posicidn institucional de otros érganos constitucionales [STC 191/2016,
Fl 6 Q) ol

FJ 7. Las partes en este conflicto coinciden en que la funcién de control,
prevista en el art. 66.2 CE, es propia de la forma de gobierno parlamentario, pero
difieren en su interpretacion [...] El titulo V de la Constitucidn, que contempla las
relaciones con otros érganos constitucionales (STC 83/2016°, FJ 12), bajo la rdbrica
«De las relaciones entre el gobierno y las Cortes Generales» comienza estableciendo
que «el gobierno responde solidariamente en su gestidn politica ante el Congreso
de los Diputados». Ademds, normalmente, el control de la accién del gobierno se
ejercera en el marco de la relacién fiduciaria que ha de existir entre el gobierno y
el Congreso de los Diputados (STC 83/2016, FJ 8) y los instrumentos de control
podran dirigirse, en Gltimo término, a exigir la responsabilidad politica del gobierno.

Ahora bien, que ello sea asi como regla general no significa que,
excepcionalmente, como lo son también los periodos en los que no hay
relacién de confianza entre el Congreso de los Diputados y el gobierno,
no pueda ejercerse la mencionada funcién de control [...]

52 STC 83/2016, de 28 de abril, es una de las pocas sentencias en que se habia
tenido ocasion de pronunciarse el Tribunal Constitucional sobre la primera aplicacion (muy
dudosa para buena parte de la doctrina) del estado de alarma declarado por el Real decreto
1.673/2010, de 4 de diciembre, y después prorrogado, para la normalizacién del servicio
publico esencial del transporte aéreo.
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a) En primer lugar, como hemos sefialado, la funcién de control corresponde
a las Cortes Generales ya que Espafia es una democracia parlamentaria (art. 1 CE)
en la que las Cortes Generales representan al pueblo espafiol (art. 66.1 CE). De esta
manera, podemos afirmar que la funcién de control es consustancial a la forma de
gobierno parlamentario y se fundamenta en el caracter representativo de las Cortes
Generales. Funcién que no puede verse limitada mas que alli donde la Constitucién
asi lo ha entendido preciso (en este sentido, respecto a la funcién legislativa, STC
238/2012, de 13 de diciembre, F) 3), no conteniendo nuestro texto constitucional,
en principio, ninguna excepcién al ejercicio de la misma.

b) En segundo lugar, no se puede mantener una identificacién sin matices entre
relacion de confianza y funcién de control, ya que la funcién de control corresponde
también al Senado, cdmara con la que no existe relacién de confianza con el
gobierno, en el sentido expuesto [...]

¢) Finalmente, no todos los instrumentos de control tienen como finalidad
la ruptura de la relacién de confianza, por lo que pueden, en principio, ejercerse,
aunque no exista esa relacion.

Pues, tal como hemos ido viendo, hay instrumentos (directa o
indirectamente) previstos en la Constitucion, y de diversa intensidad y
fines, que no cabe reconducir a solo los de cardcter extraordinario; pues
solo si nos refiriéramos a la mocion de censura y la de confianza serian
capaces de afectar, negandola, a la confianza. Ya ha quedado claro que
estos no son los Unicos institutos de control y, en realidad, estos estan
pensados para circunstancias en que se pone en juego la permanencia
del nexo de confianza, cosa que no es ni puede ser cotidiana como si
lo es el control, y que, por lo demds, tampoco podrian ejercitarse sin
limitaciones temporales (113.4 CE). Y esa idea amplia, y poliédrica, del
control es la que también tiene presente el TC:

FJ 7: La facultad de solicitar informacion constituye «un aspecto particular
de la funcién de control genéricamente atribuida a las Cortes Generales en el art.
66.2 CE» (STC 203/2001, de 15 de octubre, FJ 3). Informacién que «bien puede
agotar sus efectos en su obtencidn o ser instrumental y servir posteriormente para
que el diputado que la recaba, o su grupo parlamentario, lleven a cabo un juicio o
valoracion sobre esa concreta actividad y la politica del gobierno, utilizando otros
instrumentos de control» (SSTC 203/2001, FJ 3, y 32/2017, de 27 de febrero, FJ 5).
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Por lo tanto, el argumento del gobierno en el sentido de que,
no habiendo sido investido, no cabia que se le exigiera control por
no haber mediado el establecimiento de la confianza, no podia ser
aceptado, pues

No cabe descartar la utilizacién de algunos de los instrumentos a los que nos
hemos referido para el ejercicio de la funcién de control de la accién del gobierno
que corresponde a las Cortes Generales (art. 66.2 CE), aunque el gobierno esté en
funciones (art. 101.2 CE), si bien con matices o limitadamente, como han alegado
los representantes tanto del Congreso de los Diputados como del Senado.

FJ 8: Conforme al art. 101.1 CE, «el gobierno cesa tras la celebracién de
elecciones generales, en los casos de pérdida de la confianza parlamentaria previstos
en la Constitucidn, o por dimisién o fallecimiento de su presidente», previendo,
su apartado segundo, que «el gobierno cesante continuara en funciones hasta la
toma de posesion del nuevo gobierno». La figura del gobierno en funciones deriva
directamente de este mandato constitucional (art. 101.2 CE), cuya finalidad es evitar
vacios de poder y asegurar en todo momento la continuidad del funcionamiento de
la administracion y de la accién de gobierno (STC 97/2018, de 19 de septiembre, FJ
2).53

53  Pero no es solo la Constitucion, también la ley reguladora del gobierno prevé la
concurrencia de esta situacion: la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del gobierno, establece
la regulacion del gobierno en funciones, en el titulo 1V, cuyo art. 21 dispone que el (gobierno)
«facilitara el normal desarrollo del proceso de formacién del nuevo gobierno y el traspaso
de poderes al mismo» y «limitard su gestién al despacho ordinario de los asuntos publicos,
absteniéndose de adoptar, salvo casos de urgencia debidamente acreditados o por razones
de interés general cuya acreditacion expresa asi lo justifique, cualesquiera otras medidas»
(art. 21.3). Y en la misma Ley 50/1997, al ocuparse «[d]el control del gobierno», el art. 29,
adopta un sentido comprensivo de todos los actos «y omisiones del gobierno» (que) han de
someterse al control politico de las Cortes Generales, y afiade que «los actos, la inactividad y
las actuaciones materiales que constituyan una via de hecho del gobierno y de los 6rganos y
autoridades regulados en la presente ley son impugnables ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa [...] asi como ante el Tribunal Constitucional».

Visto asi, no ofrece duda de la necesidad de control sobre la actividad del gobierno
«normal» y por ello se plantea la cuestion sobre el gobierno en funciones. Pero el hecho de
que la regulacién sea tan explicita en cuanto a los controles judiciales no puede suponer que
ello obvie, también en todo momento, el control por las Cortes Generales de acuerdo con
el articulo 66.2 CE. Se trata de controles diferentes, precisa el Tribunal Constitucional, con
distinto fundamento constitucional, como ya hemos afirmado, y que cumplen finalidades
distintas.
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En definitiva,

FJ 9: La funcién de control que corresponde a las Cortes Generales estd
implicita en su caracter representativo y en la forma de gobierno parlamentario
que establece el art 1.3 CE, no pudiendo negarse a las cdmaras todo ejercicio de la
funcién de control, ya que con ello se afectaria al equilibrio de poderes previsto en
nuestra Constitucion.

2. Otros supuestos «especiales» de control parlamentario

Hasta aqui hemos visto una controversia «contraria» a la que vemos
planteada en la situacion del estado alarma: el gobierno no puede dejar
de someterse al control parlamentario aun cuando esta en funciones, y
por tanto, aunque el gobierno tenga limitadas sus potestades (Ripollés,
2017, 166). La cuestion planteada en 2020 era: ¢el gobierno podia,

y debia, someterse al control de las Cortes Generales en aquellos
momentos en que, justamente, contaba con mayores poderes derivados
de la situacién excepcional planteada por la pandemia en la que, como
primera providencia, asumié el mando Unico?

En este sentido, al interponer el conflicto Vox ante el Tribunal
Constitucional acusaba en su primera demanda de 2020 que se
habia producido una suspension del «Estado constitucional» y del
«Estado democratico», para los que resulta «esencial» «la existencia
de un parlamento» que representa al pueblo espafiol y tiene, «entre
otras tareas capitales», la de «controlar la accién del gobierno» (STC
124/2018, FF.JJ. 5y 6). Y, yo afadiria, buscando siempre el debido
equilibrio entre la posicién de ambas instituciones.

Pero antes de entrar en ello también hemos de recordar dos
resoluciones recientes en las que es el parlamento el que, por acuerdo
de la Mesa de la cdmara, no acept6 el veto del gobierno y es este el que
plantea el conflicto al entender que con dicha negativa parlamentaria
se invadia la facultad que le confiere el art. 134.6 CE>*. Se trata de las

54  Se rechazaba el veto impuesto por el gobierno en materia de suspensién del calendario
de implantaciéon de la LOMCE.

CoRTS. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI NUM. 36, DICIEMBRE 2022, pp. 15-60 45



SSTC 34 y 44,°° de 2018 sobre casos en los que la Mesa rechazaba el
veto del gobierno a una proposicién de ley basandose en la facultad

del art. 134 CE. Lo més interesante en ellas es la aplicacion de la lealtad
constitucional y del entendimiento de dicho precepto 134.6 CE:

La apreciacion de la Mesa de la camara, en el sentido de considerar que la
motivacién del gobierno resulta insuficiente para verificar la efectiva conexion de la
medida con los ingresos y los gastos publicos, no ha supuesto el menoscabo de la
competencia del ejecutivo en este caso. El art. 134.6 CE contiene una prerrogativa
del ejecutivo que tiene, como presupuesto habilitante, la vinculacion estricta a la
norma presupuestaria, que debe por ello verse afectada. Teniendo en cuenta, como
ya se ha sefialado, que cualquier iniciativa o proposicion de ley es susceptible de
suponer un incremento de gasto o una disminucién de ingresos, el gobierno debe
justificar de forma explicita la adecuada conexién entre la medida que se propone
y los ingresos y gastos presupuestarios. Esta conexion debe ser directa e inmediata,
actual, por tanto, y no meramente hipotética. (STC 34/2018, FJ 9)

Asi parecia en el caso en que el gobierno habia afirmado sin
razonamiento ni base suficiente que podria verse modificada la
aportacion de fondos europeos que suponia un porcentaje considerable
y el deber de que ello quede bien razonado es una facultad
parlamentaria que puede y debe ser exigido para que la Mesa pueda
llevar a cabo debidamente su valoracién.

En la segunda de las citadas sentencias se vuelve a plantear la
misma cuestién: el gobierno puede vetar todo planteamiento de
aumento de gastos o disminucion de ingresos, pero también la Mesa
de la cdmara puede razonar sobre el modo cdmo lo haya expuesto
el gobierno en su veto. Y en tal sentencia se aclara un importante
aspecto sobre el sentido del reparto de papeles que también en este
concreto punto, de competencia gubernamental, tienen el gobierno y el
parlamento: STC 44/18 FJ 3

55  En este caso la Mesa del Congreso rechaza el veto gubernamental a la modificacién
del articulo 42.1 del Estatuto de los trabajadores para garantizar la igualdad en las condiciones
laborales de los trabajadores subcontratados. Entendié la Mesa que «el criterio del gobierno

no justifica de forma objetiva y suficiente que la misma implique aumento de créditos o
disminucién de ingresos del presupuesto en vigor».
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Baste recordar aqui que [...] la facultad que se reconoce al gobierno para
oponerse a la tramitacién de iniciativas legislativas que puedan desvirtuar la
ejecucion de un presupuesto en curso se fundamenta en la confianza concedida por
la cdmara a su programa anual de politica econdémica, de suerte que el gobierno
puede pretender legitimamente [...] que no se dificulte su ejecucion haciéndolo
impracticable (STC 223/2006, FJ 5).

En definitiva, las partes [...] no discrepan de las funciones que
constitucionalmente corresponden al gobierno y a la Mesa del Congreso, sino
del concreto ejercicio por la Mesa de sus facultades de control en los acuerdos
impugnados, en los que rechazé el veto del gobierno a la tramitacion de la proposicién
[...] por entender que el gobierno no justificé de manera objetiva y suficiente que la
misma implique aumento de créditos o disminucién de ingresos presupuestarios.

Como en el caso anterior, en la sentencia numero 44 se apoya
la decision parlamentaria por no haber precisado suficientemente el
gobierno la afectacién del supuesto con un aumento de gastos en
relacién con el concreto presupuesto vigente. No pondremos més
ejemplos; es suficiente lo dicho para observar que la idea de equilibrio
institucional y, por consiguiente, del control ejercido por las camaras
no se reconduce tan solo a los institutos académicamente clasificados
como tales, sino que es un continuo ejercicio de contrapesos que resulta
habitual en sus relaciones.

3. La STC 168/2021, de 5 de octubre>®

Sin duda, en los casos precedentes en los que nos hemos detenido, el
TC ha mantenido la coherencia que hemos dado en llamar equilibrio

56 En el recurso de amparo avocado nimero 2.109-2020, promovido por don Santiago
Abascal y otros, todos ellos diputados y diputadas del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso
de los Diputados, contra la decisién de la mesa de aquella cdmara parlamentaria de 19 de
marzo de 2020, que acordé la suspension, desde la citada fecha, del cdmputo de los plazos
reglamentarios que afectaban a las iniciativas que se encontraran en tramitacién en la citada
camara hasta que la mesa levantara dicha suspension, asi como de los plazos administrativos
y de prescripcion y caducidad de los procedimientos administrativos del Congreso de los
Diputados, desde el dia de la entrada en vigor del Real decreto 463/2020, de 14 de marzo,
por el que fue declarado el estado de alarma para la gestién de la crisis sanitaria ocasionada
por el COVID-19, asi como contra el acuerdo de 21 de abril de 2020 de la misma mesa
parlamentaria, que desestimé la solicitud de reconsideracién formulada por el citado grupo.
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institucional y su aplicacién a las concretas circunstancias de cada caso.
Y justamente la demanda presentada por Vox al TC se encabezaba con
estas palabras: «Esencialidad de la funcién parlamentaria del control del
gobierno». Uno de sus apoyos mds decisivos sera la doctrina sentada en
la STC 124/2018 en la que me he detenido en el epigrafe precedente.

Es sabido que la declaracion del estado de alarma supuso la
suspension de toda actividad comercial o social no considerada esencial,
asi como la interrupcion de plazos en el dmbito judicial. Pero, ademas,
la Mesa del Congreso aprobé también la suspension de sus actividades®
y es ello lo que los recurrentes entienden inconstitucional, asi como la
respuesta dada por la propia Mesa cuando aquellos pusieron de relieve
ante ella la irregularidad cometida. Como no podia ser de otro modo, la
Mesa alegard que si se ha llevado a cabo alguna actividad y, junto con
las otras partes oponentes, sostendrd que otros drganos institucionales
han interrumpido también sus funciones alegando siempre el riesgo que
para la salud y la vida suponian las eventuales reuniones.

La sintesis del FJ 1 nos permite reconducir la cuestién a los dos
elementos fundamentales que, segun los recurrentes, habrian sido
afectados en forma bien poco constitucional:

Estructuran su peticiéon de amparo en una doble vulneracién del derecho de
participacion politica del art. 23.2 CE, pero que pueden quedar refundidos en uno
solo [...] su derecho al ejercicio del cargo publico representativo, pues la suspension
de los plazos parlamentarios ha afectado de modo inconstitucional al ejercicio de
sus funciones de control de la accién del gobierno (art. 66.2 CE).

El TC entra directamente en la situacidn de caracter excepcional
planteada, obviando consideraciones innecesarias, por ya sabidas,

57 El dia 19 de marzo de 2020 la mesa del Congreso de los Diputados adopt¢ la siguiente
decision:

«Acuerdo de la mesa de la camara de 19/03/2020, sobre la suspension, desde la citada
fecha, del cémputo de los plazos reglamentarios que afectan a las iniciativas que se encuentren
en tramitacion en la cdmara, hasta que la mesa levante dicha suspension». Subrayo esta frase
porque serd tenida muy en cuenta por el TC como se vera infra.
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en materia de control y su punto de partida es claro en el sentido
aqui mantenido de la permanente relacidn entre los dos 6rganos
constitucionales afectados y el mantenimiento de su equilibrio que yo
calificaria a modo de continuum:

La funcién relevante que el gobierno de la nacién y el Congreso de los
Diputados deben desempefar en el caso de que concurran «circunstancias
extraordinarias» que hagan «imposible el mantenimiento de la normalidad» (art. 1.1
LOAES) [...]

El art. 116 CE y la LOAES, conforman un régimen juridico que busca el
equilibrio®® entre la necesidad de hacer frente a la situacién extraordinaria que
determina la declaracion de alguno de aquellos estados y la exigencia del respeto al
propio Estado de derecho.

Todo el peso de las situaciones excepcionales recae sobre el
Congreso y sobre el gobierno (sobre los dos), a cada uno segtn lo
establecido con claridad por la propia Constitucidn, pero siquiera son
equiparables tales funciones (ni, por supuesto sustituibles o delegables)
sino complementarias, aunque si habran de ser proporcionadas a la
concreta realidad:

Pero, ademas, recae sobre aquella institucion parlamentaria el deber
constitucional de asumir en exclusiva la exigencia de responsabilidad al gobierno
por su gestion politica en esos periodos de tiempo excepcionales, con mas
intensidad y fuerza que en el tiempo de funcionamiento ordinario del sistema
constitucional.

A) CLAVE DE LA CUESTION

Esta es sin duda la clave: el hecho de encontrarnos ante una situacion
excepcional invoca directamente al parlamento con una simple
lectura verdaderamente constitucional; lo curioso en el caso del afio
20 es que no era desconocida y ya habia sido resuelta por previos

58 El subrayado en este parrafo y alguno mds que introduciré es mio.
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pronunciamientos del TC de los que en la cita siguiente (de la STC
168/2021, FJ 3) se destacan las afirmaciones més relevantes bajo el
epigrafe de: «A) El control politico del gobierno por el Congreso de los
Diputados en el estado de alarma».

B) MARCO NORMATIVO QUE, POR SER LLAMADO BLOQUE
CONSTITUCIONAL, SERA CRITICADO EN EL VOTO PARTICULAR.

Creo, o al menos yo diria que la expresion se ha usado en forma casual
o genérica y no con precision técnica de lo que conocemos como
«bloque de la constitucionalidad» y que en el texto de la sentencia

no tiene mds pretensién que enmarcar las bases normativas y los
precedentes jurisprudenciales que hemos mencionado, en cuyo marco
se ha de situar la cuestién planteada:

Las SSTC 83/2016, ya citada, y 148/2021, de 14 de julio, en referencia
al estado de alarma, que también es el marco juridico en que se desarrolla el
enjuiciamiento de este recurso de amparo, y con cita expresa de los diferentes
apartados del art. 116 CE y de la LOAES, han venido a destacar el trascendente
papel que este bloque constitucional reserva al Congreso de los Diputados. Y han
sefialado, a este respecto, lo siguiente:

() Que durante la vigencia de alguno de los tres estados, el de alarma en
nuestro caso, «no se puede interrumpir el funcionamiento de las Cortes Generales,
asi como el de los deméas poderes constitucionales del Estado», ni tampoco
«disolver el Congreso de los Diputados, quedando automaticamente convocadas
las camaras si no estuvieran en periodo de sesiones, y asumiendo las competencias
del Congreso de los Diputados su diputaciéon permanente si estuviera disuelto o
expirado su mandato» (STC 83/2016, FJ 7).

(i) Que la declaracién de cualquiera de estos estados «no modifica el principio
de responsabilidad del gobierno y de sus agentes reconocidos en la Constitucion y
en las leyes» (STC 83/2016, FJ 7).

(iii) Que pesa sobre el gobierno el deber de dacién de cuenta al Congreso de
los Diputados, reunido inmediatamente al efecto, de su decision de declarar el
estado de alarma, «suministrdndole la informacién que le sea requerida, asi como
la de los decretos que dicte durante su vigencia relacionados con aquella (arts.
116.2 CEy 6 y 8 LOAES). Esta dacion de cuenta no altera el caracter exclusivo
de la competencia gubernamental para declarar inicialmente el estado de alarma
por un plazo méximo de quince dias, configurdndose como un mecanismo de
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informacién que puede activar e impulsar [...] un control politico o de oportunidad
sobre la declaracién del estado excepcional y las medidas adoptadas al respecto,
asi como, subsiguientemente, la puesta en marcha, en su caso, de los pertinentes
instrumentos de exigencia de responsabilidad politica».

(iv) Que, respecto de la prérroga del estado de alarma, el Congreso de los
Diputados asume una posicién ain mas relevante en su toma de decision, toda
vez que le corresponde al Pleno su previa autorizacion y, en su caso, establecer el
alcance y las condiciones vigentes durante la prérroga (art. 6.2 LOAES), disponiendo
el Reglamento del Congreso de los Diputados un detallado iter procedimental hasta
su concesién» (arts. 162 y 165 RCD).

«No puede quedar, pues, paralizada o suspendida, ni siquiera transitoriamente,
una de las funciones esenciales del Poder Legislativo como es la del «control
politico» de los actos del gobierno».>

59 Respecto de los antecedentes de hecho, naturalmente no me voy a detener pero si
hay una idea que encaja en la mencionada al inicio funcién de publicidad que proporciona
el parlamento a la ciudadania que, al menos se supone real y cierta. En el caso presente se
advierte de algo que si fue arriesgado en los primeros meses de la pandemia sobre la falta de
transparencia puesta de relieve por tantos autores y los problemas generados en torno a una
informacién que en ocasiones comporté gran confusion. Por ello, en la sintesis hecha por la
sentencia sobre la demanda vale la pena destacar la siguiente idea:

«La suspension acordada pudo, en definitiva, permitir al gobierno filtrar, en atencion a
sus intereses politicos, las concretas manifestaciones de la funcién parlamentaria de control
que se habrian de tramitar». Seglin el escrito, confirma lo expuesto el hecho de que fuera
el gobierno y la mayoria que lo apoya los que decidieron «cémo, cudndo y sobre qué se
informa a los representantes de la ciudadania; cuando la funcién constitucional de control
consiste precisamente en lo opuesto: los parlamentarios y, especificamente la oposicién y los
grupos minoritarios —y no el gobierno— son los que deciden sobre qué y en qué momento
ejercen las distintas manifestaciones de su potestad de control sobre la accién del Ejecutivo,
garantizando asf la primacia del parlamento». (FJ 3). Y sobre la cuestion del tratamiento dado
a la informacion (al que también en otras ocasiones me he referido, Sdnchez Ferriz, 2020)
tampoco la misma pasa desapercibida al TC que en FJ 5 de la sentencia comentada manifiesta:

«Las razones de necesidad de aprobacién de la normativa y de las comparecencias del
presidente del gobierno, del ministro de Sanidad o de otros altos cargos de dicho ministerio
en cuestiones relacionadas con la crisis sanitaria no excluyen esa misma exigencia respecto
de otras cuestiones propias de la gestion del gobierno, relacionadas o no con el problema
de la pandemia, que no podian escapar a la labor de su control politico por parte de los
grupos parlamentarios o de los diputados de la cdmara, en especial de los pertenecientes a la
minoria».
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() DERECHO FUNDAMENTAL DEL ART. 23 CE

Pero en este concreto caso los elementos orgdnicos que hemos

referido parecen una voz en off, o musica de fondo, porque lo que

se estd invocando y se halla en juego es nada menos que un derecho
fundamental, consagrado en el art. 23 CE, ya que la participacidon puede
llevarse a cabo directa o indirectamente, y en este caso se ejerce a
través de los representantes que, a tales efectos disponen de un jus in
officium. En efecto, Asi lo titula la propia sentencia: «B) El jus in officium
de los diputados durante el estado de alarma».

[Elsta garantia adquiere especial relevancia cuando se trata, como sucede aqui,
de representantes parlamentarios en defensa del ejercicio de sus funciones, ya que
ello comporta defender también el derecho mismo de los ciudadanos a participar a
través de la institucidn de la representacidn en los asuntos publicos reconocido en
el art. 231 CE» (STC 159/2019, de 12 de diciembre, FJ 5, y las que se citan en el
mismo) [...]

Por tanto, en el estado de alarma, el ejercicio del derecho de participacion
politica de los diputados del Congreso debe estar, en todo caso, garantizado
y, de modo especial, la funcién de controlar y, en su caso, exigir al gobierno la
responsabilidad politica a que hubiera lugar, haciéndolo a través de los instrumentos
que le reconoce el titulo V CE y mediante el procedimiento que establezca el
Reglamento de la cdmara para cada caso [...]

Los diputados, durante el periodo de tiempo a que se contraiga el estado de
alarma, no pueden verse privados de su derecho a ejercitar esta funcién de control
y de exigencia, en su caso, de responsabilidad. Por ello, [...] la siguiente cuestién
a dilucidar es la de determinar si el ejercicio de la funcién de control que aquellos
también tienen durante una situacién de estado de alarma, ha de cefirse, de modo
exclusivo, a cuantas cuestiones se hallen relacionadas directa o indirectamente
con el presupuesto de hecho del art. 4 LOAES que haya sido apreciado para
acordar la declaracién del estado de alarma o, por el contrario, aquella funcién
podra desarrollarse siempre que venga delimitada por su vinculacién a tal funcién
especifica de control.

D) FINALIDAD ULTIMA: MANTENER EL EQUILIBRIO INSTITUCIONAL

En efecto, la respuesta es bien clara: a mas funciones, mds control, y
siempre, siempre, responsabilidad: «no solo durante el funcionamiento
ordinario del Estado de derecho, sino también y, con mayor predicamento
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democrético, en cualquiera de las tres situaciones excepcionales que sean
causa de la declaracion del estado correspondiente». Y el final del FJ 3 me
parece la mejor sintesis del enfoque hecho en este trabajo al defender el
derecho y deber de los parlamentarios como principal modo de sostener
el necesario equilibrio institucional:

[Estamos ante el] nlcleo esencial del ius in officium. Este derecho adquiere,
si cabe, una mayor intensidad y necesidad de proteccion durante la vigencia de
aquellos estados porque, en esa garantia fiscalizadora de la labor del gobierno,
queda depositada la salvaguarda del equilibrio de poderes que es propio del Estado
de derecho.

Pero, ademas, hubo dos aspectos en el acto impugnado que no dan
lugar a dudas sobre su improcedencia y su condicidn de exceso que
suponia la suspensién del derecho invocado, que no podia tratarse de
simple limitacidn o restriccion:

() de una parte, la indeterminacion del periodo de duracién de la medida
de suspension, pues el acuerdo no hace referencia a ninglin margen temporal de
permanencia de aquella medida; (ii) y, en segundo término, que el alzamiento de la
suspension quedd supeditado a la tnica y discrecional decisiéon de la mesa (F) 4).%°

En definitiva, el fallo es claro: 1° Declarar que ha sido vulnerado su
derecho fundamental de participacion politica (art. 23 CE).

20 Restablecerles en su derecho y, a tal fin, declarar la nulidad [...]
de los acuerdos de la mesa del Congreso.

Antes de entrar en el Gltimo epigrafe, y por lo que he de decir en
él, debe subrayarse que no existen votos particulares a esta sentencia
que podemos, en términos generales enmarcar entre las que se ocupan
del funcionamiento de la parte organica de la Constitucion pese a la
invocacion y amparo recibido en el fallo, de un derecho fundamental.

60 Ello ya quedé subrayado en nota al pie anterior.
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IV. Algun pronunciamiento posterior y notas conclusivas

En el marco que hemos intentado trazar sobre la doctrina del TC aun
nos faltaria mencionar, al menos, la STC 183/2021 en la que queda
sentada toda la doctrina aqui apuntada sobre los estados excepcionales
y en particular el declarado en la segunda parte del afio 2020 que, sin
perjuicio de otras cuestiones nuevas respecto de lo ya visto, destaca en
tal doctrina, mds aun que las dos importantes sentencias vistas sobre

el estado de alarma de 2020: la 148 (mas centrada en cuestiones de
derechos) y la 168 (en la que prevalece la idea de la relacion entre los
dos grandes drganos de la clasica divisién de poderes). Toda la doctrina
quedara confirmada con las peculiaridades del caso concreto pero sin
duda el aspecto mas destacado en la que ahora nos detendremos algo,
es la llamada al estado de alarma para seis meses, el hecho de que se
acepte por el Congreso y la forma compleja en que no solo se formula
sino que se acepta. jestamos en un caso praeter constitutionem?

A diferencia de los supuestos normativos y facticos a que atendian
las dos primeras, sentencias, en esta «dilatada» aplicacién del estado
de alarma de que se ha de ocupar la 183/2021, lo novedoso es la
participacion generalizada de todas las autoridades competentes en
funcion de cada territorio que se vea afectado en cada eventual decision
que se ird produciendo con cardcter futuro a partir de la declaracion del
estado de alarma y de su posterior «aceptacion» por el Congreso.

1. La STC 183/2021, de 27 de octubre

Como acabo de apuntar, cada una de las tres demandas que requieren
pronunciamiento del TC son bien diversas y atienden a periodos
francamente diferentes por los que ha pasado la politica anti pandemia
en Espafia. Y ello resulta verdaderamente Ilamativo a la hora de leer
los votos particulares en los que, mas que responder directamente a
las cuestiones de la larguisima sentencia de la mayoria, se da un paso
atras para retomar las manifestaciones discrepantes con la sentencia
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148/2021: en primer lugar, para recordar el mantenimiento de la
disidencia y en segundo lugar, y en especial por Maria Luisa Balaguer,
para dar cuerpo a su ultima disidencia en base a las incoherencias
que el TC habria mostrado entre la argumentacion sostenida en junio
(148/2021) y ahora en octubre (183/2021).

2. Alguna reflexion final sobre las SSTC dictadas sobre el
estado de alarma y las criticas de los votos particulares
(no a la segunda, sino a la primera y tercera)

Estando ya habituada como estoy a admirar los VVPP de Balaguer, este
me ha sorprendido. No pueden compararse, creo, las situaciones sobre
las que se debe discurrir cuando en la justicia rogada el planteamiento
de los recurrentes es, velis nolis, el marco del que no puede salir el
juzgador. Y no puede desconocerse que, si en la primera sentencia

las libertades formaban el centro de la discusién siendo la cuestion si
se llegd, o no, a la situacion extrema de «suspensién» no permitida al
estado de alarma, y en la segunda era la relacién organica gobierno-
parlamento el nucleo a dilucidar, en este caso®’ no cabe ya mayor
difusion y proliferacién de cuestiones que aportan complejidad y al
tiempo la necesidad de tratar multiples dudas desde perspectivas que se
ven multiplicadas en esta tercera STC (183/2021):

Ahora ya no son solo los derechos y libertades que puedan verse
afectados (sobre cuyas restricciones y/o suspension ya se habian
pronunciado todos, no solo la mayoria del Tribunal en la sentencia
148, sino también quienes sostuvieron los votos particulares con
mayor o menor acierto en todos los casos) ni la forma juridica utilizada
(estado de alarma o de excepcion), ni tampoco se trata de determinar
las concretas relaciones de control del parlamento sobre el gobierno
(o, como siempre me gusto precisar, de la corresponsabilidad que
hubiera sido posible entre los dos 6rganos constitucionales). Ahora ya

61 Del que me limito ahora a solo una primera aproximacién sobre la que volveré no
siendo ya posible en estos limites editoriales.
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es dificil interpretar la letra constitucional porque la nueva situacion
se caracteriza por establecer un periodo verdaderamente excesivo

de estado de alarma, por descentralizar las eventuales, inciertas, y
futuras medidas que la realidad de cada territorio vaya imponiendo, y
sobre todo, de juzgar una norma que se caracteriza por estar vacia de
contenido preciso mds alld de la «retirada» del mando unico central
que hasta entonces habia predominado, para dejar en manos de las
autoridades «de proximidad» la adopcidn de las medidas pertinentes.

Todo a la vez, aunque aparentemente derivado del largo periodo
previsto, y ademads, inesperadamente (como la sentencia mayoritaria
reconoce) aceptado por el parlamento,®? y de tantas otras cuestiones
que, a lo largo del mismo, han de verse involucradas desde el
punto de vista de la «xampliada» descentralizaciéon que va mas alla
de los territorios auténomos. Sinceramente, he de reconocer que el
«experimento» no ha tenido mal resultado, pero, desde el punto de
vista de cualquier jurista, el planteamiento inicial creo que bien pudo
percibir (y creo que también la ciudadania) mas de una incertidumbre y
dudas sobre cémo se acabaria de construir el puzle. Cosa que no encaja
mucho con el principio de seguridad juridica.

No he visto argumentacion independiente (o auténoma como
propia del discrepante) en los votos particulares, mds bien la bdsqueda
de supuestos o aparentes errores e incoherencias en el texto mayoritario
que, como he dicho ya, necesariamente habia de ser congruente con
el recurso concreto. Y todo ello, sobre sorprenderme bastante, me ha
traido a la mente un texto de Ferrajoli (2021, 77) que creo que puede
muy bien cerrar esta reflexién a condicién que lo leamos entendiendo
que toda mencidn a la interpretacion y aplicacién de la ley puede muy
bien aceptarse como si las estuviera haciendo sobre constitucion:

Pero estd claro que los limites y los vinculos legales son relativos, en el sentido
de que no son capaces de eliminar los espacios de la discrecionalidad judicial
colmados tanto por la argumentacién probatoria como por la interpretativa.

62 Creo que serd muy interesante conocer la opinién de Tudela sobre esta cuestion.
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En efecto, el legislador produce solo el derecho vigente, que consiste en textos
normativos que requieren ser interpretados. Todo el derecho viviente, todo el
derecho en accién —todas las normas, entendiendo por «norma» el significado

de un enunciado normativo— es, por tanto, repito, un derecho de produccién
jurisprudencial, enteramente fruto de la argumentacion interpretativa. Pero el
derecho viviente es también un derecho vélido cuando es argumentado como
interpretacion plausiblemente aceptable del derecho vigente de produccién
legislativa. En resumen, ni el derecho viviente puede ser producido por el legislador
ni el derecho vigente puede ser producido por los jueces; ni el legislador puede
interferir en la produccién del derecho viviente ni el juez puede interferir en la
produccion del derecho vigente. Este es el sentido de la separacion de los poderes.

No han sido pocas las ocasiones en que he lamentado y llamado la
atencion sobre la falta de iniciativa, fundamentalmente del gobierno,
para haber redactado una ley que, como en otros paises vecinos
(Vedaschi, 2020 los ha comparado con extraordinaria claridad) hubiera
podido proporcionar unas lineas de actuacion claras y también habria
permitido rellenar las lagunas que la legislacion vigente muestra ante
tan desesperada e inesperada situaciéon de pandemia. El legislador
podria habernos ofrecido un «derecho vigente» proporcionado
y coherente con el derecho y la realidad «viviente» que a todos
sorprendio.

Pero si esta conclusion es util para las controversias vividas dentro
del TC en otras materias, que también se han visto directamente
afectadas por el estado de alarma, no cabe ignorar que justamente el
control parlamentario como fruto de la relacién gobierno parlamento,
en tan compleja situacidn vivida, ha dado pie a la principal de las
sentencias analizadas en este estudio sin que la construccion del TC
como vimos en la parte central del trabajo, haya recibido criticas ni
generado debates internos ajustdndose en todo momento a la idea de
equilibrio que también hemos ido destacando.
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Resumen
En el trabajo se realiza un examen de las sentencias del Tribunal
Constitucional que han tenido por objeto diversos aspectos del
funcionamiento de las Corts Valencianes. Las resoluciones del Tribunal
Constitucional son una fuente del derecho parlamentario que en los
supuestos analizados han contribuido a delimitar la naturaleza de la
actuacién de los érganos de direccidn de la cdmara, las caracteristicas
de diferentes tipos de iniciativas, el contenido de los dictamenes de las
comisiones de investigacion o el alcance de la intervencién de las Corts
Valencianes en la designacién de senadores.
Palabras clave: funciones de la Mesa, senadores, comisiones de
investigacién, control parlamentario

Resum
En el treball es fa un examen de les senténcies del Tribunal Constitucional
que han tingut per objecte diversos aspectes del funcionament de les
Corts Valencianes. Les resolucions del Tribunal Constitucional sén una
font del dret parlamentari que en els suposits analitzats han contribuit a
delimitar la naturalesa de I'actuacié dels organs de direcci6 de la cambra,
les caracteristiques de diferents tipus d'iniciatives, el contingut dels
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dictamens de les comissions d'investigaci6 o I'abast de la intervencié de
les Corts Valencianes en la designacié de senadors.

Paraules clau: funcions de la Mesa, senadors, comissions d'investigacid,
control parlamentari.

Abstract:

This paper examines Constitutional Court rulings that have dealt with
various aspects regarding the functioning of the Valencian Parliament.
Constitutional Court rulings are a source of parliamentary law which, in
the cases analysed, have contributed to delimit the nature of the actions
of the chamber's governing bodies, the characteristics of different types
of initiatives, the content of the opinions issued by the committees of
enquiry and the scope of the intervention of the Valencian Parliament in
the appointment of Senators.

Key words: functions of the Bureau of Parliament, senators, committees of
enquiry, parliamentary control.
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l. Introduccion

En el derecho parlamentario, junto con los reglamentos parlamentarios
en los que se encuentran los derechos y deberes de sus miembros,

la organizacion de la cdmara y los instrumentos, mediante los que

los parlamentarios y sus grupos pueden ejercer las funciones que le
atribuyen la Constitucion y los estatutos de autonomia, hay que tener
en cuenta como fuentes,' ademds de las resoluciones interpretativas

y de desarrollo, los usos y costumbres parlamentarias y, cada vez,

con mayor frecuencia, las resoluciones de dictadas por el Tribunal
Constitucional (TC).

En los cuarenta afios que han transcurrido desde la aprobacion del
Estatuto de autonomia, las Corts Valencianas, aunque lejos del volumen
de pronunciamientos de otros parlamentos espafioles, también ha
contribuido al desarrollo del derecho parlamentario en Espafia por esta
via, con un nimero importante de resoluciones.

El instrumento esencial que ha permitido al alto tribunal
pronunciarse sobre cuestiones que afectan a la vida de los parlamentos
ha sido el recurso de amparo previsto en el articulo 42 de la Ley
orgénica del Tribunal Constitucional (LOTC), que tiene por objeto las
decisiones o actos sin valor de ley, emanados de los parlamentos, o
de sus drganos, que violen los derechos y libertades. En este sentido
cabe recordar que el Tribunal Constitucional ha reiterado en numerosas
ocasiones que «no cualquier acto del érgano parlamentario que infrinja
la legalidad del jus in officium resulta lesivo del derecho fundamental,
pues s6lo poseen relevancia constitucional, a estos efectos, los derechos
o facultades atribuidos al representante que pertenezca al nucleo de su
funcion representativa parlamentaria, siendo vulnerado el art. 23.2 CE
si los propios érganos de las asambleas impiden o coartan su practica o
adoptan decisiones que contrarien la naturaleza de la representacion o
la igualdad de representantes» (por todas STC 96/2019, de 15 de julio,
F3).

1 Pascua Mateo, Fabio. Fuentes y control del Derecho Parlamentario y de la Administracion
Parlamentaria, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2014.
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El recurso de amparo parlamentario es una modalidad que no
incorpora la exigencia de agotar la via judicial procedente, a diferencia
de lo previsto en los articulos 43 y 44 LOTC. El requisito de agotar la via
judicial previa en esta modalidad de amparo constitucional se sustituye
por la firmeza de las decisiones o actos sin valor de ley, con arreglo a
las normas internas de las cdmaras o asambleas. El TC entiende que la
firmeza exige «agotar las instancias internas parlamentarias previamente
a la interposicion del recurso de amparo (por todas, STC 27/2000, de
31 de enero, FJ 2); y el incumplimiento de este requisito lo hemos
considerado causa de inadmisibilidad por «falta de agotamiento de la
via previa» (SSTC 20/2008, de 31 de enero, FJ 4,y 119/2011, de 5 de
julio, FJ 2).

La no intervencion de los 6rganos de la jurisdiccion ordinaria en
decisiones o actos sin valor de ley es una garantia de la separacion de
poderes, pero la ausencia de otros mecanismos de control de los actos
parlamentarios que violen sus derechos o libertades parece colocar a los
miembros de las cdmaras en peor posicion que un ciudadano que puede
acudir a la jurisdiccion ordinaria para la proteccion y defensa de sus
derechos y libertades. Frente a los actos sin valor de ley, los miembros
de las cdmaras, y en su caso las personas directamente afectadas, tienen
como Unico medio de defensa de sus derechos dirigirse al Tribunal
Constitucional, cuyas resoluciones no siempre responden con la
celeridad adecuada a las necesidades de la vida parlamentaria marcada
por las legislaturas.?

Esta singularidad es la que hace considerar al alto tribunal que esta
modalidad de amparo se encuentra en «una posicién especial a la hora
de determinar su dimension objetiva al valorar la especial trascendencia
constitucional por parte de este Tribunal (STC 155/2009, F 2), dada la
repercusidn general que tiene el ejercicio de la funcidn representativa
y que excede del &mbito particular del parlamentario y del grupo en

2 En las SSTC 44/2010, de 26 de julio, 27/2011, de 14 de marzo, y 29/2011, de 14 de
marzo, el Tribunal Constitucional destaca como singular que se puede restablecer el derecho
fundamental al no haber concluido la legislatura.
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el que se integra, lo que no significa que estos factores relevantes

para decidir la admisién del recurso deban trasladarse al nicleo de la
decision sobre el fondo del recurso, como ya tuvo ocasion de aclarar
este Tribunal en las SSTC 9/2015, de 2 de febrero, FJ 3, y 242/2015, de
30 de noviembre, FJ 2, entre otras» (STC 212/2016, F2).

El tribunal ha optado en la mayoria de los casos planteados por
un criterio mas laxo en la evaluacién de la especial trascendencia
constitucional dado el marco de garantias de los eventuales recurrentes,
segln sefiala el mismo, aunque si que ha subrayado que «descartado
que el origen parlamentario de las decisiones recurridas o el contenido
de los derechos fundamentales afectados por éstas permitan en si
mismos, de forma inmanente y objetiva, atribuir especial trascendencia
constitucional a la pretensién de amparo». (ATC 47/2018, F 4).2
Una interpretacién muy rigurosa podria dejar con escasos medios de
proteccion a los miembros de las camaras frente a la actuacién de los
organos parlamentarios limitativa de sus derechos.

La legitimacién para la formulacién de los recursos de amparo
parlamentario corresponde a la persona directamente afectada, al
Defensor del Pueblo y al Ministerio Fiscal (art. 46.1 LOTC). En relacion
con esta cuestion el TC, dentro de las sentencias dictadas en las que las
Corts Valencianes ha sido parte, en las SSTC 158/2014, de 6 de octubre,
y 213/2014, de 18 de diciembre, sefiala que la portavoz adjunta de un
grupo parlamentario, en cuanto firmante de las iniciativas rechazadas

3 Naranjo Roman, Rosario, £l recurso de amparo: la especial trascendencia constitucional en
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Tirant lo Blanch, Valéncia, 2020

Navarro Mejia, Ignacio, «<Amplitud en la admisién y restriccién en la desestimacion de un
recurso de amparo en el dmbito parlamentario», en Comentario a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 96/2019, de 15 de julio: Recurso de amparo nim. 2634-2018 [Articulo]

Pérez Tremps, Pablo, El recurso de amparo, Tirant lo Blanch, Valéncia, 2015

Pérez Tremps, P. «La especial trascendencia constitucional del recurso de amparo como
categoria constitucional: entre "morir de éxito" o “vivir en el fracaso"», en Teoria y Realidad
Constitucional, 41, pp. 253-270, 2018

Pino Carazo, Ana del, «El recurso de amparo contra actos parlamentarios de las Cortes
Generales y asambleas legislativas de las comunidades auténomas: veinte afios de
jurisprudencia constitucional», en Asamblea. Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, n.
3, junio 2000.
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por la Mesa de la camara, le dotan, en términos del art. 23 CE, de
legitimacion activa para recurrir ante el alto tribunal. Sin embargo, como
ya habia sefialado el TC en la STC 168/2012, de 1 de octubre, F 6 «la
sola condicion de miembros de un grupo parlamentario no es suficiente
para arrogarse la defensa de los derechos del grupo a que pertenecen,
pues de lo contrario cada uno de los diputados de un grupo seria titular
de una facultad impugnatoria que podria ejercitar individualmente,
incluso en contra de la posible voluntad de los otros diputados del
mismo grupo parlamentario», correspondiendo la facultad impugnatoria
al conjunto de los miembros del grupo.

En la resolucién de recursos de amparo parlamentario, el TC ha
contribuido a definir el funcionamiento de la institucién parlamentaria y
sobre todo el alcance de los derechos de los miembros de las cdmaras.
Ello no ha excluido que por la via del recurso de inconstitucionalidad el
tribunal también se haya pronunciado sobre las funciones que pueden
desarrollar las Corts Valencianes, como ha sido en el caso de las SSTC
123/2017, de 24 de febrero, y 141/2017, de 30 de noviembre, en la
que se resolvian sendos recursos de inconstitucionalidad contra la Ley
10/2016, de 28 de octubre, de modificacién de la Ley 9/2010, de 7 de
julio, de designacién de senadores o senadoras en representacion de la
Comunitat Valenciana.

Las sentencias que el Tribunal Constitucional ha dictado que afectan
a los derechos y deberes de los miembros de las Corts Valencianes o
al ejercicio de las funciones que tienen encomendadas han sido: STC
23/1990, de 15 de febrero; STC 118/1995, de 17 de julio; STC 20/2008,
de 31 de enero (BOE nim. 52, de 29.02.2008); STC 074/2009, de 23
de marzo (BOE nim. 102, de 27.04.2009); STC 33/2010, de 19 de
julio (BOE num. 192, de 9.08.2010); STC 44/2010, de 26 de julio (BOE
num. 195, de 12.08.2010); STC 27/2011, de 14 de marzo (BOE num.
86, de 11.04.2011); STC 028/2011, de 14 de marzo (BOE num. 86, de
11.04.11.); STC 029/2011, de 14 de marzo (BOE nuim. 86, d'11.04.11.);
STC 191/2013, de 18 de diciembre (BOE n. 303, de 19.12.2013);

STC 158/2014, de 6 de octubre (BOE n. 262, de 29.10.2014); STC
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213/2014, de 18 de diciembre (BOE n. 29, de 03.02.2015); STC
212/2016, de 15 de diciembre (BOE n. 17, de 20.01.2017); STC
11/2017, de 30 de enero (BOE n. 59, de 10.03.2017); STC 133/2018,
de 13 de diciembre (BOE n. 13, de 15.01.2019); STC 123/2017, de 24
de febrero; STC 141/2017, de 30 de noviembre.

Las materias examinadas en este conjunto de sentencias constituyen
una amplia variedad, incluyendo, la presentaciéon de enmiendas
y ambito material de algunas leyes, las relaciones del parlamento
valenciano con los senadores por ellas electos, las comisiones de
investigacion, pero cabe destacar, cuantitativamente, la inadmision de
iniciativas presentadas.

Il. Admision a tramite de iniciativas

Las sentencias STC 20/2008, STC 74/2009, STC 33/2010, STC 44/2010,
STC 27/2011, STC 028/2011, STC 029/2011, STC 191/2013, STC
158/2014, STC 213/2014, STC 212/2016, STC 11/2017, constituyen un
conjunto de sentencias del TC que tienen en comun resolver recursos de
amparo cuyo origen se encuentra en la impugnacién de resolucién de
inadmisién de iniciativas presentadas por miembros de las cdmaras. Las
iniciativas estaban destinadas tanto al ejercicio de la funcién de control
(preguntas al ejecutivo y comparecencias de sus miembros), como al
indirizzo politico (proposiciones no de ley).

La primera sentencia en el tiempo, la 20/2008, de 31 de enero de
2008, fue inadmitida por extemporanea. A partir de esta sentencia nos
encontramos con un conjunto de resoluciones que, con la excepcidn
de las sentencias 33/2010, de 19 de julio de 2010, en la que se
produce una inadmisién parcial, y la 28/2011, de 14 de marzo de 2011,
cuyo recurso fue presentado de forma extemporanea, se suceden las
declaraciones de vulneracion del articulo 23.2 CE por la Mesa de Corts
Valencianes. En todas ellas la falta de motivacién, adecuada y suficiente,
en la inadmision a trdmite de las iniciativas aparece como elemento
esencial de la infraccion del derecho constitucional a la participacion,
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subrayando en algln caso que la falta de fundamentacién no puede ser
subsanadas mediante las alegaciones realizadas en el recurso de amparo
(STC 74/2009, de 23 de marzo, F3).

En este conjunto de sentencias, la lacénica motivacion por la que
las preguntas no fueron admitidas a tramite era por considerar que se
referia a consultas de indole estrictamente juridica o a una persona
fisica o juridica sin trascendencia publica en el &mbito de la comunidad,
limitandose la resolucién de la Mesa de la cdmara a reproducir un
precepto del reglamento parlamentario sin especificar por qué procede
su aplicacién.

En algunas de las sentencias indicadas (SSTC 74/2009, 33/2010,
44/2010, 27/20, 28/2011 y 29/2011), los parlamentarios recurrentes
sumaban la inadmisién de preguntas al gobierno con la inadmision de
proposiciones de ley o solicitudes de comparecencia, el TC considera
que pese a la heterogeneidad de las resoluciones estas merecen un
examen conjunto debido a «la unidad argumental de la demanda, al
razonar conjuntamente sobre la restriccion continuada a los diputados
adscritos a un mismo grupo parlamentario de las diversas facultades de
control politico del gobierno mediante el rechazo inmotivado de sus
iniciativas de control parlamentario, aconseja resolver conjuntamente
las distintas vulneraciones del derecho fundamental garantizado por
el art. 23 CE» (STC 74/2009, F2), sin por ello renunciar a un examen
separado de cada una de las iniciativas, debido a la diferente naturaleza
de cada una. El criterio de acumular varias denuncias relativas a
vulneracion de derechos recogidos en el articulo 23 CE durante su
tramitacién, aunque sean iniciativas de diversa naturaleza, ha sido
confirmado, pero «siempre que, con respecto a cada una de ellas, se
observen requisitos de procedibilidad correspondientes, pues la linea
argumental de todo recurso es similar, al versar sobre la restriccién
de las facultades integradas en el jus in officium de los representantes
politicos» (STC 23/2015, F2).

Lo que justifica este criterio es que la infraccion recaiga en la
restriccion de facultades en todos los casos sobre los mismos sujetos.
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1. Preguntas

El TC sefiala que «la facultad de formular preguntas al consejo

de gobierno pertenece al ntcleo de la funcion representativa
parlamentaria, pues la participacion en el ejercicio de la funcién de
controlar la accién del consejo de gobierno y de su presidente y el
desempefio de los derechos y facultades que la acompafian constituyen
manifestaciones constitucionalmente relevantes del ius in officium del
representante» (SSTC 225/1992, de 14 de diciembre, FJ 2; 107/2001,

FJ 4; y 74/2009, FJ 3). Asi, la inadmisién de las preguntas en cuestion,
si bien prevista excepcionalmente en el art. 153.2 RCV, supone una
limitacion de los derechos y facultades que integran el estatuto
constitucionalmente relevante de los representantes politicos cuya
primera exigencia constitucional es la de que tal limitacién aparezca
suficientemente motivada (SSTC 38/1999, FJ 2; y 74/2009, FJ 3), como,
por otra parte, exige el propio Reglamento de las Corts Valencianes

en su art. 153.5, que establece que «la Mesa calificard el escrito

y admitird la pregunta, si se ajusta a lo establecido en el presente
capitulo. La no admisién de una pregunta tendra que ser decidida por
la Mesa mediante resolucidn motivada que exponga razonadamente los
fundamentos juridicos en que se base» (STC 44/2010, F 4).

El alto tribunal, tras reiterar que la posible formulacién de preguntas
al ejecutivo forma parte del nucleo de la funcién representativa de los
miembros del parlamento como instrumento para ejercer la funcién de
control sobre el mismo que le corresponde, considera que la posibilidad
excepcional, prevista reglamentariamente, de que se inadmitan estas
iniciativas exige que sea suficientemente motivada, en cuanto que
supone una limitacion de los derechos y facultades que integran el
estatuto de los parlamentarios. A lo que cabe afiadir que el érgano de
gobierno de la cdmara tiene la obligacién de «interpretar las normas
parlamentarias del modo més favorable al ejercicio de los derechos y
facultades de los representantes» (STC 141/2007, F5), lo que a su juicio
hubiera hecho concluir, en principio, en su admisién (STC 44/2010, F4).
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A diferencia de otras sentencias, en los que los acuerdos objeto
de examen pertenecian a una legislatura ya terminada, en las SSTC
44/2010, 27/2011 y 29/2011, se dictan dentro de la legislatura aun no
concluida lo que permite que el pronunciamiento del TC vaya destinado
al restablecimiento del derecho fundamental a la participacion politica
(art. 23.2 CE). El retraso en la resolucién de los asuntos girados al TC
ha sido uno de los mayores obstaculos para la efectividad del derecho
fundamental contemplado en el articulo 23 CE, aunque se ha ido
paulatinamente reduciendo el tiempo de respuesta.

2. Proposiciones no de ley

Las proposiciones no de ley son la segunda de las modalidades de
iniciativa sobre las que el TC tuvo que pronunciarse, al resolver
recursos de amparo contra su no admision a tramite por la Mesa de

la cdmara. Para el TC las proposiciones no de ley «se configuran como
un instrumento para poner en marcha la funcién de impulso politico y
control del gobierno, pero, también, como una via adecuada para forzar
el debate politico y obligar a que los distintos grupos de la cdmara y
esta misma tengan que tomar expresa posicién sobre un asunto o tema
determinado, por lo que, en razdn de esta doble naturaleza, las mesas
de las cdmaras, en tanto que drganos de administracion y gobierno
interior, han de limitar sus facultades de calificaciéon y admisién a
tramite al exclusivo examen de los requisitos reglamentariamente
establecidos (SSTC 40/2003, de 27 de febrero, F) 7; y 78/2006, de 13
de marzo, FJ 3).

En las SSTC 11/2017, 212/2016, 213/2014, el objeto de los recursos
de amparo eran acuerdos de la Mesa denegando la admision a tramite
de proposiciones no de ley. En todas ellas el TC procedia a otorgar el
amparo por considerar que la Mesa se habia excedido en el ejercicio de
sus funciones calificadoras, impidiendo el debate politico, utilizando un
argumento inconsistente.
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Asi sefialaban que «la inadmisién, en los términos en los que se ha
producido, carece de motivacién suficiente conforme a las exigencias
de nuestra doctrina, sin que esta deficiencia haya sido subsanada
con ocasion de resolver el recurso de reposicion presentado contra la
decision de inadmisién. Con esta forma de actuacidn la Mesa de las
Corts Valencianes no ha satisfecho, por tanto, la exigencia de motivar
expresa, suficiente y adecuadamente la aplicacion que ha efectuado en
este caso de las normas con las que ha contrastado la iniciativa, que
se ha traducido en una limitacién del ejercicio de un derecho de que
los grupos parlamentarios puedan formular proposiciones no de ley,
que, como hemos dicho, se integra en el estatuto constitucionalmente
relevante de los representantes politicos» (FJ 5).

La STC 212/2016 avocé al pleno del tribunal el recurso de amparo
con el fin de aclarar y precisar la doctrina sobre una cuestion que el TC
ya se habia manifestado en las SSTC 44/2010, 29/2011 y 158/2014,
aunque tuvo que volver a reiterar la doctrina dictada en la STC
212/2016, de 15 de diciembre, y en la STC 11/2017, de 30 de enero. En
todas ellas, en aplicacidn del tenor literal del entonces vigente articulo
161.2 del Reglamento de Corts Valencianes, la Mesa de la cdmara
inadmitié a tramite propuestas de proposiciones no de ley escudandose
en un acuerdo desfavorable de la Junta de Portavoces. Segun el tenor
del precepto reglamentario, cuando se refieren a cuestiones que no
siendo competencia de la Generalitat, afectan al interés directo de los
ciudadanos y ciudadanas de la Comunitat Valenciana, es requisito para
que pueda tramitarse por la Mesa que la Junta de Portavoces manifieste
su parecer favorable.

En las SSTC 29/2011 y 158/2014, el TC reprochaba a la Mesa de
Corts Valencianes la insuficiente motivacion que se limitaba a manifestar
que no podia admitir la proposicién no de ley al no existir parecer
favorable de la Junta de Sindics de la camara. El tribunal reiteradamente
recordaba que la admisién a tramite es una funcién que corresponde
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estrictamente a la Mesa de la cdmara* dentro de las funciones que le
atribuye el reglamento de la cdmara «con independencia de que haya de
recabar previamente el acuerdo de la Junta de Sindics», concluyendo,
en el mismo fundamento juridico y citando la STC 44/2010, de 26

de julio, FJ 5, que con esta forma de actuacion, la Mesa de las Cortes
Valencianas no ha satisfecho «la exigencia de motivar expresa, suficiente
y adecuadamente la aplicacidén que ha efectuado en este caso de las
normas con las que ha contrastado la iniciativa, que se ha traducido

en una limitacion del ejercicio de un derecho de que los grupos
parlamentarios puedan formular proposiciones no de ley, que, como
hemos dicho, se integra en el estatuto constitucionalmente relevante de
los representantes politicos» (STC 212/2016, F4). La repetida actuacién
de la Mesa de la cdmara es lo que lleva al TC a delimitar la doctrina
constitucional sobre el papel de la Junta de Portavoces en la tramitacion
prevista en el articulo 161.2 RCV.

El TC recuerda que la funcién de la Mesa del parlamento cuando
declara la admisibilidad o no de los escritos es de caracter puramente
técnica, consistiendo en verificar la regularidad juridica y la viabilidad
procesal de la iniciativa (STC 38/1999, F3). La Unica interpretacién
constitucional posible para el TC es la no vinculacién para la Mesa de
la intervencién de la Junta de Portavoces, prevista en el articulo 161.2
RCV, en caso contrario ello «<implicaria despojar al 6rgano rector de
las atribuciones técnicas de calificacién y admisién a trdmite que le
otorga el Reglamento y, correlativamente, otorgar a la Junta de Sindics,
organo de naturaleza politica (que adopta sus decisiones atendiendo a
criterios de oportunidad y no ha de motivar sus acuerdos) la facultad de
decidir la admisién a trdmite de una iniciativa parlamentaria que forma
parte del nucleo de la funcidn representativa de los diputados» STC
212/2016, F5). La intervencion de la Junta de Portavoces debe ser del

4 Sanz Pérez, Angel Luis, «Los trabajos del tribunal: de nuevo sobre la admisién a trémite y
los limites del debate en el parlamento», en Revista Aranzadi Doctrinal, nim. 8, 2020
Pulido Quecedo, Manuel Francisco, «El canon normativo para la admisién a tramite de

las proposiciones no de ley en sede parlamentaria», en Repertorio Aranzadi del Tribunal
Constitucional, 2003.
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mismo cardcter que en el resto de las proposiciones no de ley, es decir,
ser oida, pero no vincula la decisién que corresponde adoptar a la Mesa
de la cdmara.

Pese a la sentencia del TC, dictada por el Pleno, después de varios
pronunciamientos en el mismo sentido, el reglamento sigue teniendo la
misma redaccidn, pero en el articulo 165.2.

3. Comparecencias

La comparecencia de autoridades es uno de los instrumentos habituales
que tienen los miembros de las cdmaras para el ejercicio de la funcién
de control que le corresponde al parlamento.

Las solicitudes de comparecencia se integran en el jus in officium del
representante y han de entenderse incluidos en el nucleo bésico de la
funcién parlamentaria, garantizada por el articulo 23.2 CE.

Asi lo sefiala expresamente en la STC 74/2009 (F 4): «<En concreto,
respecto a las solicitudes de comparecencia que aparecen previstas en
las normas o usos parlamentarios, hemos destacado que, «en cuanto su
finalidad sea el control del Gobierno, dicha facultad ha de entenderse
incluida dentro del nucleo bésico de la funcién parlamentaria
garantizado por el art. 23.2 CE» (SSTC 177/2002, de 14 de octubre, FJ
5; 208/2003, de 1 de diciembre, FJ 5)» (STC 74/2009 F 4).

En tres ocasiones ha tenido el TC la oportunidad de manifestarse
sobre la tramitacién de comparecencias en las Corts Valencianes, en las
sentencias 74/2009, 33/2010 y 191/2013.

En la STC 74/2009, el argumento de la Mesa para rechazar la
admision a trdmite de una comparecencia era necesaria la concurrencia
del parecer favorable de la Junta de Portavoces, de forma semejante
a lo examinado en los casos en los que fueron rechazadas por la
Mesa la admision a tramite de proposiciones no de ley indicadas.

Ello para el TC supone «someter a razones de oportunidad politica el
ejercicio de las facultades de control otorgadas por el Reglamento a
los parlamentarios y los grupos en que se integran, y que forman parte
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del derecho fundamental reconocido en el art. 23 CE» (STC 74/2009,

F 4). Al limitarse la Mesa de la cdmara a sustentar la no admision a
tramite en no separarse del criterio fijado por la Junta de Sindics sin
mayor argumentacion, el TC reprocha que carece absolutamente de
motivacion, dando lugar al otorgamiento del amparo. En los mismos
términos se manifestd el TC en la sentencia 33/2010, reproduciendo lo
sefialado en las STC 74/2009. En este caso el tenor del articulo 172 RCV
sigue siendo «los miembros del Consell, a peticidn propia o por acuerdo
de la Mesa de las Corts Valencianes y de la Junta de Sindics, deberan
comparecer ante el Pleno y cualquiera de las comisiones».

No se han planteado recientemente objeciones a la comparecencia
de los miembros del Consell, pero mientras la redaccion prevista se
mantenga cabe que nos volvamos a encontrar con el mismo problema.

En la STC 191/2013, cuyo objeto era también la impugnacién de
la resolucidn rechazando la admisién a tramite de una comparecencia
obedecia a que la Mesa mantenia que siempre se habia interpretado
el articulo 44.1° que las comparecencias era de las personas que
ostentaban las responsabilidades en el momento de sustanciarse la
comparecencia, limitando las posibilidades de comparecencia de
quienes ya habian cesado en sus responsabilidades politicas a las
comisiones de estudio e investigacién.

Para el TC esta prohibicion genérica comporta una restriccion
carente de cobertura en el Reglamento de la cdmara, «o cuando
menos, ajena a una interpretacién del mismo mds favorable a la eficacia
del derecho fundamental del art. 23.2 CE» (STC 191/2013, F 5) de

5 Articulo 44 1. Las comisiones, por medio del presidente o presidenta de las Corts
Valencianes, podran: Primero: recabar la informacién y documentacién que precisen del
Consell, de los servicios de la propia camara y de cualquier autoridad de la Generalitat. Las
autoridades requeridas, en un plazo no superior a los treinta dias, facilitardn lo que se les
hubiera solicitado, o bien manifestardn al presidente o presidenta de las Corts Valencianes, de
forma motivada, la imposibilidad de cumplir el plazo, y como consecuencia de ello, solicitar
una ampliacién, o, en su caso, los impedimentos legales que imposibilitan atender la peticién.
Segundo: requerir la presencia ante ellas de los miembros del Consell, altos cargos de la
administracién de la Generalitat, asi como autoridades y funcionarios publicos competentes
por razén de la materia objeto del debate, para que informen acerca de los extremos sobre los
que fueran consultados. Tercero: solicitar la presencia de otras personas con la misma finalidad.
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las posibilidades de control del ejecutivo. Nada impide que aun no
ocupando el cargo en ese momento puedan ser consultados sobre
su actuacidn. Por otra parte, el TC sefiala que la alternativa a que
sean las autoridades que en ese momento tengan responsabilidades
en la materia no garantiza que puedan informar mejor que quienes
intervinieron directamente en los asuntos sobre los que se pretende
consultar.

Sostener la prohibicion genérica en un uso parlamentario
consolidado no quedaba a juicio del TC acreditado, pero, en todo caso,
el tribunal tiene declarado que los usos parlamentarios no pueden
esgrimirse contra lo dispuesto en el reglamento de las cdmaras (STC
90/2005, de 18 de abril, FJ 6). La interpretacion realizada por la Mesa
no fue considerada respetuosa con el derecho que confiere el articulo
23.2 CE por suponer una restriccion a lo que dispone el reglamento,
que en ningin momento establece esa limitacion. La consideracion
de que la funcién de control debe ejercerse sélo sobre el ejecutivo
que existe en esa legislatura, podria suponer que una vez concluida
la legislatura queda fuera del conocimiento de los miembros de la
camara, lo que comportaria una limitacién de la capacidad para recabar
informacién que el tribunal rechaza.

I1l. Procedimiento legislativo

La primera de las sentencias que dicté en este dmbito material que
afectaba a las Corts Valencianas fue la STC 23/1990, de 15 de febrero,
cuyo objeto era una resolucion de la Mesa de la cdmara desestimando
un recurso formulado contra la Mesa de una comisién por la no
admision a tramite de una enmienda a la totalidad con texto alternativo
al proyecto de modificacién de la Ley orgédnica del Estatuto de
autonomia.

La sentencia por una parte reitera la doctrina sobre el
enjuiciamiento de los interna corporis acta, sefialando que cuando un
«acto parlamentario afecta a un derecho o libertad de los tutelables
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mediante el amparo constitucional, desborda la esfera de la inmunidad
jurisdiccional inherente a los interna corporis acta y se convierte en

un acto sometido, en lo tocante a este extremo, al enjuiciamiento

que corresponda a este tribunal. [F) 4]». La relevancia de este
pronunciamiento reside en que es una de las primeras sentencias en
las que el alto tribunal resefia las caracteristicas que deben tener las
enmiendas.b

El origen se encontraba en la inadmisién de una enmienda de
totalidad con texto alternativo, presentada al proyecto de reforma del
Estatuto de autonomia que se estaba tramitando. La enmienda no se
limitaba al precepto que se pretendia reformar, sino que se extendia a
otros diferentes.

El derecho de enmienda en el procedimiento legislativo forma parte
del del contenido del ius in officium de los parlamentarios y entronca
con el derecho de participacién politica reconocido y garantizado por
el articulo 23.2 CE, y «se configura como uno de los instrumentos
esenciales de la participacion e intervencién de los diputados y de los
grupos parlamentarios en la potestad legislativa de las cdmaras, de cuyo
ejercicio es fruto la ley, maxima expresion de la voluntad popular» (STC
139/2017, de 4 de junio) [FJ 4]

6 Marco Marco Joaquin J., (2021), «Las enmiendas parciales o al articulado en todo tipo de
iniciativas parlamentarias. Especial referencia a las Corts Valencianes», en Corts. Anuari de dret
parlamentari, nim. 35, pp. 241-272.

Garcia-Escudero Mérquez, Piedad (2019), «El TC admite la calificaciéon de enmiendas al
articulado como enmiendas a la totalidad encubiertas, siempre que la consiguiente inadmision
sea motivada, que no se parta de un presupuesto erréneo y que no se vulnere el principio de
igualdad de trato, en «Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 4/2018: recurso
de amparo niim. 4931/2016», Revista de las Cortes Generales, 107, pp. 603-613.

Sanz Pérez, Angel Luis (2020), «Las proposiciones no de ley y sus enmiendas», en Revista
Aranzadi Doctrinal, 1, pp. 1-7.

Santaolalla Lépez, Fernando (2011), «;Es la homogeneidad material condicién indispensable
de las iniciativas legislativas?», Revista de las Cortes Generales, 83, pp. 135-176

Visiedo Mazén, Francisco J. y Enrique Soriano Hernandez (2000), Las enmiendas en el
procedimiento legislativo, Asociacion Espafola de Letrados de Parlamentos.

Navarro Ruiz, Jose Carlos, «Informe juridico relativo a la formulacién de enmiendas de
aproximacion, técnicas o transaccionales durante el debate en Comisién y en Pleno de
iniciativas legislativas», Corts Valencianes, pp. 1-9 (diciembre 2017):

CoRTS. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI NUM. 36, DICIEMBRE 2022, pp. 61-90 77



En una sentencia anterior a esta, la 99/1987, de 11 de junio,
el tribunal consideraba la inexistencia de limites materiales en el
contenido de las enmiendas que presentan a las iniciativas legislativas.
Sin embargo, la STC 23/1990, cambié de criterio estableciendo que
debe existir «correlacidn entre el proyecto y enmienda» (F 5). Las
enmiendas deben tener congruencia con el texto que enmienda, en
cuanto que vicarias del texto que pretenden modificar. Esta no es una
doctrina que el alto tribunal haya mantenido de forma constante,
dando lugar a diversos pronunciamientos como el ATC 275/1993 y
las SSTC 194/2000, 119/2011, 199/2011, 216/2015, 155/2017 y
4/2018. En la dltima sentencia en la que se aborda las caracteristicas
de las enmiendas, la STC 172/2020, de 19 de noviembre, en el FJ 8.B),
se reitera que «desde el punto de vista de la legalidad parlamentaria
el ejercicio de derecho de enmienda al articulado debe respetar
una convicciéon minima de homogeneidad, so pena de afectar tanto
al derecho del autor de la iniciativa (art. 87 CE), como al caracter
instrumental del procedimiento legislativo (art. 66.2 CE) y, en
consecuencia, a la funcién y fines asignados al ejercicio de la potestad
legislativa por la cdmara» (STC 59/2015, de 19 de marzo, FJ 5.a).

Dentro de las sentencias relacionadas con la tramitacién de
enmiendas en el procedimiento legislativo cabe mencionar la STC
118/1995. En este caso, el objeto era la inadmision de enmiendas
de gasto cero en el procedimiento de aprobacién de la ley de
presupuestos. Los recurrentes sefialaban que algunas enmiendas de
caracteristicas anélogas, idénticas en su estructura y redaccion, habian
sido admitidas y tramitadas. Estas enmiendas no suponen compromiso
de gasto, no alteran el estado de ingreso y gasto, ni vinculan al
legislador en posteriores presupuestos, por lo que se trata de una forma
de establecer en la ley de presupuestos directrices de cardcter politico,
lo que no deja de ser una férmula que desvirtta el concepto y el sentido
de la ley de presupuestos cuyo eventual contenido alcanza a los gastos
e ingresos publicos, debiendo existir una conexion inmediata y directa
con los mismos (entre otras STC 109/2021, de 13 de mayo, F3).
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El TC no se manifiesta sobre la viabilidad o no de este tipo de
enmiendas por entender que no corresponde pronunciarse sobre
una cuestidon que no constituye en si una lesion a los derechos
fundamentales, quedando fuera del cauce del recurso de amparo,
siendo una decision de cardcter exclusivamente parlamentaria. Lo que
si expresa la sentencia es que: «<Adoptado por la Mesa de la cdmara un
criterio, en uno u otro sentido, respecto a la viabilidad o inviabilidad
de las enmiendas parlamentarias de gasto cero, es exigencia del art.
23.2 CE que el mismo se aplique por igual a todas las enmiendas de
esa naturaleza presentadas por los distintos grupos parlamentarios, sin
establecerse un criterio selectivo de admision que resulte arbitrario,
desigual y, por tanto, lesivo del derecho que la Constitucion garantiza a
los cargos publicos para un ejercicio de sus funciones en condiciones de
igualdad.» (FJ 4). Ese trato diferente supone un trato discriminatorio, lo
que comporto la estimacion del recurso de amparo.

El contenido material de las leyes de presupuestos fue abordado
en la STC 86/2013, de 11 de abril. El recurso de inconstitucionalidad
lo presentd en este caso el Defensor del Pueblo, siendo el objeto
una disposicién adicional de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de
la Generalitat Valenciana, de presupuestos para el ejercicio 2008,
en la que se establecia los efectos del silencio administrativo en los
procedimientos para el reconocimiento de la situacién de dependencia
y del derecho a las prestaciones del sistema valenciano para las
personas dependientes. El alto tribunal sefialaba que las «<medidas de
procedimiento que carecen de incidencia directa sobre el presupuesto,
al no afectar a la estimacion de ingresos ni habilitar gastos o aclarar los
estados cifrados, no forman parte del «contenido minimo» de las leyes
de presupuestos» (FJ 5) y no es suficiente que la medida pueda generar
alguin ahorro en el gasto publico para considerar que tiene la suficiente
y debida conexion con los presupuestos que es lo que justifica que
forme parte de las leyes de presupuestos. En el momento de dictarse
esta sentencia el TC ya tenia una consolidada doctrina sobre los limites
materiales y formales de las leyes de presupuestos estatales (STC
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76/1992, de 14 de marzo) y su aplicacion a las leyes de presupuestos
de las comunidades auténomas y que estd constitucionalmente
determinado a partir de su funcién como norma que ordena el gasto
publico (STC 3/2003, de 16 de enero).

La doctrina es permanentemente recordada por el tribunal, como
en la STC 109/2021, de 13 de mayo, cuyo origen era una cuestion de
inconstitucionalidad contra un apartado de la Ley 14/2016, de 30 de
diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio 2017, en
cuyo FJ 3 se reitera la necesaria conexidn inmediata y directa con los
gastos e ingresos publicos.

IV. Designacion y «cese» de los senadores en
representacion de la Comunitat Valenciana

El TC ha abordado en diversas ocasiones la designacion de los senadores
autondmicos (SSTC 40/1981, 76/1989, 149/1990, 4/1992), la ultima de
las cuales ha sido la STC 56/2022, donde rechaza la introduccion de un
veto a la ratificacion del candidato a senador presentado.

La Ley 10/2016, de 28 de octubre, de modificacion de la Ley
9/2010 de designacion de senadores en representacién de la Comunitat
Valenciana introducia la posibilidad de revocacion’ de los senadores

7 Articulo 14 bis. De la revocacion.

Las Corts Valencianes podran revocar cualquier nombramiento conferido como senador
o senadora en representacion de la Comunitat Valenciana de acuerdo con el siguiente
procedimiento:

1. La apertura del procedimiento de revocacion habra de ser propuesta con un escrito
motivado dirigido a la Mesa de las Corts firmado por un minimo de dos grupos parlamentarios
que representen, como minimo, de una décima parte de los miembros de la cdmara.

2. La solicitud de revocacién habra de referirse a un senador o senadora y exponer las causas
que, a juicio de los proponentes, justifiquen la pérdida de confianza, fundamentada en el
incumplimiento de las obligaciones del senador o senadora establecidas en la actual ley, asi
como actuaciones que comporten el desprestigio de las instituciones.

3. La admisién a tramite de la solicitud por la Mesa comportara la inclusién obligatoria de la
revocacion solicitada en el orden del dia en el primer pleno ordinario que se ordene.

4. Con caracter previo a la celebracién del pleno ordinario, el senador o la senadora
serd requerido a comparecer, en sesién publica, ante la comisién que la Mesa de las Corts
determine.
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electos por las Corts Valencianes, de acuerdo con lo que dispone el art.
69.5 CE y 22 j), fue objeto de la STC 123/2017 y la STC 141/2017.8

La revocacion del mandato de cargos electos estd presente en
numerosos paises en el continente americano. Uno de los casos mas
recientes y conocidos fue el proceso de revocacion del mandato del
gobernador de California en 2021 o la introduccién en México en 2019
del procedimiento revocatorio para la presidencia de la republica. Sin
embargo, esta institucion de democracia participativa, que supone
que un cargo publico puede ser recovado por los ciudadanos que
previamente lo han elegido, tiene un dificil encaje en nuestro sistema

5. La comparecencia tendra cardcter obligatorio. En caso de inasistencia del senador
o senadora, a excepcion de causa de fuerza mayor, se dard por completo el tramite de
comparecencia y la revocacion serd susceptible de ser elevada al Pleno de las Corts para su
votacion.

6. El debate en la sesién plenaria se iniciard leyendo el secretario la solicitud de revocacién.
La defensa correspondera a los grupos proponentes. Habra turnos de intervencién para el resto
de grupos parlamentarios, en idénticos términos a los previstos para las proposiciones no de
ley.

7. Finalizado el debate, se procedera a la votacion que serd, en todo caso, publica por
llamamiento. Un secretario o secretaria de la Mesa nombrara los diputados y diputadas y éstos
responderan «si», «<no» o «abstencién»; la llamada se realizard por orden alfabético del primer
apellido, comenzando por el diputado cuyo nombre serd sacado a sorteo. A continuacién
votaran los miembros del Consell que sean diputados o diputadas y, finalmente, la Mesa de
las Corts. La revocacion, para ser efectiva, requerira la votacién afirmativa de dos tercios de
los miembros de la cdmara y que no se produzca ningtin voto negativo entre los diputados o
diputadas que sean miembros de grupo parlamentario proponente del senador o senadora.

8. Acordada, en su caso, la revocacion, la Presidencia de las Corts informard de manera
inmediata a la Presidencia del Senado de la resolucién adoptada. La revocacién no alterara en
ningun caso la adecuada representacién proporcional y se procederd, para la provisién de la
vacante producida, de acuerdo con lo previsto en el articulo siguiente.

9. En caso de no prosperar la revocacion, el grupo proponente no podra presentar otra
propuesta de revocacion durante el mismo periodo de sesiones. A estos efectos, si la propuesta
de revocacion fuera presentada entre periodos de sesiones, se imputara al periodo de sesiones
siguiente.

8 Navarro Marchante, Vicente J., «La revocacidn de senadores de designacién autondémica
(la Ley valenciana 10/2016 y la STC 123/2017)», en Revista de Derecho Politico, nim. 101,
2018.

De Marcos Garrote, Maria, «;Diferentes pero iguales? El mandato de los senadores de
designacion autonémica y la STC 123/2017», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
nim. 117, 2019.

Mateos Crespo, José Luis, «Sentencia del Tribunal Constitucional 123/2017, de 2 de
noviembre (BOE n. 278, de 16-XI-2017)», en Ars luris Salmanticensis, vol. 6 (pp. 314-316),
2018.
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constitucional, especialmente con los senadores electos por las
comunidades auténomas.?

La Constitucidn espafiola, en su articulo 69 determina la
composicién del Senado como camara territorial, dedicando el apartado
5 a los senadores nombrados por las comunidades auténomas, a cuyos
estatutos de autonomia difiere el procedimiento y las condiciones de
designacion de los senadores y dispone un especifico vinculo para la
designacion pues se debe respetar la representacion proporcional.

La ley objeto de recurso, aunque se denomine de designacién
de senadores no tiene por objeto el acto designacion, para el TC
los preceptos recurridos van mas alld del marco establecido por la
Constitucion y el Estatuto al regular la relacion de cdmara autonédmica
con los senadores que la misma ha designado. EL TC niega radicalmente
que el legislador autondmico tenga competencia para «completar el
régimen juridico» del «cese» y nada tiene que ver con la potestad que
la Constitucion confiere, y el Estatuto articula, en orden estrictamente
a la designacion y a las condiciones, en lo que proceda, para obtenerla
[...] con la libre disposicidn para la cdmara del escafio del senador
designado» (STC 123/2017, F6).

Los senadores, una vez designados e integrados en la cdmara,
tienen la misma posicion constitucional que los demds miembros de
las Cortes Generales y les es de aplicacidn el mismo régimen juridico
comun, segun sefiala en su FJ 3° la STC 123/2017. No hay diferencias
con los otros miembros del Senado, salvo por la pérdida sobrevenida
de alguna especifica condicién de elegibilidad o eventuales causas de
incompatibilidad, que se pueden establecer en el Estatuto de autonomia
o las leyes a las que remitan, que puede afectar a la duracién del
mandato. En lo demas, su posicién constitucional es la misma, incluida
la prohibicién del mandato imperativo. Los senadores designados
en virtud del art. 69.5 CE, se le podria atribuir una determinada
representatividad de la respectiva comunidad auténoma, pero ello

9 Ramirez Nardiz, Alfredo, «Acerca de la revocacion del mandato y su hipotética aplicacidon
en Espafia», en Revista de Derecho, UNED, num. 18, p. 141, 2016,.
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«hace referencia, a efectos juridico-constitucionales, tan solo al titulo
por el que los designados acceden al escafio senatorial y no interfiere
en la representacion de todo el pueblo espafol a la que concurren en
el Senado, como cdmara que forma parte de las Cortes Generales, estos
senadores designados. La de los senadores de designacion autondmica
es también, en suma, repraesentatio in toto, no singulariter, por mas que
su titulo de origen explique, en términos politicos, que los estatutos

de autonomia y las correspondientes leyes autondmicas se refieran a
ellos, con toda frecuencia, como senadores «en representacion» de la
respectiva comunidad auténoma» (STC 123/2017, F 3). Los senadores
representan al conjunto de la ciudadania espafiola, no sélo a los de la
comunidad cuyo parlamento los ha designado.

La igual posicién constitucional de todos los miembros del senado
supone que no tienen un tratamiento diferenciado en la prohibicidn del
mandato imperativo que contempla la CE. La libertad de mandato de
los miembros de las Cortes Generales que establece el articulo 67.2 CE,
es una libertad frente al estado en sentido amplio, no con la fidelidad
politica, ni con el sometimiento voluntario a las de un partido politico o
grupo en el seno de la cdmara sino lo que por objeto es impedir que el
ordenamiento preste «su sancién o fuerza de obligar a acto alguno que
pretenda predeterminar el ejercicio por el diputado o senador de sus
funciones como tal y que provenga ya de sus electores (cuerpo electoral
0, en su caso, poderes publicos), ya del partido o grupo del que forma
parte. Como también la Constitucion repudia, complementariamente,
que la posicidn o estatus de los miembros de la representacién nacional
(el nucleo esencial de sus funciones, en suma) se hiciera depender,
en derecho, del juicio, positivo o adverso, que su actuacién pudiera
merecer a aquellos electores, partidos o grupos. Dependencia cuya
manifestacion mds extrema se daria en el caso de que se reconociera a
unos u otros, potestad para determinar, directa o indirectamente, si el
representante habria de mantenerse o no, vigente su mandato, en el
ejercicio del cargo».
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La revocacion de un senador de origen autondémico se configura
en la ley impugnada como una libre potestad de la cdmara. Establece
como causa la «pérdida de confianza» por incumplimiento de las
obligaciones, lo que plantea quién debe apreciar si se cumplieron o
no las obligaciones. En una relacion fiduciaria como la que se da en un
régimen parlamentario entre legislativo y ejecutivo, se supone que no
seria objetable, pero no es este el caso.

La prohibicidon constitucional de mandato imperativo entra en
contradiccion con la vinculacién del senador a la «confianza» de
la cdmara, no pudiendo quedar sujeto a voluntades ajenas, como
serian normas que hacen depender su permanencia en el cargo de la
valoracion politica.

El mantenimiento o no en el cargo se hace depender de cual haya
sido la decisién de todos y cada uno de los integrantes del grupo que
realizé en su dia la propuesta de su designacién.

El tribunal recuerda que «aunque partidos y grupos no son lo
mismo, si bien son una légica emanacioén de estos (STC 36/90 y
251/07), la situacion es proxima a la votacion resolutoria, actos y
disposiciones que han sido declarados contrarios a la Constitucion (a
su art. 23, en concreto), a partir de la STC 5/1983, de 4 de febrero, por
vincularse en ellos el mantenimiento en su cargo del representante a
la voluntad del partitos en cuyas listas concurrio a las elecciones» (STC
123/2017, de 2 de noviembre, F 6).

El TC también rechaza que se puede justificar la remocién en la
«eleccidn indirecta». La prohibiciéon de mandato imperativo que se
establece es para todos los miembros de las Cortes Generales, sin
distincién, «porque todos ellos concurren por igual a la representacién
general del pueblo espafiol».

Aunque pudiera plantearse la duda sobre el cese de la condicién de
alcalde en cuanto que podria considerarse una revocacion del cargo, el
TC destaca en la STC 108/2006 que el cargo de alcalde no era, como
tal, de caracter representativo en el sentido dispuesto en el articulo 23.1
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CE, representa al ayuntamiento no a los vecinos. En cuanto que concejal
si que tiene la condicién de representacién popular.

Otra cuestion que se plantea en la ley es la posibilidad de que los
senadores comparezcan ante las Corts Valencianes sin base estatutaria.
Con relacién a la misma no ve objecién que estas se puedan sustanciar a
meros efectos informativos, pero en ninglin caso cabe que estas puedan
tener caracter obligatorio, pues supone exceso de la competencia
autondmica al pretender disponer sobre las instituciones generales
del Estado (STC 128/2016, F4.a, aunque no entra el TC a valorar
la constitucionalidad de si esta norma estuviera en el estatuto de
autonomia, que es una ley organica, dejando en consecuencia abierta
esa posibilidad.

V. Comisiones de investigacion

El margen de actuacién de las comisiones de investigacion como uno
de los mecanismos de control de los parlamentos ha dado lugar a
diversas sentencias del tribunal en las que se abordan cuestiones como
el objeto de las comisiones (STC 111/2019), creacién (STC 108/2011),
participacién de los parlamentarios (STC 226/2004), funcionamiento
(STC 12/2019), disoluciéon (STC 226/2004), aunque quedan muchos
aspectos por abordar entre los que se encuentra la capacidad para
requerir la presencia de autoridades que no sean de la comunidad
auténoma, aunque si es comun la comparecencia de quienes han dejado
de serlo. La STC 133/2018, examina el alcance de las conclusiones.
El recurso de amparo parlamentario del articulo 42 LOTC puede ser
instado, como hemos indicado, por la persona directamente afectada,
lo que hace que habitualmente se circunscriba a los miembros de la
cdmara. Aqui nos encontramos con una de las pocas excepciones en que
una persona que no es parlamentario utiliza esta modalidad de amparo.
La STC 133/2018, resolvi6 un recurso de amparo que impugnaba
las conclusiones del dictamen de la comisién especial de investigacién
sobre el accidente de la linea 1 de Metrovalencia. En las referidas
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conclusiones se declara, a juicio del TC, al demandante de amparo,
director de recursos humanos de la empresa publica de ferrocarriles,
responsable de dicho accidente por falta de cumplimiento de la Ley de
prevencion de riesgos laborales.

El recurso se formulaba inicialmente contra un acto que no
era definitivo ya que se referia a la aprobacion del dictamen por la
comision, debiendo posteriormente ser debatido y votado por el
pleno de la cdmara que dio lugar a una resolucién que fue publicada.
Sin embargo, el TC recurre a la interpretacion flexible para facilitar la
eficacia de los derechos fundamentales, por lo que estima que un mero
error en la identificacion del acto parlamentario no impide identificar
cudl es el objeto y por ende no cabe rechazarlo.

La declaracién del demandado como «responsable del accidente
investigado «por falta de cumplimiento de la Ley de prevencién
de riesgos laborales» al margen de los procedimientos legalmente
establecidos para una declaracién de esta naturaleza» (STC 133/2018,
F 4) lleva al tribunal a subsumirla en una lesién del derecho a la
presuncién de inocencia (art. 24.2 CE), en su dimensidn extraprocesal.
La dimensidn extraprocesal no constituye un derecho fundamental
auténomo de los que se encuentra en los articulos 10 y 18 CE. Asi,
sefiala que «en los demads casos relativos al honor y a la dignidad de la
persona, que no son una presuncién sino una cualidad consustancial
inherente a la misma, serdn los derechos consagrados en el articulo 18
CE los que, por la via del recurso de amparo, habran de ser preservados
o restablecidos» (STC 166/1995, FJ 3); doctrina que reitera la STC
244/2007, FJ 2). La proteccion del derecho al honor en este caso
procede ya que también protege la probidad en la actuacién profesional
o laboral. EI TC considera que las Corts Valencianes «al aprobar en el
ejercicio de sus facultades indagatorias la conclusion en la que declaran
al demandante de amparo, entre otras personas, responsable del
accidente objeto de investigacion en el ambito de la empresa publica
FGV por falta de cumplimiento de la Ley de prevencién de riesgos
laborales, no han respetado su derecho a recibir la consideracion y trato
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de no autor o no participe en conductas ilicitas y, en consecuencia, han
lesionado, por las razones expuestas, su derecho fundamental al honor
(art. 18.1 CE)». (STC 133/2018, F 9)

El TC rechaza que se pueda formular un conflicto entre el derecho
al honor (art. 18 CE) del recurrente y el derecho a la participacion (art.
23.2 CE), considera que el derecho a la participacion de los miembros
de la comisién parlamentaria se ha podido ejercer y, en todo caso, el
derecho a investigar cualquier asunto de interés publico (art. 53.1 RCV)
debe ejercerse siempre con respeto a los derechos fundamentales y a las
libertades publicas pues, como recuerda la STC 133/2018, en, «el Estado
constitucional, el principio democratico no puede desvincularse de la
primacia incondicional de la Constitucion, que, como afirmé este Tribunal
[...] requiere que toda decision del poder quede, sin excepcidn, sujeta a
la Constitucion, sin que existan, para el poder publico, espacios libres de
la Constitucién o &mbitos de inmunidad frente a ella» (STC 259/2015, de
2 de diciembre, FJ 4; AATC 24/2017, F) 9,y 124/2017, FJ 8).

A esta sentencia se le formularon dos votos particulares en uno de
los cuales se sostiene que lo procedente hubiera sido considerar que
se produce en la resolucion de la cdmara una vulneracion del derecho
a la presuncion de inocencia y que, en definitiva, ninglin ciudadano
debe encontrarse en peor posicién en una comision de investigacion
que ante un juez. En el segundo de los votos particulares discrepa sobre
que el dictamen atribuya al recurrente un incumplimiento causal del
accidente, por lo que no cabe concluir que se le considere responsable
del accidente, ni que se le atribuya un ilicito administrativo, es una
responsabilidad meramente politica. El voto particular considera que
hubiera sido necesaria una adecuada ponderacién de los derechos y,
si bien el ejercicio del derecho contenido en el articulo 23 CE debe
realizarse con pleno respeto a los derechos fundamentales de terceros,
la actividad de los parlamentarios en una comisién de investigacion
es parte del ius in officium, en cuanto que es un instrumento de
control de la accién politica. Al no hacer esa ponderacién se estd
poniendo el derecho al honor como «limite infranqueable al ejercicio
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del derecho de representacion politica, ha sobredimensionado en
este campo de una manera desproporcionada —y desconocida en el
marco de otras situaciones de conflicto con otros intereses y derechos
constitucionales— el derecho al honor». (STC 133/2018, VP 2).

La «indefensién» en que se pueden encontrar los ciudadanos,
ajenos a los érganos de las cdmaras frente a los excesos en que se pueda
incurrir en sede parlamentaria, por carecer de medios para expresarse,
s6lo se puede contrarrestar por Presidencia o la Mesa de la camara, pero
hasta donde alcanza esa extralimitacion sin cercenar la inviolabilidad
de los parlamentarios es una cuestion de dificil delimitacion. El respeto
a los derechos fundamentales, el derecho al honor, en este caso no
deberia limitar la inviolabilidad, en cuanto que es un plus a la libertad
de expresion y aqui nos encontramos, una opinién expresada por
los miembros de la comisidn en el ejercicio de sus funciones. No se
atribuye la responsabilidad de un ilicito, como sefiala el segundo de los
votos particulares, de lo contrario supondria un limite al ejercicio de las
funciones que corresponden a los miembros de la cdmara.

VI. Conclusiones

Como se indicaba al inicio el volumen de pronunciamientos que se
han dictado en relacién con actuaciones de las Corts Valencianes no es
especialmente amplio, aunque si cabe resefiar que sobre determinados
aspectos de la vida parlamentaria si ha fijado algunos criterios.

La primera cuestidn que cabria resefiar es que pese a los afios
transcurridos desde el pronunciamiento del TC sobre cual es la
interpretacion constitucional posible sobre la admisidn a tramite de
iniciativas, cuando el reglamento requiere el parecer favorable de la
Junta de Portavoces, los preceptos reglamentarios mantienen la misma
redaccién.

El segundo término, la exigencia de que la inadmisién de
iniciativas sea en todo caso de motivada y suficiente, es garantia
de que la actuacién del 6rgano rector obedece al cumplimiento de
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sus atribuciones de cardcter técnico en la calificaciéon y admisién, y

sus resoluciones sobre la admisién de iniciativas no deben quedar
vinculadas por lo expresado por la Junta de Portavoces, cuya naturaleza
dista de ser técnica.

La doctrina iniciada con la STC 23/1990, de 15 de febrero, sobre
la necesaria homogeneidad y congruencia con el texto enmendado,
en la practica cotidiana del proceso legislativo tiene un seguimiento
irregular, dando lugar a que las cuestiones técnicas sean superadas por
las necesidades de la politica.

La revocacion de los senadores elegidos por las comunidades
auténomas choca frontalmente con la prohibicién del mandato
imperativo establecido expresamente en la Constitucion. Este veto no
consta en todos los estatutos de autonomia, lo que podria plantear que
este instrumento de democracia participativa podria implementarse en
otros dmbitos, aunque su encaje en nuestro sistema resulta como poco
dificil de concebir.

Por ultimo, cabe sefalar que el alcance de la capacidad de
actuacion, su utilidad, y los limites de las comisiones de investigacién
requiere una revision por los parlamentos. El respeto a los derechos
fundamentales debe marcar el conjunto de su actuacién, pero no
deberian suponer un muro a la libertad para expresar sus opiniones.
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Resumen
En los ambitos que no son de competencia exclusiva de la Unién Europea,
el principio de subsidiariedad tiene como objeto proteger la capacidad de
decision y actuacion de los estados miembros. La finalidad de la inclusion
de este principio en los tratados europeos es aproximar el ejercicio de
las competencias al ciudadano en la mayor medida posible, con arreglo
al principio de proximidad. El sistema de alerta temprana consiste en
atribuir a los parlamentos nacionales la potestad de emitir dictdmenes
motivados sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad por las
iniciativas legislativas europeas al comienzo del procedimiento legislativo
comunitario. La Ley 24/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de la
Ley 8/1994, de 19 de mayo, por la que se regula la Comisién Mixta para
la Unidn Europea para su adaptacion al Tratado de Lisboa y sus protocolos
anexos, posibilita ademas que los parlamentos nacionales puedan consultar
a los parlamentos regionales que tengan competencias legislativas. Ante el
importante volumen documental recibido en nuestros parlamentos desde
2010, el Archivo de las Corts Valencianes propone un tratamiento especifico
consistente en clasificar la serie en la funcidon de control e informacion; su
control y descripcidn en las bases de datos institucionales para una efectiva
recuperacion de informacidn; acceso libre y sin restricciones, y, por ultimo,
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se propone una eliminacién parcial de la serie, conservando Unicamente
los expedientes que incluyan propuestas de dictamen y los instrumentos
referenciales y descriptivos de toda la serie documental.

Palabras clave: control parlamentario, principio de subsidiariedad,
principio de proximidad, principio de proporcionalidad, sistema de alerta
temprana, actos legislativos europeos, tramitacion parlamentaria, gestion
documental.

Resum
En els ambits que no sén de competencia exclusiva de la Uni6 Europea, el
principi de subsidiarietat té com a objecte protegir la capacitat de decisi6
i actuacié dels estats membres. La finalitat de la inclusié d'aquest principi
en els tractats europeus és aproximar |'exercici de les competéncies al
ciutada en la major mesura possible, d'acord amb el principi de proximitat.
El sistema d'alerta primerenca consisteix a atribuir als parlaments nacionals
la potestat d'emetre dictamens motivats sobre |'aplicacié del principi de
subsidiarietat per les iniciatives legislatives europees al comencament del
procediment legislatiu comunitari. La Llei 24/2009, de 22 de desembre,
de modificaci6 de la Llei 8/1994, de 19 de maig, per la qual es regula la
Comissio Mixta per a la Unid Europea per a I'adaptacié al Tractat de Lisboa
i els seus protocols annexos, possibilita a més que els parlaments nacionals
puguen consultar els parlaments regionals que tinguen competéncies
legislatives. Davant |I'important volum documental rebut en els nostres
parlaments des de 2010, I'Arxiu de les Corts Valencianes proposa un
tractament especific que consisteix a classificar la serie en la funci6 de
control i informacid; el seu control i descripcid en les bases de dades
institucionals per a una recuperacié d'informacio efectiva; accés lliure i sense
restriccions, i, finalment, es proposa una eliminacié parcial de la série, per
conservar Unicament els expedients que incloguen propostes de dictamen i
els instruments referencials i descriptius de tota la série documental.
Paraules clau: control parlamentari, principi de subsidiarietat, principi de
proximitat, principi de proporcionalitat, sistema d'alerta primerenca, actes
legislatius europeus, tramitacié parlamentaria, gestié documental.

Abstract

In areas which do not fall within the exclusive competence of the
European Union, the principle of subsidiarity is intended to protect the
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capacity for decision-making and action of Member States. The purpose
of the inclusion of this principle in European Treaties is to bring, to the
greatest extent possible, the exercise of power closer to the citizen in
accordance with the principle of proximity. The early warning system
consists of giving national parliaments the power to deliver reasoned
opinions on the application of the principle of subsidiarity by European
legislative initiatives at the beginning of the Community legislative
procedure. Law 24/2009, of 22 December, amending Law 8/1994, of 19
May, which regulates the Joint Commission for the European Union for its
adaptation to the Treaty of Lisbon and its annexed protocols, also makes it
possible for national parliaments to consult regional parliaments that have
legislative powers. Given the important documentary volume received in
our parliaments since 2010, the Archive of the Corts Valencianes proposes
a specific treatment consisting of classifying the series in the function

of control and information; its control and description in institutional
databases for effective information retrieval free and unrestricted access
and, finally, a partial elimination of the series is proposed, keeping only
the files that include proposals for opinions and the referential and
descriptive instruments of the entire documentary series.

Keywords: parliamentary scrutiny, principle of subsidiarity, principle of
proximity, principle of proportionality, early warning system, European
legislative acts, parliamentary procedure, record management.
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Para entender la vertiente normativa y la tramitacion parlamentaria
derivada de las obligaciones legales se ha utilizado como base una de
las fichas tematicas sobre la Unidén Europea que se ha elaborado en el
Parlamento Europeo (Pavy 2022).

I. Base juridica

Articulo 5, apartado 3, del Tratado de la Unién Europea (TUE) y
Protocolo (nim. 2) que establece las condiciones de aplicacion de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad enunciados en dicho
articulo del TUE, asi como un sistema de control de la aplicacion de
dichos principios.

Il. Objetivos

Los principios de subsidiariedad y proporcionalidad regulan el ejercicio
de las competencias de la Unién. En los &mbitos que no son de
competencia exclusiva de la Unidn, el principio de subsidiariedad
tiene como objeto proteger la capacidad de decision y actuacién de
los estados miembros y autoriza la intervencién de la Unién cuando
los objetivos de una accién no puedan ser alcanzados de manera
suficiente por los estados miembros sino que puedan alcanzarse mejor
a escala de la Union debido a la dimensién o a los efectos de la accién
pretendida. Asi, la finalidad de la inclusion de este principio en los
tratados europeos es aproximar el ejercicio de las competencias al
ciudadano en la mayor medida posible, con arreglo al principio de
proximidad enunciado en el articulo 10, apartado 3, del TUE.
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I11. Resultados

1. Origen y evolucion histdrica

El principio de subsidiariedad se consagré formalmente en el TUE,
firmado en 1992: en dicho tratado se incluyé una referencia a dicho
principio que ya se contemplaba en el Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea (TCE). El Acta Unica Europea, firmada en 1986, ya
habia introducido un criterio de subsidiariedad en el ambito del medio
ambiente, aunque no se denominaba asi explicitamente. El Tribunal

de Primera Instancia de las Comunidades Europeas establecid, en

su sentencia de 21 de febrero de 1995 (T-29/92), que, antes de la
entrada en vigor del TUE, el principio de subsidiariedad no constituia un
principio general de derecho conforme al cual hubiera de controlarse la
legalidad de los actos comunitarios.

Sin modificar la formulacién del principio de subsidiariedad
en el que ha pasado a ser el articulo 5, parrafo segundo, del TCE,
el Tratado de Amsterdam, firmado en 1997, afiadié como anexo al TCE
un Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad (en adelante, el Protocolo de 1997). El enfoque
general con respecto a la aplicacion del principio de subsidiariedad,
acordado previamente en el Consejo Europeo de Edimburgo de 1992,
pasé asi a ser juridicamente vinculante y sujeto a control judicial sobre
la base del Protocolo relativo a la subsidiariedad.

El Tratado de Lisboa, por el que se modifican el TUE y el TCE,
firmado en 2007, inscribié el principio de subsidiariedad en el articulo 5,
apartado 3, del TUE, y derogé la disposicién correspondiente del TCE,
si bien retomd la formulacién de dicho articulo. Afiadid, asimismo,
una referencia explicita a la dimensidn regional y local del principio de
subsidiariedad. Ademas, el Tratado de Lisboa sustituyd el Protocolo
de 1997 con un nuevo Protocolo nim. 2, cuya principal novedad radica
en el papel de los parlamentos nacionales en relacién con la garantia del
respeto del principio de subsidiariedad (1.3.5).
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2. Definicion

El principio de subsidiariedad tiene como funcién general garantizar un
cierto grado de independencia a una autoridad inferior respecto de una
instancia superior, en particular un poder local respecto de un poder
central. Se refiere, por consiguiente, al reparto de las competencias
entre los diferentes niveles de poder, principio que constituye la base
institucional de los estados federales.

Aplicado en el marco de la Unidn, el principio de subsidiariedad
sirve para regular el ejercicio de las competencias no exclusivas
de la Uniodn. Excluye la intervencién de la Unién en aquellos casos en
los que los estados miembros puedan abordar un asunto de forma
eficaz a escala central, regional o local. Solo se justifica el ejercicio de
las competencias de la Unidn en aquellos casos en los que los estados
miembros no puedan alcanzar de manera satisfactoria los objetivos de
una accién propuesta y cuando se pueda aportar un valor afiadido si la
accién se lleva a cabo a escala de la Unién.

De conformidad con el articulo 5, apartado 3, del TUE, deben
cumplirse tres condiciones para la actuacién de las instituciones
de la Unidn conforme al principio de subsidiariedad: a) no debe
tratarse de un dmbito que sea de competencia exclusiva de la Unidn
(competencia no exclusiva); b) los objetivos de la accion propuesta no
pueden ser alcanzados de manera suficiente por los estados miembros
(necesidad); ¢) la accion, debido a su dimensidn o efectos, puede
realizarse con mas éxito a escala de la Unién (valor afiadido).

3. Ambito de aplicacién

A) DELIMITACION DE LAS COMPETENCIAS DE LA UNION

El principio de subsidiariedad se aplica exclusivamente a los dmbitos
en los que las competencias estdn compartidas entre la Unién y los
estados miembros. Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa se
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han delimitado de forma mas precisa las competencias conferidas

a la Unidn. El titulo | de la primera parte del Tratado de funcionamiento
de la Unién Europea (TFUE), firmado en 2007 y que entrd en vigor

en 20009, clasifica las competencias de la Union en tres categorias
(competencias exclusivas, competencias compartidas y competencias de
apoyo) y establece una lista de los &mbitos que pertenecen a cada una.

B) APLICACION DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD

El principio de subsidiariedad se aplica a todas las instituciones

de la Unidn y reviste especial importancia practica en el marco de
los procedimientos legislativos. El Tratado de Lisboa ha reforzado el
cometido de los parlamentos nacionales y del Tribunal de Justicia

en el control del respeto del principio de subsidiariedad. No solo
introdujo una referencia explicita a la dimensién subnacional del
principio de subsidiariedad, sino que reforzé el papel del Comité
Europeo de las Regiones y abri6 la posibilidad, que se deja al criterio
de los parlamentos nacionales, de la participacién de los parlamentos
regionales que disponen de facultades legislativas mediante el
mecanismo de alerta temprana ex ante. A pesar de ello, «las regiones
con competencias legislativas no han considerado al Comité de las
Regiones un foro idéneo para la articulacion de sus intereses por su
naturaleza, por su composicion y por sus funciones» (Montilla 2019).

4. Control por parte de los parlamentos nacionales

De conformidad con el articulo 5, apartado 3, pérrafo segundo, y

el articulo 12, letra b, del TUE, los parlamentos nacionales velardn

por el respeto del principio de subsidiariedad con arreglo al
procedimiento establecido en el Protocolo nim. 2. En virtud de este
procedimiento de alerta temprana ex ante al que se ha hecho referencia
anteriormente, cualquier parlamento nacional o cdmara de uno de
estos parlamentos podra, en un plazo de ocho semanas a partir de la
fecha de transmision de un proyecto de acto legislativo, dirigir a los

CONTROL DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD: TRAMITACION PARLAMENTARIA... 98


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT

presidentes del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision

un dictamen motivado que exponga las razones por las que considera
que el proyecto no se ajusta al principio de subsidiariedad. Cuando se
reciban dictimenes motivados que representen, por lo menos, a un
tercio de los votos atribuidos a los parlamentos nacionales (un voto por
cdmara en los parlamentos bicamerales y dos votos en los parlamentos
monocamerales), debera volverse a estudiar el proyecto (tarjeta
amarilla). La institucién impulsora del proyecto de acto legislativo
podra decidir mantenerlo, modificarlo o retirarlo, y debera justificar

su decision. En lo que respecta a los textos relativos a la cooperacion
policial o judicial en materia penal, el umbral es menor (un cuarto de
los votos). Cuando, en el marco del procedimiento legislativo ordinario,
al menos la mayoria simple de los votos atribuidos a los parlamentos
nacionales impugne la conformidad de un proyecto de acto legislativo
con el principio de subsidiariedad y la Comisién decida mantener

su propuesta, la cuestion se remitira al legislador (el Parlamento y el
Consejo), que se pronunciard en primera lectura. En caso de que el
legislador considere que la propuesta legislativa no es compatible con
el principio de subsidiariedad, podra rechazarla por mayoria del 55%
de los miembros del Consejo o por mayoria de los votos emitidos en el
Parlamento Europeo (tarjeta naranja).

A dia de hoy, el procedimiento de tarjeta amarilla se ha activado en
tres ocasiones, mientras que el procedimiento de tarjeta naranja nunca
ha sido utilizado. En mayo de 2012, se emiti6 la primera tarjeta amarilla
en relacion con una propuesta de la Comisidén de un Reglamento sobre
el ejercicio del derecho a adoptar medidas de conflicto colectivo en
el contexto de la libertad de establecimiento y la libre de prestacién
de servicios («<Monti II»). En total, doce de los cuarenta parlamentos
nacionales o cdmaras de dichos parlamentos consideraron que la
propuesta no era conforme con el principio de subsidiariedad desde
el punto de vista de su contenido. La Comisidn retird finalmente su
propuesta, si bien consideré que no se habia establecido una infraccién
del principio de subsidiariedad. En octubre de 2013, catorce cdmaras de
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los parlamentos nacionales de once estados miembros presentaron otra
tarjeta amarilla a raiz de la presentacién de propuesta de Reglamento
del Consejo relativo a la creacién de la Fiscalia Europea. La Comisién,
tras analizar los dictdmenes motivados de los parlamentos nacionales,
decidié mantener la propuesta, indicando que esta era conforme al
principio de subsidiariedad. En mayo de 2016, catorce cdmaras de
once estados miembros emitieron una tercera tarjeta amarilla contra
la propuesta de revision de la Directiva sobre el desplazamiento
de trabajadores. La Comision presentdé numerosas razones para
mantener su propuesta, considerando que no vulneraba el principio de
subsidiariedad pues la cuestidn de los trabajadores desplazados es, por
definicién, transfronteriza.

La Conferencia de los Organos Especializados en Asuntos
de la Unidn (COSAQ) es una plataforma util para que los parlamentos
nacionales compartan informacién relacionada con el control de la
subsidiariedad. Ademas, la Red de Seguimiento de la Subsidiariedad,
mantenida por el Comité Europeo de las Regiones, facilita el
intercambio de informacién entre las entidades locales y regionales y
las instituciones de la Unidn. Entre los miembros de dicha red figuran
parlamentos y gobiernos regionales con competencias legislativas,
entidades locales y regionales sin competencias legislativas y
asociaciones de gobiernos locales en la Unidn. También estd abierta a
las delegaciones nacionales del Comité Europeo de las Regiones y a las
camaras de los parlamentos nacionales.

5. Conferencia sobre el futuro de Europa

En marzo de 2017, la Comisién creé un Grupo Operativo sobre
Subsidiariedad, Proporcionalidad y «Hacer menos pero de forma més
eficiente», como uno de los elementos del programa «Legislar mejor»
y, en particular, del debate sobre el futuro de Europa iniciado por

el libro blanco del presidente de la Comisién, Jean-Claude Juncker.
Los objetivos del Grupo Operativo son: a) formular recomendaciones
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sobre cdmo aplicar mejor los principios de subsidiariedad y de
proporcionalidad; b) definir dmbitos politicos en los que los trabajos
podrian volver a delegarse o devolverse definitivamente a los estados
miembros de la Unidn; ¢) encontrar vias para implicar mejor a las
entidades locales y regionales en la elaboracién y ejecucidn de las
politicas de la Unién.

Sobre la base de las recomendaciones formuladas por el Grupo
Operativo, la Comisién publicé su paquete sobre la subsidiariedad en
octubre de 2018, destinado a reforzar el papel de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad en la elaboracién de las politicas
de la Unidn. Una de las principales recomendaciones adoptadas
del Grupo Operativo fue incorporar una plantilla para evaluar la
subsidiariedad y la proporcionalidad en las orientaciones de la
Comisidn para la mejora de la legislacidn y utilizarla para presentar
las conclusiones de la Comisidn en las evaluaciones de impacto,
las evaluaciones y las exposiciones de motivos. El Grupo Operativo
concluyd la necesidad de mejorar los actuales procesos de toma de
decisiones en la elaboracidn de politicas, y la necesaria participacion de
las partes interesadas, especialmente las entidades locales y regionales.
Se propone asi (Palomares 2019) el concepto de subsidiariedad activa,
que promueva una mejor comprension de la tarea de la Union Europea
por parte de todos los niveles de gobierno implicados.

La aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad
es uno de los temas que se debaten en la Conferencia sobre el futuro
de Europa que se estd celebrando en la actualidad, tal como se recoge
en la Declaracidn conjunta sobre la Conferencia sobre el futuro de
Europa firmada por los presidentes del Parlamento, el Consejo y la
Comision.

6. Control judicial

El respeto del principio de subsidiariedad puede someterse a un
control a posteriori (tras la adopcién del acto legislativo) mediante la

CORTS. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI NUM. 36, DICIEMBRE 2022, pp. 91-124 101


https://ec.europa.eu/info/publications/communication-principles-subsidiarity-and-proportionality-strengthening-their-role-eu-policymaking_en
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/es_-_declaracion_conjunta_relativa_a_la_conferencia_sobre_el_futuro_de_europa.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/es_-_declaracion_conjunta_relativa_a_la_conferencia_sobre_el_futuro_de_europa.pdf

presentacidn de un recurso ante el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, lo que también se indica en el protocolo. No obstante, las
instituciones de la Unién disponen de un margen discrecional amplio.
En sus sentencias en los asuntos C-84/94 y C-233/94, el tribunal afirmé
que el respeto del principio de subsidiariedad es uno de los elementos
sujetos a la obligacion de motivar los actos de la Unidn, con arreglo al
articulo 296 del TFUE. Esta obligacion se satisface cuando el respeto
de dicho principio queda claro en la lectura de los considerandos.
En una sentencia mas reciente (asunto Philip Morris,C-547/14, Philipp
Morris, apartado 218), el Tribunal reafirmé que este «debe verificar
si el legislador de la Unidn podia considerar, sobre la base de datos
pormenorizados, que el objetivo perseguido por la accién pretendida
podia alcanzarse mejor a escala de la Unidn». Por lo que respecta a
las garantias procesales y, en particular, a la obligaciéon de motivar los
actos en lo que respecta a la subsidiariedad, el tribunal recuerda que el
cumplimiento de esta obligacion «debe apreciarse en relacién no solo
con el tenor literal del acto impugnado, sino también con su contexto,
asi como con las circunstancias de cada caso» (apartado 225).

Los estados miembros podran interponer recurso de anulacion
ante el tribunal contra un acto legislativo por motivos de infraccion
del principio de subsidiariedad en nombre de su parlamento nacional
o de una cdmara del mismo, de conformidad con su ordenamiento
juridico. El Comité Europeo de las Regiones también podrd interponer
este tipo de recursos contra actos legislativos para los que el TFUE
requiera su consulta. Sin embargo, las posibilidades de los parlamentos
autondmicos para recabar la tutela judicial son poco generosas:

el legislador espafiol no ha hecho uso del margen que le ofrece el Protocolo
num. 2, que permitiria imponer al Gobierno estatal la obligacién de entablar
acciones judiciales ante el TIUE por infraccién del principio de subsidiariedad a
peticién de un parlamento autonémico (como sucede, por ejemplo, en Alemania),
sino que reconoce al ejecutivo nacional absoluta autonomia para decidir si
interponer o no el correspondiente recurso. (Utrilla 2019)
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El control judicial del principio de subsidiariedad realizado por
el Tribunal de Justicia se ha caracterizado por otorgar un amplio
margen de actuacion al legislador de la Unién (Sarmiento 2020). Por
la informacion obtenida, ningun acto legislativo ha sido anulado por
contrariar el principio de subsidiariedad.

IV. Papel del Parlamento Europeo

El Parlamento fue el precursor del concepto de subsidiariedad al
proponer, el 14 de febrero de 1984, con ocasién de la aprobacién
del proyecto de Tratado de la Unién Europea, la inclusién de una
disposicion que preveia que, cuando el tratado otorgara a la Unién
una competencia compartida con los estados miembros, la accién de
los estados miembros podria ejercerse alli donde la Unién no hubiera
legislado. Ademas, en la propuesta se destacaba que la Unién solo
deberia intervenir para desempefiar las misiones que pudieran realizarse
en comuln de manera mds eficaz que si los estados actuaran por
separado.

El Parlamento Europeo reiterd estas propuestas en numerosas
resoluciones (entre otras, las de 23 de noviembre de 1989, 14 de
diciembre de 1989, 12 de julio de 1990, 21 de noviembre de 1990 y
18 de mayo de 1995), en las que recordé su adhesion al principio de
subsidiariedad.

1. Acuerdos interinstitucionales

El Parlamento adoptd una serie de medidas para desempefiar su

papel en virtud de los tratados en lo que respecta a la aplicacion

del principio de subsidiariedad. De conformidad con el articulo 43

de su reglamento interno, «durante el examen de una propuesta de
acto legislativo, el Parlamento prestard especial atencion a si dicha
propuesta respeta los principios de subsidiariedad y proporcionalidad».
La Comisidon de Asuntos Juridicos es la comisidn parlamentaria con
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responsabilidad horizontal para supervisar el cumplimiento del principio
de subsidiariedad. En este sentido, elabora periédicamente un informe
relativo a los informes anuales de la Comisién sobre la subsidiariedad y
la proporcionalidad.

El Consejo, el Parlamento y la Comisién firmaron, el 25 de octubre
de 1993, un Acuerdo Interinstitucional que expresaba inequivocamente
la voluntad de las tres instituciones de proseguir el camino emprendido.
Con ello se comprometian a respetar el principio de subsidiariedad.
Este acuerdo define, mediante procedimientos que regulan la
aplicacion del principio de subsidiariedad, las modalidades de ejercicio
de las competencias transferidas por los tratados a las instituciones
de la Unidn, con el fin de alcanzar los objetivos previstos en dichos
tratados. La Comision se comprometid a tener en cuenta el principio de
subsidiariedad y a justificar y motivar su respeto; lo mismo se aplica al
Parlamento y al Consejo en el marco de las competencias que les son
conferidas.

Segun el Acuerdo interinstitucional sobre la mejora de la legislacion
de 13 abril de 2016 entre el Parlamento Europeo, el Consejo de la Unién
Europea y la Comision Europea sobre la mejora de la legislacion (que
sustituye al Acuerdo de diciembre de 2003 y al Concepto comun
interinstitucional para las evaluaciones de impacto de noviembre
de 2005), la Comision debe justificar en la exposiciéon de motivos las
medidas propuestas en relacidn con el principio de subsidiariedad y ha
de tenerlo en cuenta en las evaluaciones de impacto. Ademas, en virtud
del Acuerdo marco de 20 de noviembre de 2010, el Parlamento y la
Comisién se comprometen a colaborar con los parlamentos nacionales
para que estos Ultimos puedan ejercer mds facilmente su poder de
control en relacién con el principio de subsidiariedad.

2. Resoluciones del Parlamento Europeo

El Parlamento ya consideraba, en su Resolucién de 13 de mayo de 1997,
que el principio de subsidiariedad constituia una norma juridica
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vinculante, pero recordaba que su aplicacion no debia obstaculizar

el ejercicio de las competencias exclusivas de la Unién, ni tampoco
utilizarse como pretexto para cuestionar el acervo comunitario.

En su Resolucién de 8 de abril de 2003, el Parlamento afiadia que la
solucién de controversias deberia efectuarse preferentemente en el
ambito politico, teniendo en cuenta al mismo tiempo las propuestas
de la Convencidn sobre el futuro de Europa en el sentido de que los
parlamentos nacionales deberian disponer de un sistema de alerta
rapida para cuestiones relacionadas con la subsidiariedad. Esta cuestion
se retomé en el Tratado de Lisboa (véase mas arriba).

En su Resolucién de 13 de septiembre de 2012, el Parlamento
celebra la asociacién mds estrecha de los parlamentos nacionales en
el control de las propuestas legislativas a la luz de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad y propone que se investigue el modo
en que podrian reducirse los obstaculos a la participacién de dichos
parlamentos en el mecanismo de control de la subsidiariedad.

En su Resolucion de 18 de abril de 2018, el Parlamento observa el
fuerte incremento del niumero de dictdmenes motivados presentados
por los parlamentos nacionales, lo que pone de manifiesto su creciente
participacion en el proceso de toma de decisiones de la Unidn. También
acoge favorablemente el interés de los parlamentos nacionales por
adoptar un papel mas proactivo utilizando un procedimiento de tarjeta
verde. En este sentido, recomienda utilizar plenamente los instrumentos
existentes que permiten a los parlamentos nacionales participar en
el proceso legislativo sin crear nuevas estructuras institucionales y
administrativas.

En su Resolucion de 13 de febrero de 2019, sobre el estado
del debate sobre el futuro de Europa, el Parlamento destacé el
papel fundamental de las autoridades locales y, en particular, de los
parlamentos regionales con competencias legislativas. También tomo
nota de las recomendaciones del Grupo Operativo sobre Subsidiariedad,
Proporcionalidad y «Hacer menos pero de forma més eficiente», pero
sefial6 que muchas de ellas, en particular en lo relativo al papel de los
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parlamentos nacionales y a la reforma deseable del sistema de alerta
temprana, ya habian sido destacadas por el Parlamento.

En su Resolucién de 24 de junio de 2021, el Parlamento sefialé que
las autoridades locales y regionales aplican y utilizan aproximadamente
el 70% de la legislacion de la Unién y pidié a la Comision que las
involucre plenamente en sus procesos de consulta y que integre una
plantilla tipo, con el fin de evaluar la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad a lo largo del proceso de toma
de decisiones. El Parlamento hizo hincapié, asimismo, en que la
estructura actual del procedimiento para el mecanismo de control de
la subsidiariedad obliga a las comisiones de los parlamentos nacionales
consagradas a la Unién a dedicar un tiempo excesivo a las evaluaciones
técnicas y juridicas con plazos breves, lo que complica el objetivo
de mantener un debate politico més profundo sobre las politicas
europeas. En esta misma resolucion, el Parlamento Europeo considera
que «llevar a cabo consultas estrechas con los representantes electos
de los ciudadanos sobre asuntos de la Unidn es una forma muy eficaz
de acercar la UE a sus ciudadanos», y pide a las autoridades de los
estados miembros de nivel nacional y regional que se impliquen mas
estrechamente en la fase temprana del proceso de toma de decisiones.

El sistema de adopcion de decisiones de la UE es un sistema
complejo que aspira a la gobernanza multinivel, que requiere la
integraciéon de multiples actores, donde la eficiencia depende de la
existencia de un reconocimiento de responsabilidades compartidas.

En ese proceso la intervencidn de los parlamentos regionales, en tanto
que drganos de representacion territorial mds préximos a la ciudadania,
permite que se pueda combinar de forma eficiente la representacion
general con la representacion territorial.
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V. Ambito estatal espaiiol

Ya se ha indicado anteriormente que el Tratado de Lisboa, aunque
firmado en 2007, entr6 en vigor el 1 de diciembre de 2009. Asi mismo,
el Congreso de los Diputados aprobé el mismo mes de diciembre

de 2009 una proposicion de ley de distintos grupos parlamentarios
(Socialista, Popular, Cataldn —Convergéncia i Unié—, Vasco EAJ-PNV y
Mixto) que modificaba la ley de 1994 sobre regulacién de la Comision
Mixta para la Union Europea, para su adaptacion al Tratado de Lisboa
de 13 de diciembre de 2007. Para ello, en primer lugar, amplia la
relacion de competencias de la citada Comision Mixta, incorporando las
conferidas a los parlamentos nacionales por el Tratado de Lisboa.

Entre ellas, conviene destacar las de control de la aplicacion del
principio de subsidiariedad por las iniciativas legislativas europeas,
el denominado sistema de alerta temprana, desarrollado por el
Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y de
proporcionalidad, anexo al Tratado de Lisboa. Dicho procedimiento,
alumbrado inicialmente en los trabajos de la Convencién que prepard el
texto del Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa,
consiste, en esencia, en atribuir a los parlamentos nacionales la potestad
de emitir dictdmenes motivados sobre la aplicacién del principio de
subsidiariedad por las iniciativas legislativas europeas al comienzo del
procedimiento legislativo comunitario (en concreto, en el plazo de
ocho semanas desde que se remiten a las instituciones legislativas de
la Unién Europea). Los efectos juridicos de esos dictdmenes, como se
ha explicado, dependen del nimero de parlamentos nacionales que
los emitan respecto de cada iniciativa, y van desde el nuevo examen
de la iniciativa por la Comisién Europea hasta la posibilidad de que el
Parlamento Europeo o el Consejo, por mayorias reforzadas, puedan
vetarla, impidiendo su tramitacidn legislativa.

La ley atribuye a la Comisidn Mixta la potestad de emitir en nombre
de las Cortes Generales esos dictdmenes motivados sobre la vulneracién
del principio de subsidiariedad, sin perjuicio de que los plenos del
Congreso de los Diputados y del Senado puedan avocar el debate y la
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votacién del dictamen elaborado por la Comisién Mixta para la Unién
Europea, en los términos en que prevean los respectivos reglamentos de
las cdmaras.

Por otra parte, la ley acoge la posibilidad prevista en el protocolo
anexo al Tratado de Lisboa consistente en que los parlamentos nacionales
puedan consultar a los parlamentos regionales que posean competencias
legislativas. Esta posibilidad se articula de forma general, mediante la
remision a los parlamentos de las comunidades auténomas de todas las
iniciativas legislativas europeas, tan pronto se reciban, sin prejuzgar la
existencia de competencias autonémicas afectadas. Dichos parlamentos
disponen de un plazo de cuatro semanas para que su dictamen pueda ser
tenido en cuenta por la Comisidn Mixta, la cual, si aprobase un dictamen
motivado sobre la vulneracién del principio de subsidiariedad por un
proyecto de acto legislativo de la Unién Europea, deberd incorporar
la relacion de los dictdmenes remitidos por los parlamentos de las
comunidades auténomas y las referencias necesarias para su consulta.
Este procedimiento, que Palomares (2019) ha estudiado para el Parlament
de Catalunya, «no s'adequa a la naturalesa ni a les caracteristiques
de I'actuaci6 parlamentaria». Y explica a continuacién los principales
motivos: «la fugacitat dels terminis o I'exclusié de les consideracions de
contingut de les iniciatives [...] han conduit al desinteres dels diputats i
han comportat la banalitzacié del procediment».

Este criterio resulta coincidente para la doctrina, que se muestra
muy escéptica a la aplicacion tanto por los parlamentos nacionales
como por los regionales (Garcia 2021), ya que estd condicionada por
los propios limites del mecanismo, pero también por la necesidad de
cooperar con el parlamento estatal, cuando no existen precisamente
cauces para esa cooperacion entre las Cortes Generales, en este caso la
Comisidn Mixta para la Unidn Europea, y los parlamentos autondmicos,
sino que «estos se limitan a recibir una voluminosa documentacidn,
analizarla y remitir, en su caso, el dictamen motivado en el breve
plazo de cuatro semanas. En su caso, la Comisién Mixta los incluira
en una relacion, sin mayor alcance» (Montilla 2019). Entre los limites
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también Garcia coincide en la necesidad de procesar gran cantidad de
informacién en un tiempo muy reducido, asi como la posible dificultad
de analizar un contenido que resulta bastante técnico. A esto se puede
afadir, y puede no resultar baladi «el hecho de que el impacto electoral
y mediatico de esta actividad es poco relevante y visible» (Garcia 2021).

En una segunda modificacién (2010) se incorpor6 la posibilidad
(articulo 10) de que los miembros de los gobiernos de las comunidades y
ciudades autédnomas pudieran solicitar la comparecencia ante la Comisién
Mixta para informar de las propuestas de actos legislativos en materias en
las que tengan competencia, aunque no parece que esta opcidn se haya
explotado. A pesar de ello, Utrilla (2018) concluye de su andlisis empirico
que la acusada influencia del ejecutivo en el sistema de alerta temprana
es probablemente el aspecto mds deficitario en su aplicacién interna.

Las Cortes Generales, y también en menor medida los parlamentos
autonomicos, hacen un uso sistematico del mecanismo de consulta al
ejecutivo antes de adoptar sus propias decisiones en el procedimiento de
control del principio de subsidiariedad. Utrilla observa a nivel nacional
una casi absoluta sincronizacion entre las posiciones adoptadas por la
Comision Mixta y las expresadas por el Gobierno del Estado.

A partir de este momento (principios de 2010) se empiezan a recibir
comunicaciones de la Comisidn Mixta para la Unién Europea, via correo
electrénico. En las Corts Valencianes se recibe la primera comunicacion
el 8 de abril de 2010, sin tener prevista ni la tramitacion parlamentaria
ni la gestion documental. Se trat6 de la Propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo relativo a las estadisticas europeas
sobre el turismo.

Dichas comunicaciones son recibidas en aplicacion del articulo
6.1 de la Ley 8/1994, de 19 de mayo. La Comision Mixta para la
Unioén Europea remite a cada parlamento? la iniciativa legislativa

2 Para promover la participacién en estos procedimientos de control de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad, en el afio 2011 la COPREPA (Conferencia de Presidentes y
Presidentas de Parlamentos Autonémicos) difundié una guia para la emision de los dictdmenes

de los parlamentos de las comunidades auténomas, en el que se establecia los elementos que
debian contener.
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correspondiente, a efectos de su conocimiento y para que, en su caso,
remita a las Cortes Generales un dictamen motivado que exponga las
razones por las que considera que la referida iniciativa de la Unién
Europea no se ajusta al principio de subsidiariedad. De conformidad
con el articulo 6.2, el dictamen motivado que, en su caso, apruebe el
parlamento deberia ser recibido por las Cortes Generales en el plazo
de cuatro semanas a partir de la remisidn de la iniciativa legislativa
europea.

V1. Evolucion en el tratamiento documental
en las Corts Valencianes

En el momento de iniciarnos en esta nueva tramitacion en el afio 2010,
la gestion documental y el archivo son exclusivamente de documentos
en papel.

El Unico tramite en ese primer momento en las Corts Valencianes es
la calificacion por la Mesa y la remisidn a los grupos parlamentarios. Por
tanto, el contenido de estos primeros expedientes es:

— La impresion en papel del mensaje de la Secretaria de la Comision

Mixta para la UE.

— El texto de la propuesta.
— Las comunicaciones a los portavoces de los grupos parlamentarios
de las propuestas recibidas y tramitadas por la Mesa.

A partir de ese momento, sin periodicidad fija pero practicamente
semanal y de forma continua, se envian propuestas de iniciativas
legislativas con el mismo propdsito. Esto supone un importante
volumen documental por la apertura de un expediente por cada
propuesta legislativa en la unidad tramitadora y las consiguientes copias
para cada grupo parlamentario.

En 2013, después de tres afios de recepcion de iniciativas con un
potente aumento del volumen documental (mds de cien iniciativas
legislativas recibidas al afio), alin sin regulacién especifica y sin
propuesta alguna de los grupos parlamentarios, se decide por la

CONTROL DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD: TRAMITACION PARLAMENTARIA... 110



Secretaria General dar un paso sencillo pero que supone un salto
cualitativo en relacién con la gestién documental: el mensaje de correo
electronico recibido de la Secretaria de la Comisidn Mixta se reenviard
de forma inmediata a los portavoces de los grupos parlamentarios

y otros interesados por la misma via, entre ellos, el Archivo, lo que
supone distintas consecuencias:

— Los plazos se amplian al tener conocimiento los grupos
parlamentarios del contenido de la iniciativa desde el primer
momento.

— Se elimina totalmente la tramitacién en papel para esta tipologia de
expedientes.

— El Archivo también recibe la documentacién por la misma viay en el
mismo momento que los grupos, lo que facilita la recuperacién de
informacion para las consultas.

En el &mbito normativo, el Reglamento de las Corts Valencianes
(RCV) contemplaba el procedimiento en el actual articulo 185, que
suponia:

— Publicacién en el Butlleti Oficial de les Corts Valencianes (BOCV) del
texto de la iniciativa.

— Remisién a la comisién competente por la materia.

— Apertura de un plazo de quince dias para formular observaciones al
texto publicado.

— Elaboracién, también en quince dias, de un dictamen sobre si la
propuesta se adecua o no al principio de subsidiariedad.

— El procedimiento puede concluir en comision o en el Pleno.

Con la intencidn de resolver las posibles lagunas y, especialmente,
para establecer un procedimiento que simplificara la elaboracién
de los posibles dictamenes, atendiendo a la brevedad de los plazos
y a la intervencién de una diversidad de sujetos de la estructura
parlamentaria, el 1 de febrero de 2022 se dicta una Resolucién de
cardcter general (10/X).

Esta resolucion supone la articulacién del procedimiento y
regula la participacion efectiva de érganos parlamentarios y unidades

CORTS. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI NUM. 36, DICIEMBRE 2022, pp. 91-124 111



administrativas implicadas. Una vez conocida la propuesta de resolucién

preparada por los Servicios Juridicos de la cdmara, se estableci6 una

colaboracidn con el Servicio de Asuntos Parlamentarios para disefiar

la tramitacion en una secuencia de tramites y flujos de trabajo y su

plasmacién documental, con lo que se consiguié un soporte normativo

definido.

Las consecuencias derivadas en la tramitacidn parlamentaria
actualmente son:

1. Remision inmediata y electrénica de la propuesta de acto
legislativo a los grupos parlamentarios y a la Comisién de Asuntos
Europeos, a la que se encomienda siempre la tramitacién de los
posibles dictdmenes, sin perjuicio de que la Mesa la comunique
a la comision competente por razén de la materia objeto de la
propuesta. Continta sin registrarse la recepcién del documento.

2. Remisién inmediata para su publicacion en el BOCV y en la pagina
web. Se publica una referencia y no el texto completo, que estara
accesible desde su recepcion para los diputados y diputadas en el
buzdn institucional.

3. Seincluye la posibilidad de nombrar un ponente que atne todas las
propuestas presentadas y la posibilidad de formular enmiendas de
aproximacion en el debate en comision.

4. El debate de las propuestas se dirimird exclusivamente en comision;
no se eleva al Pleno.

5. Se tiene la prevision de habilitar a la Comisiéon de Asuntos Europeos
para celebrar las reuniones que fueran necesarias para la elaboracién
de dictdmenes sobre el control del principio de subsidiariedad en
los periodos de vacaciones parlamentarias.

Algunos parlamentos emiten un informe que remiten a la Comision
Mixta en cualquier caso, incluso si supone archivo de expediente o no
emision de dictamen motivado (Utrilla 2018). No es asi en el caso de las
Corts Valencianes.

La gestion documental derivada del disefio del procedimiento es, en
consecuencia, la siguiente:
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— Trdmite 1: Inicio del procedimiento.
Apertura del expediente: la Secretaria General envia el mensaje de
correo electrénico al Servicio de Asuntos Parlamentarios, que abre
un expediente en la base de datos de gestion parlamentaria en la
fecha de recepcidn del mensaje de la Comisién Mixta. En paralelo,
la Secretaria General comunica a la Mesa, a la Junta de Sindics
(tienen conocimiento, por tanto, todos los grupos parlamentarios) y
a los miembros de la Comisién de Asuntos Europeos la relacién de
iniciativas recibida.

— Trdmite 2: Tramitacion por la Mesa.
Tramitacidn por parte de la Mesa: la Mesa tiene conocimiento de
las propuestas recibidas a lo largo de la semana anterior y las remite
formalmente a la Comision de Asuntos Europeos. La Presidencia
ordena publicar una referencia en el portal web y en el BOCV.
La Mesa, oida la Junta de Sindics, podria acordar comunicar a la
comisién competente por razén de la materia la documentacién
remitida por la Comision Mixta.

— Trdmite 3: Presentacién de las propuestas de dictamen.
Los grupos parlamentarios disponen de quince dias para formular
las propuestas de dictamen motivado ante la Mesa de la Comisién
de Asuntos Europeos.

— Trdmite 4: Calificacién de las propuestas de dictamen.
La Mesa de la Comisidn calificara las propuestas. Puede nombrar
un ponente para integrar las distintas propuestas de dictamen
presentadas.

Tramite 5: Debate y votacion de las propuestas de resolucion.
En el plazo de quince dias desde la conclusion del plazo para la
presentacién de propuestas, la Comision de Asuntos Europeos
elaborard un dictamen. El debate es conjunto, aunque en primer
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lugar se presenta la propuesta conjunta: si se aprueba, el resto
decae. Pueden presentarse enmiendas de aproximacién.

1. Clasificacion documental

Como se ha comentado al resumir la trayectoria de la tramitacion
parlamentaria en las Corts Valencianes, se empezaron a recibir
propuestas de actos legislativos de la UE en abril de 2010, recién
aprobada la modificacién de la ley sobre la Comision Mixta en
diciembre de 2009. En diciembre de 2010, la serie documental Control
del cumplimiento del principio de subsidiariedad por las iniciativas
legislativas europeas se incorpor6 al Cuadro de clasificacion de
documentos de las Corts Valencianes tras un breve estudio. Parece claro
que, entre las dos categorias de la estructura clasificatoria funcional de
nuestra institucion, la serie documental estd entre las de funciones de
explotacion: documentacién parlamentaria recibida en cumplimiento
de funciones asignadas a la cdmara en el Estatuto de autonomia de la
Comunitat Valenciana (EACV):

Articulo 61.3 EACV (Titulo VI: Relaciones con la Unién Europea) La Comunidad
Valenciana, como regién de la Unién Europea, sin perjuicio de la legislacién del
Estado, participard en los mecanismos de control del principio de subsidiariedad
previsto en el Derecho de la Unién Europea.

En el &mbito de las Corts Valencianes, los articulos 50 y 185 del
Reglamento de las Corts Valencianes prevén que participen en el control
de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad cuando sean
consultadas en relacién con alguna propuesta legislativa de la Unién
Europea.

Dentro de la categoria de funciones de explotacién, como
parlamento autonémico no tenemos definida una funcién de relaciones
con la UE mas alla de cuestiones protocolarias o informativas. Crear una
seccion propia para una funcién no especifica no parece coherente, y
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tampoco lo es atendiendo a la normativa que da origen a la serie. La
clave para la definicién de la clasificacién en la funcién de control e
informacion la da el propio Reglamento de las Corts Valencianes:

Articulo 50 RCV: la Comisiéon [de Asuntos Europeos] serd informada de aquellas
iniciativas legislativas de la UE sobre las cuales, en el marco de la aplicacién de los
mecanismos de control del principio de subsidiariedad y proporcionalidad a que se
refiere el articulo 61 del EACV, sean consultadas las Corts Valencianes.

Articulo 185 RCV: [...] Cuando en el marco de la aplicacién de los principios
de subsidiariedad y proporcionalidad, las Corts Valencianes sean consultadas en
relacién con alguna propuesta legislativa de la UE.

El Unico debate seria la posibilidad de clasificar la serie en la
funcion de impulso. El hecho de que los grupos parlamentarios
pueden presentar propuestas de dictamen podria hacer pensar en la
voluntad de condicionar de forma mds directa las acciones futuras de
las instituciones de gobierno de la UE, que no del Consell en todo
caso. Pero las propuestas de dictamen no son aqui una propuesta
constructiva, sino un mecanismo informativo de control y decision
sobre si la iniciativa legislativa remitida se ajusta o no al principio de
subsidiariedad:

la normativa configura aquesta funcié (en especial per als parlaments regionals,
pero també per als parlaments nacionals) com un procediment d'informacié, més
que de participacid, amb relacié a les iniciatives legislatives de la Unié Europea en
un moment forca avancat del procediment legislatiu comunitari. (Palomares 2019)

Por todo ello la serie documental esta clasificada en la funcién de
control e informacién con el cédigo 04.00.21.00.
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2. Instrumentos de descripcion y recuperacion de informacion

En una primera etapa no se registré un control documental especifico ni se
describié de forma individual cada expediente abierto con la documentacién
recibida de esta tipologia. Esto ha sido posible porque apenas ha habido
necesidades informativas respecto a esta serie documental ni por parte de
los gestores ni de los grupos parlamentarios. Simplemente, pero de manera
muy diligente, se archivaban en una carpeta creada ex profeso en el servidor
los mensajes de correo electronico recibidos de la Comisidn Mixta.

Desde la aprobacion de la resolucién de cardcter general, el principal
instrumento en primer lugar de control y también de descripcion es la
base de datos de asuntos parlamentarios (GESPAR), en la que se han
empezado a introducir los datos recientemente, con la apertura de un
expediente por cada propuesta de acto legislativo recibida.

Con ello recuperamos la informacién sobre los proyectos presentados
por el filtro que resulte de interés: titulo, fecha, materia, etc. Toda esta
informacion es meramente referencial. De momento, no se ha regulado
una tramitacion como expedientes electrénicos, por lo que el esquema de
metadatos a implementar esta pendiente de definicion.
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Por otra parte, y como expondremos a continuacién, las referencias
a los proyectos se publican en el BOCV y en el portal web institucional.
Los textos completos pueden consultarse por parte de la ciudadania en
los portales de las instituciones europeas.

3. Acceso

El contenido es de acceso libre. El acceso tanto a las referencias como a
los contenidos es sencillo para un usuario medio atendiendo a la amplia
disponibilidad en los portales web parlamentarios (nuestro dmbito) y en

el institucional de la UE.
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Al tratarse de documentos de obligada publicacidén, y contando
ademas con la voluntad de difusién de las instituciones europeas, el
contenido no plantea problemas en cuanto a la regulacién sobre este
aspecto.

En la Resolucién sobre la contribucion de los entes locales y
regionales a la conferencia sobre el futuro de Europa (enero de 2022),
y para responder a la creciente demanda de los ciudadanos de que se
aborde el déficit democrético, se propone que la UE debe promover un
modelo de «Casa de la Democracia Europea» constituido sobre una base
tridimensional —europea, nacional, regional y local— que corresponda
al voto emitido por los ciudadanos en cada nivel; los parlamentos
regionales con poderes legislativos tendrdn aqui un papel particular,
debido a su funcién de intermediarios entre los ciudadanos y el nivel
supranacional.

4. Propuesta de valoracion documental

El andlisis y estudio de la serie documental para elevar una propuesta
de seleccidon que incluya los valores de la serie estd en proceso en el
Archivo de las Corts Valencianes, pero podemos avanzar en algunos
criterios a grandes rasgos, atendiendo a la escasa complejidad de las
tipologias documentales que incluye.

En cuanto a los valores primarios:

— El valor administrativo es muy breve: los plazos establecidos son
muy cortos y finalizada la tramitacion parlamentaria no cabe
posibilidad de revision o recurso.

— No se observa valor fiscal o econdémico, ni legal o juridico.
Respecto a los valores secundarios:

— El valor informativo e histérico, estudiado con pardmetros de
importancia, singularidad y testimonio respecto de las politicas de la
UE que pudieran afectar a nuestro territorio se veria cumplido con
la conservacién de los instrumentos referenciales, sin condicionar la
conservacion total y permanente de los expedientes.
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Hemos de tener en cuenta que la informacidn esta disponible en
series complementarias y documentos recapitulativos, como son:

— Las referencias a los proyectos presentados: en la base de datos
GESPAR y en series de caracter esencial que se conservaran
permanentemente, las actas de la Mesa y las resoluciones de
Presidencia.

— El contenido completo de las iniciativas legislativas en la institucién
de origen: Parlamento Europeo, Comision Europea.

También, y como se ha dicho, se publican las referencias en el portal
web y en el BOCV.

Dicho esto, y con la finalidad de hacer una propuesta como punto
de partida para el andlisis de esta serie documental que tenemos todos
los archivos parlamentarios en comun, propondria una eliminacion
parcial de la serie documental en los siguientes términos:

— Conservacién del inventario de proyectos de actos legislativos
presentados.

— Conservacién de los expedientes que incluyan propuestas de
dictamen motivado, al poder contener manifestaciones o posiciones
politicas de los grupos parlamentarios.

— Eliminacién del resto de expedientes y documentos. No se
consideraria necesario un soporte alternativo de sustitucién para los
afios de tramitacién en papel de la serie documental.

VII. Conclusiones

La posibilidad de que los parlamentos autonémicos y las asambleas
regionales con competencias legislativas participen en el control
preventivo del principio de subsidiariedad a través del mecanismo de
alerta temprana se configura como una «via participativa dotada de una
innegable potencialidad europeizadora» (Carmona 2012). Aunque con
la configuracion actual (una simple remisiéon automadtica sin prejuzgar
siquiera la existencia de competencias) la funcién de dichas asambleas
es meramente consultiva y testimonial, se manifiesta una creciente
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voluntad participativa en los procesos decisorios de la UE. De hecho,
cada vez mds el derecho internacional y el derecho de la Unién Europea
condicionan las funciones de las cdmaras parlamentarias, desde la
funcion legislativa a la presupuestaria, pasando por las de impulso y
control de la accion del gobierno (Palomares 2019). Sin embargo, para
potenciar esta voluntad seria necesario dotar o reforzar los medios
materiales y humanos dedicados a esta funcion en los parlamentos.

La doctrina (Garcia 2021) también propone que los parlamentos
regionales cooperen y participen de manera mas determinante en
el mecanismo de alerta temprana con los parlamentos nacionales,
de forma que un dictamen respaldado por un elevado nimero de
parlamentos autonémicos deberia forzar a la Comision Mixta a incluir
estos planteamientos, aunque no se ha regulado expresamente.

Otra posibilidad planteada (Montilla 2019) es la incorporacién de
representantes autondmicos a las reuniones de la Comisidon Mixta en
la que se discutan dictdmenes relativos a materias de competencia
autondmica, con una participacion vinculante.

En cuanto al procedimiento parlamentario, en las Corts Valencianes
se ha perfeccionado y simplificado. No solo se incluyd en el reglamento
parlamentario sino que se ha dictado una resolucién de cardcter general
para simplificar el procedimiento y dar una respuesta rapida dado el
escaso tiempo concedido para emitir un dictamen.

El tratamiento documental ha evolucionado en paralelo a la regulacién
especifica del procedimiento, que ha supuesto su control y descripcion en
la base de datos GESPAR y ademas su publicacién/publicidad en el BOCV
y en el portal web. Queda pendiente el disefio del esquema de metadatos
y la implementacion de los expedientes en el tramitador electrénico. La
propuesta de clasificacion documental enmarca la serie en la funcién
de control e informacidn. El acceso es libre, no existen restricciones ni
normativas ni tecnolégicas. En cuanto a la seleccién, atendiendo a lo
limitado de los valores documentales, se propone una eliminacién parcial
de la serie, con conservacion de instrumentos referenciales y expedientes
que incluyan propuestas de dictamen.
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VIII. Referencias normativas

Tratado de la Unién Europea 1992.

Tratado de las Comunidades Europeas 1997.

Tratado de funcionamiento de la Unién Europea 2007.

Resolucion del Parlamento Europeo, de 13 de mayo de 1997, sobre el
Informe de la Comisién al Consejo Europeo sobre «Legislar mejor
1997» (COM(97)0626 - C4-0656/97).

Resolucion del Parlamento Europeo, de 8 de abril de 2003, sobre
el Informe de la Comisién al Consejo Europeo sobre «Legislar
mejor 2000» (de conformidad con el articulo 9 del Protocolo del
Tratado CE sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad) (COM(2000) 772 - C5-0097/2001 -
2001/2044(C0OS)) y sobre el informe de la Comision al Consejo
Europeo sobre «Legislar mejor 2001» (de conformidad con el
articulo 9 del Protocolo del Tratado CE sobre la aplicacién de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad) (COM(2001) 728 -
C5-0102/2002 - 2001/2044(COS).

Resolucion del Parlamento Europeo, de 13 de septiembre de 2012,
sobre el XVIII Informe «Legislar mejor» — Aplicacién de los principios
de subsidiariedad y proporcionalidad (2010) (2011/2276(IN1)).

Resolucién del Parlamento Europeo, de 18 de abril de 2018, sobre
los informes anuales de 2015 y 2016 sobre la subsidiariedad y la
proporcionalidad (2017/2010(IN1)).

Resolucion del Parlamento Europeo, de 13 de febrero de 2019, sobre la
situacién del debate sobre el futuro de Europa (2018/2094(INI)).

Resolucion del Parlamento Europeo, de 24 de junio de 2021, sobre la
adecuacion de la normativa de la Unién Europea y la subsidiariedad
y la proporcionalidad — informe «Legislar mejor» correspondiente
a los afios 2017, 2018 y 2019 (2020/2262(IN1)).

STJUE de 12 de noviembre de 1996. Asunto C-84/94.

STJUE de 13 de mayo de 1997. Asunto C-233/94.

STJUE de 4 de mayo de 2016. Asunto C-547/14.
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Ley 8/1994, de 19 de mayo, por la que se regula la Comision Mixta para
la Unién Europea.

Ley 24/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de la Ley 8/1994, de
19 de mayo, por la que se regula la Comisién Mixta para la Unidn
Europea.

Reglamento de las Corts Valencianes, articulos 50 y 185.

Resolucion de Presidencia de caracter general 10/X, sobre el
procedimiento para el control del principio de subsidiariedad, de 1
de febrero de 2022.
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La reforma puede definirse como la alteracion deseable de

las estructuras sociales. Cualquier intento por realizarla debe
basarse en un conocimiento exhaustivo de la naturaleza de tales
estructuras, pues de otro modo es seguro su fracaso.

Lester Frank Ward. Socologie Pure, tomo 1, Ginn y Company,
1906, 4

Resumen
El sistema de acogida de las personas solicitantes de asilo y beneficiarias
de proteccién internacional en Espafia consta de dos dreas —acogida e
integracion— de titularidad compartida entre el Estado y las comunidades
auténomas. El marco normativo viene impuesto en el plano nacional por la
Ley 12/2009, sobre asilo, y el tan esperado reglamento que la desarrolla,
aprobado por el Real decreto 220/2022 en marzo de este afio, y en el
marco europeo, por la Directiva 33/2013 sobre condiciones de acogida.
Sin embargo, la implementacién de ese marco normativo corresponde a
las comunidades auténomas y a los ayuntamientos, y su gestién se divide
entre recursos de titularidad publica y recursos de titularidad privada.
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Una acogida garantista con los derechos de las personas que acceden al
sistema de asilo es la base para una integracion positiva en la sociedad

de acogida. La Comunitat Valenciana es consciente de la importancia e
incluso cuenta con su propia Ley de integracién 15/2008, pero ;cudl es su
papel exactamente en el sistema de acogida? Se verd que es protagonista
en el proceso de asilo debido al complejo entramado competencial y se
observara el potencial de la comunidad gracias al andlisis normativo y de
recursos destinados a la acogida de los que dispone.

Palabras clave: sistema de acogida, refugiados, Comunitat Valenciana,
recursos institucionales, administracion publica.

Resum
El sistema d'acollida de les persones sol-licitants d'asil i beneficiaries
de protecci6 internacional a Espanya consta de dues arees —acollida
i integracio— de titularitat compartida entre I'Estat i les comunitats
autonomes. El marc normatiu I'imposen en el pla nacional la Llei 12/2009,
sobre asil, i el tan esperat reglament que la desenvolupa, aprovat pel
Reial decret 220/2022 al marg d'enguany, i en el marc europeu, la
Directiva 33/2013 sobre condicions d'acollida. No obstant aixo, posar en
practica aquest marc normatiu correspon a les comunitats autonomes i
als ajuntaments, i la gestié es divideix entre recursos de titularitat pablica
i recursos de titularitat privada. Una acollida garantista amb els drets
de les persones que accedeixen al sistema d'asil és la base per a una
integracié positiva en la societat d'acollida. La Comunitat Valenciana n'és
conscient de la importancia i fins i tot té la seua Llei d'integracié 15/2008,
pero quin és el seu paper exactament en el sistema d'acollida? Es veura
que és protagonista en el procés d'asil a causa del complex entramat
competencial i s'observara el potencial de la comunitat gracies a I'analisi
de normes i de recursos destinats a I'acollida de qué disposa.
Paraules clau: sistema d'acollida, refugiats, Comunitat Valenciana, recursos
institucionals, administracié publica

Abstract
The reception system of applicants for international protection in Spain
has two areas: reception itself and integration. Both areas are shared by
the State and the regional power. In the normative level, the reception
system is conditioned by the European Union with the Directive 33/2013
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laying down standards for the reception of applicants for international
protection which has been transposed by Spain with the Law 12/2009
and the subsequent regulation approved last march with the Real decreto
220/2022. However, the implementation of this legal framework depends
on regional and local powers and its management is shared both by public
and private institutions. It is necessary for a positive integration in the
host society a reception system that assures asylum seekers and refugees’
rights. The Comunitat Valenciana acknowledges all of this and even has
developed its own integration law (Llei 15/2008), but what is its role

in the reception system? It will arise the main role that the Comunitat
Valenciana has in the asylum system due to the share of powers and its
potential to fulfill refugees’ rights due to its own legal framework and
resources.

Keywords: asylum system, refugee, Comunitat Valenciana, institutional
resources, public administration.
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l. Introduccion

La guerra en Ucrania y la rdpida movilizacién para acoger a las personas
refugiadas procedentes del pais en guerra ha puesto de nuevo sobre la
mesa el debate si existen refugiados de primera y de segunda. El acceso al
proceso de asilo en los paises europeos depende en formato reglamento,
con Eurodac y Dublin, de la Unién Europea, y también el sistema de
acogida de esas personas refugiadas, aunque en este caso, a través de
directivas —que pretenden reformarse desde 2016 — y, por tanto, son
los Estados los que tienen que incorporarlas a su legislacién nacional.
Distingamos por tanto dos fases en el caso espariol: el acceso —nivel de
la administracion general— y el de acogida —competencia compartida
entre el Estado, comunidades autdbnomas (CCAA) y entes locales.

Esta segunda fase es la que vamos a analizar en este articulo pues
incumbe a la Comunitat Valenciana (CV). El sistema de acogida de las
personas solicitantes de asilo y beneficiarias de proteccién internacional
(SBPI) en Espafia se denomina sistema de acogida e integracién de
las personas solicitantes de proteccidn internacional (SAl o SAPI) y
reconoce la existencia de dos areas: la de acogida y la de integracion.
Es esta segunda drea la que ha despertado gran interés por parte de las
autoridades autonémicas y locales valencianas. La Estrategia valenciana
de migraciones adoptada por la Generalitat Valenciana para el marco
2021-2026 situa a la CV como tercera a nivel nacional con mayor
presencia de poblacidn extranjera, siendo también la tercera comunidad
auténoma en la recepcion de solicitudes de asilo por detrds de
Madrid y Catalufia, con la ciudad de Valéncia a la cabeza dentro de la
Comunitat. En efecto, los solicitantes de asilo también son considerados
poblacién extranjera, pero a diferencia de otra poblacién inmigrante las
condiciones de su acogida estdn reguladas obedeciendo todas ellas a la
obligacion que tienen los Estados de proteger a las personas refugiadas.

En el marco de la distribucidon de competencias, sefialada
parrafos mas arriba, se infiere que ni la comunidad auténoma ni el
actor local pueden limitar el acceso al sistema de acogida ya que no
tienen competencias sobre la entrada en territorio nacional ni sobre
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extranjeria. El articulo 59.5 del Estatuto de autonomia de la CV

indica que «la Generalitat colaborard con el Gobierno de Espafia en lo
referente a politicas de inmigracién» y esto es todo cuanto se refiere a
los nacionales de terceros paises.

Esto tiene sentido por la distincién competencial que se mencionaba y
que se concreta en que es la comunidad auténoma la que ha de ofertar
los servicios recogidos en el sistema de acogida, pero no decide sobre
quién puede acceder y quien no.

En este estudio, se analizard el sistema de acogida de la CV para
determinar cuél es el papel de la Comunitat en la acogida e integracion
de las personas refugiadas. Para ello sera necesario estudiar en primer
lugar el sistema de acogida en Espafia para después, a través de
observar el reparto competencial, centrarlo en el marco de la CV. Se
verd la importancia de la CV a la hora de ofrecer los servicios y derechos
que se recogen en la normativa nacional y europea y se comprenderd
la problematica de la ausencia de una eficiente comunicacién
interinstitucional. Una vez en territorio de la Comunitat se expondrdn
también el marco normativo, organizativo y de recursos de acogida de
los que dispone la Comunitat con un examen de sus instituciones y
programas. Se verd como los servicios sociales estdn gestionados por
los ayuntamientos y resaltard la dependencia entre las administraciones
y las ONG, especialmente en los temas relacionados con la integracion
que la CV quiere regular con la Ley 15/2008.

Por otro lado, se observard como la CV presta todos esos servicios
de manera garantista y protectora de los derechos de las personas
solicitantes, ampliando en ocasiones los recogidos a nivel estatal, como
en el caso de la asistencia sanitaria universal.
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Il. Una distincion entre nacionales de terceros paises:
sobre las personas refugiadas y los solicitantes de asilo

Antes de comenzar con este anélisis, cabria dedicar un punto aparte
a determinar qué entendemos por personas refugiadas y por personas
solicitantes de asilo.

Se entendera por persona refugiada, siguiendo la Convencién de
Ginebra y su articulo 1 a

Toda persona que [...] debido a fundados temores de ser perseguida por
motivos de raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u
opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o,

a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que,
careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos,
fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de
dichos temores, no quiera regresar a él.

Tanto la Convencion de 1951 como el Protocolo de 1967, que
la complementa,’ tienen limitaciones derivadas, precisamente, de
la definicién de persona refugiada. De un lado, solo se aplica a esas
circunstancias previstas? y por otro, el término persecucion incluye

1 El Protocolo de 1967 elimina la limitacion temporal (acontecimientos anteriores al 1 de
enero de 1951) y geogréfica (inicialmente ligada a Europa y después a los Estados parte). Cabe
recordar que la Convencién de Ginebra nace en un contexto post Il Guerra Mundial y responde
a las necesidades de las personas refugiadas en ese momento, por ello, el protocolo elimina las
restricciones mencionadas.

2 Es cierto que ha ido amplidndose y dentro de la categoria de grupo social se incluyen
otros aspectos como orientacion sexual y género. Esto ha sido remarcado por las siguientes
directrices que elabora ACNUR para una mejor comprensién y aplicacion de la determinacién
de la condicién de refugiado. Directrices sobre proteccién internacional n.c 9: solicitudes de la
condicion de refugiado, relacionadas con la orientacion sexual y/o la identidad de género en el
contexto del articulo 1A (2) de la Convencion sobre el estatuto de los refugiados de 1951 y/o su
Protocolo de 1967 (octubre 2012). Directrices de ACNUR sobre proteccién internacional n.° 1: la
persecucién por motivos de género en el contexto del articulo 1A (2) de la Convencion de 1951
sobre el estatuto de los refugiados y/o su Protocolo de 1967 (mayo 2002); las directrices de
ACNUR sobre proteccién internacional n.° 2: pertenencia a un determinado grupo social, en el
contexto del articulo 1A (2) de la Convencién de 1951 sobre el estatuto de los refugiados y/o su
Protocolo de 1967 (mayo 2002); y las directrices de ACNUR sobre proteccién internacional n.° 6:
solicitudes de asilo por motivos religiosos bajo el articulo 1A (2) de la Convencién de 1951 y/o el
Protocolo de 1967 sobre el estatuto de los refugiados (abril 2004). También se ha ampliado en el
caso de Espafia donde lo incluye la Ley 12/2009, en su articulo 3.
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un margen de apreciacion para el Estado que tramita la solicitud. Es
cierto que existe la interpretacién de ACNUR a este respecto,® pero, en
cualquier caso, tiene fuerza orientativa y no juridica.

Existe el derecho a solicitar asilo,* sin embargo, no existe el derecho
humano al asilo, sino que estd condicionado a la existencia de una norma
juridica, al reconocimiento por parte de los Estados y a los derechos que
consagren los Estados para las personas refugiadas. Por eso, los Estados
pueden rechazar en frontera al extranjero o expulsarlo del territorio. Las
instituciones de asilo y refugio, al equipararse en la practica, reconocen

3 ACNUR ha elaborado un manual para interpretar la convencién que se publicé
en espafol, por primera vez, en 1988y la lltima reedicién es de 2019. Si bien, dichas
orientaciones no tienen fuerza juridica sino orientativa. En dicho manual se recoge una
interpretacion de lo que significa persecucion, en los parrafos 51-53, a saber: «51. No existe
una definicidén universalmente aceptada del concepto de persecucion y los diversos intentos
de formularla han tenido escaso éxito. Del articulo 33 de la Convencién de 1951 puede
deducirse que toda amenaza contra la vida o la libertad de una persona por motivos de raza,
religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas es siempre
persecucion. También constituirian persecucion otras violaciones graves de los derechos
humanos por las mismas razones. 52. El que otras amenazas o acciones lesivas equivalgan a
persecucién dependera de las circunstancias de cada caso, incluyendo del elemento subjetivo
a que se ha hecho referencia en los parrafos anteriores. El cardcter subjetivo del temor a ser
perseguido requiere una evaluacién de las opiniones y de los sentimientos de la persona de
que se trate. Toda medida real o prevista contra esa persona habra de considerarse también
a la luz de esas opiniones y sentimientos. A causa de las diferencias de caracter de las
personas y de la variacidn de las circunstancias de cada caso, las interpretaciones de lo que
significa persecucion tienen que ser forzosamente dispares. 53. Puede ocurrir, ademas, que
un solicitante haya sido objeto de diversas medidas que de por si no supongan persecucién
(por ejemplo, de diferentes formas de discriminacién), combinadas en algunos casos con
otros factores adversos (como el clima general de inseguridad en el pais de origen). En tales
situaciones, los diversos elementos implicados pueden, considerados en conjunto, haber
producido en la mente del solicitante efectos que justifiquen adecuadamente, por ‘motivos
concurrentes’, la alegacion de fundados temores de ser perseguido. Ni que decir tiene que es
imposible enunciar una norma general relativa a los motivos concurrentes que pueden servir
de base para reivindicar validamente la condicién de refugiado. Ello dependera necesariamente
del conjunto de circunstancias, en especial del contexto geogréfico, histérico y etnolégico del
caso de que se trate».

4 La Declaracidn universal de los derechos humanos, en su articulo 14, habla del «derecho
a buscar asilo»; la Convencién de Ginebra de 1951 habla en su preambulo de la «concesion
del derecho de asilo» a las personas refugiadas, que define en su articulo 1. En este sentido,
ver Léopold Bolesta-Koziebrodzki (1962, 80-81) y Esperanza Orihuela (2003, 60). Se limita,
por tanto, el derecho de asilo solo a las personas refugiadas, teniendo sentido, entonces, la
interpretacion de ACNUR (parrafo 70, nota 75) sobre la condicion de refugiado en tanto que
se es refugiado en cuanto se dan las condiciones del articulo 1.
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un derecho al asilo sélo a un determinado colectivo —los refugiados— y
segun lo que establezca el derecho internacional. Dicho de otra manera,
existe obligacion de conceder asilo a quien se reconozca la condicién de
refugiado. No obstante, el reconocimiento de la condicién de refugiado
por parte de los Estados es declarativa y no constitutiva. En este sentido,
se manifiesta ACNUR® ¢ y autores como Gortazar (1997) o Trujillo Herrera
(2003, 64), entre otros. Esto quiere decir que la persona es refugiada

en cuanto se dan en ella las condiciones que recoge la Convencidn,
independientemente del reconocimiento de los Estados. En la practica,
los Estados reconocen esa condicion al final de un proceso de estudio,
caso por caso, y mientras la persona refugiada es considerada a efectos
legales solicitante de asilo, y asi lo estipula también la normativa europea.
La Convencién de Ginebra y el Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA)
establecen un marco donde el Estado estd limitado en su actuacién y
estd obligado a seguir un procedimiento y cumplir con ciertas garantias
para asegurar que el proceso de asilo vaya acorde con los pardmetros del
derecho internacional, por ejemplo, el principio de non-refoulement,”
pilar fundamental del sistema de proteccion internacional.

5 Parrafo 28 del manual de ACNUR: De acuerdo con la Convencién de 1951, una
persona es un refugiado tan pronto como retine los requisitos enunciados en la definicidn,
lo que necesariamente ocurre antes de que se determine formalmente su condicién de
refugiado. Asi pues, el reconocimiento de la condicion de refugiado de una persona no tiene
caracter constitutivo, sino declarativo. No adquiere la condicién de refugiado en virtud del
reconocimiento, sino que se le reconoce tal condicion por el hecho de ser refugiado.

6 También se mantiene dicha interpretacién en la Conclusién n.c 6 (XXVIlI) sobre no
devolucion de 1977 durante el 28° periodo de sesiones del Comité Ejecutivo, donde en la
letra c se recuerda la importancia de la no devolucién de personas «tanto en la frontera como
dentro del territorio de un Estado» que «reconocidas o no oficialmente como refugiadas»
puedan ser «objeto de persecucién» si se las devuelve a su pais de origen.

7  El principio de non-refoulement, o de no devolucion, se recoge en el articulo 33 de
la Convencién de Ginebra y dice asi: 1. Ningtin Estado contratante podra, por expulsién o
devolucion, poner en modo alguno a un refugiado en las fronteras de los territorios donde su
vida o su libertad peligre por causa de su raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado
grupo social o de sus opiniones politicas. 2. Sin embargo, no podra invocar los beneficios de la
presente disposicion el refugiado que sea considerado, por razones fundadas, como un peligro
para la seguridad del pais donde se encuentra o que, habiendo sido objeto de una condena
definitiva por un delito particularmente grave, constituya una amenaza para la comunidad de tal
pais. Son 142 los paises que forman parte de la Convencién, pero este principio ha ampliado su
alcance hasta formar parte, en la actualidad, del derecho internacional general.

CoRTS. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI NUM. 36, DICIEMBRE 2022, pp. 125-168 133



Hoy en dia, los Estados tienen obligacidén de respetar el principio
de no devolucién, no sélo en el caso de las personas refugiadas que no
pueden volver al pais donde sufren persecucion, sino a cualquiera en
el que no exista la seguridad de respeto de los derechos humanos mas
esenciales, como en el caso de la tortura o en situaciones de afluencia
masiva, asi como a los solicitantes de asilo, por supuesto.

I1l. El sistema de acogida en Espaiia:
Ley 12/2009 y RD 220/2022

Nuestro sistema de acogida se rige por las condiciones que marca la
Directiva 2013/33/UE sobre condiciones de acogida, la Ley 12/2009,
de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccién
subsidiaria y el reciente reglamento que desarrolla dicha ley aprobado
por Real decreto 220/2022, de 29 de marzo.

Tiene acceso al sistema de acogida de proteccién internacional las
personas que hayan presentado una solicitud en los términos descritos
en el articulo 171 de la Ley 12/2009, es decir, los solicitantes de
proteccion internacional. También tienen acceso al sistema las personas
con el estatuto ya reconocido y solicitantes y beneficiarios de los
estatutos de apatrida o proteccién temporal que carezcan de recursos
econdmicos suficientes.

El reglamento sefiala dos fases en el itinerario del sistema de
acogida: una fase previa de evaluacion y derivacion (ED), una primera
fase de acogida en centro y una segunda fase de autonomia que
empieza al salir del centro tal y como se recoge en la figura siguiente:
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FIGURA 1. ITINERARIO DE ACOGIDA E INTEGRACION

Todo el itinerario se realizard en la misma provincia en la que se inici6 (salvo excepciones)

Poblacién general E.D. 12 fase 22 fase
12 Acogida en Preparacion para
acogida centro la autonomia
Duracién méxima de . Duracién de cada fase depende del grado =18 meses
) 30 dias a : ; L
la cobertura oficial de autonomia alcanzado por el destinatario. como maximo
Poblacién vulnerable  E.D. 12 fase 22 fase

(menores, discapacitados,
victimas de tortura, etc.)

12 Acogida en Preparacion para
acogida centro la autonomia
Duracién maxima de . Duracion de cada fase depende del grado = 24 meses
) 30 dias q : ; L
la cobertura oficial de autonomia alcanzado por el destinatario. como maximo

*Los treinta dias cuentan con una excepcién: «salvo que no fuera posible» y no computaran
para el calculo de la duracién del itinerario.
Fuente: elaboracion propia a partir del reglamento aprobado por Real decreto 220/2022

En esta primera fase el objetivo es estudiar el perfil de la persona
destinataria y valorar las necesidades particulares de la intervencidn,
asi como su derivacidn a los recursos de acogida. Se atienden las
necesidades bdsicas y urgentes como kits bésicos de higiene personal,
vestuario, alojamiento provisional y manutencién y asistencia
sanitaria; se ofrece atencion psicoldgica y juridica, y de traduccién e
interpretacion. El reglamento marca en su articulo 17 que la duracién
de esta primera fase inicial no podra superar el mes. Es entonces,
cuando se inicia la fase de acogida, la que nos interesa en este articulo
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para establecer el papel de la CV en la misma, y que tiene como
objetivo (articulo 18): «apoyar la inclusidn de las personas destinatarias
y proporcionar las habilidades necesarias para desarrollar una vida
independiente a la salida de los recursos de acogida».

En esta fase de acogida, de duracién méaxima de seis meses, se
podrén llevar a cabo numerosas actuaciones que se recogen en el
articulo 19 como el acompafiamiento social, psicolégico, juridico y
cultural, ensefianza del idioma, servicios de traduccion e interpretacién
y otras como «promover el acceso al sistema educativo», «acceso a
programas de formacion». El nuevo reglamento sefiala una fase mas, la
de autonomia, donde, aunque se haya salido del recurso de acogida,
no se ha dejado de lado el sistema ya que el solicitante tiene otros
seis meses donde puede recibir las mismas prestaciones que en la fase
de acogida segun el itinerario individualizado de acogida que se haya
disefiado para su caso concreto. Seguimos hablando de solicitantes
porque, aunque la Ley 12/2009 obliga a resolver las solicitudes en un
plazo de seis meses desde que se presenta la solicitud, la realidad es
que el plazo es mucho mayor. Hay citas para la entrevista personal que
forma parte del procedimiento de concesion o denegacion del asilo
que se demoran un afio desde que se inicia el tramite, con lo cual es
imposible cumplir los plazos.

Hay que recordar dos puntos, que la CV colabora con el Estado
en materia de inmigracién; y que es el Estado el que ha de registrar
las solicitudes, tramitarlas y emitir una resolucién sobre ellas. Si ha
presentado su solicitud, pero atn no se la han admitido a tramite,
lo que suele ocurrir dadas las demoras en los plazos, depende
exclusivamente de la ayuda de las ONG y de los servicios sociales
(ayuntamiento), tiene una tarjeta blanca que lo protege contra la
expulsién.

En el momento en el que la solicitud entra a tramite, la persona
solicitante recibe una tarjeta roja que implica un permiso de residencia
hasta que se resuelva su solicitud, con lo cual no podria considerarse
inmigrante en situacion irregular.
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Sin embargo, el permiso de trabajo Gnicamente llega a los seis
meses desde la presentacion de solicitud. Durante ese tiempo, la
persona solicitante sigue a expensas de los recursos de acogida y de las
ayudas de las ONG y servicios sociales. Si la resolucion es favorable, el
solicitante obtiene el NIE con todo lo que implica.

IV. Marco normativo y politico de la CV en el sistema
de acogida: el reparto competencial con el Estado

Para entender la relevancia de la participacion de las comunidades
auténomas en una competencia que es exclusiva del Estado, como
es el derecho de asilo, habria que retroceder a la distribucién de
competencias en inmigracion y su evolucidn que realiza Montilla Martos
(2005, 2006a) entre el Estado y las CCAA.

Esta apreciacién escapa al objeto de estudio, por lo que se utilizard
este epigrafe para incidir en el reparto competencial en el tema del
asilo y, en concreto, en los procesos de integracion por parte de las
CCAA .2 Se verd como las CCAA tienen competencias en determinados
asuntos que impactan sobre todas las personas de su territorio, incluidas
las personas extranjeras, es decir los inmigrantes, y dentro de este
grupo sobre las personas SBPI. Por ello, aunque la competencia de la
inmigracion y del asilo sean exclusivas del Estado segun la Constitucidn,
esta afirmacion tiene que ser matizada.

Los articulos 148 y 149 de la Constitucidn espafiola distribuyen
las competencias entre Estado y comunidad auténoma. Asi, el articulo
149.1.2 de la Constitucion determina que la «nacionalidad, inmigracién,
emigracion, extranjeria y derecho de asilo» son materias sobre las que el
Estado tiene la competencia exclusiva.

8 Se hablara de manera general del papel de las CCAA en el asilo y en los procesos
de integracion que afectan también a las personas SBPI. No se pretende ahondar en una
comparativa entre CCAA ya que escapa al objetivo de este trabajo. Se dirigira el tema en todo
caso hacia la situacidn de la CV. No obstante, si al lector le resulta interesante el tema, puede
leer sobre los casos de Andalucia y Catalufia que analiza Montilla Martos (2005).
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Sin embargo, existen titulos competenciales autonémicos de
caracter sectorial que inciden sobre las personas nacionales de terceros
paises. Esto es asi porque, desde los afios ochenta y a través de reformas
estatutarias, las CCAA han asumido competencias en inmigracion
(Montilla Martos y Vidal Fueyo 2015, 11).

Las materias que afectan a las personas extranjeras no se
corresponden Unicamente con su situacién juridico-administrativa.

La recepcidn en la sociedad de acogida y los canales de integracién
tienen un alto impacto en la vida de la persona que llega o newcomer
y viceversa. Se produce un cambio en la estructura social y se inician
procesos de integracién socioecondmica.

Asi, cuestiones relacionadas con la prestacidn de servicios publicos
como la educacidn, sanidad, vivienda, asistencia social, orientacion
para el empleo, etc. son materias que competen a las CCAA. En
consecuencia, si bien existen titulos competenciales que afectan a
las personas inmigrantes, exclusivos o compartidos, el proceso de
integracién es fundamentalmente de las CCAA y asi lo recogia la STSS)
M 369/2018 del Tribunal Superior de Justicia de Madrid.?

Sin embargo, hay que tener en cuenta lo que sefiala en su anélisis
Montilla Martos (2005, 2006a, 2006b) sobre las politicas de integracion
como titularidad compartida. Una cosa es el proceso de integracion,
que ciertamente se produce en las CCAA y mas concretamente
en el nivel local, y otro asunto son las politicas de integracién y la
competencia sobre las mismas que son de titularidad compartida.

Esto es asi porque el Estado tiene competencia para (Montilla
Martos, Vidal Fueyo 2015, 7): «establecer las condiciones bdsicas que

9 El tribunal daba la razén a la Generalitat de Catalufia al reconocer que, si bien el asilo
es competencia estatal, los dispositivos o itinerarios de acogida son competencia de las
comunidades auténomas. Es interesante destacar que la Generalitat pedia que los fondos
destinados en subvencién directa por el RD 303/2019 a CEAR, CR 'y ACCEM para mejorar las
condiciones de acogida, debido a la saturacién de los recursos del sistema, se le adjudicaran
directamente a ella. Aunque el tribunal reconocié que los itinerarios son competencia de
las comunidades, en un auto posterior (ATS 8585/2019), el Tribunal Supremo decidié no
suspender provisionalmente el otorgamiento directo de subvenciones a las entidades de
acogida que pedia Catalufia y seguir con lo estipulado en el Real decreto 303/2019.
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garanticen la igualdad de los espafioles y personas inmigradas en el
ejercicio de los derechos prestacionales». Para que exista un adecuado
ejercicio de dichas politicas de titularidad compartida es necesaria
una vinculacion entre las administraciones competentes. La LO
4/2000 sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracién social también reconoce la importancia de la coordinacién
entre administraciones en asuntos de integracion social.

Asi lo expresa en su articulo 68 al mencionar especificamente a las
CCAA 'y a los ayuntamientos, reconociéndolos como competentes en
asuntos de inmigracién y estableciendo que es necesaria la coordinacién
entre ellos. No obstante, esta coordinacién no se ha producido.

En resumen, el Estado conserva la competencia exclusiva de
la situacion juridico-administrativa del inmigrante, lo que podria
denominarse el contenido tradicional del derecho de extranjeria.
Mientras que la prestacion de servicios publicos a las personas
inmigrantes recae en titulos autonémicos de caracter sectorial, aiin con
cardcter compartido. Esta situacién competencial compleja se repite en
el tema del asilo.

El asilo es competencia exclusiva del Estado. La concesién o
denegacién de las solicitudes viene determinada por la Oficina de Asilo
y Refugio, dependiente del Ministerio del Interior. Es el Estado también
el que, a través de la Ley de asilo y de los manuales de gestion, reciente
y afortunadamente convertido en reglamento por el Real decreto
220/2022, de 29 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento
por el que se regula el sistema de acogida en materia de proteccién
internacional, marca las condiciones del sistema de acogida y establece
su financiacion. Sin embargo, esas condiciones del sistema de acogida,
encaminadas a la integracidn de las personas SBPI y que incluyen
asuntos como el acceso a educacidn, vivienda, mercado de trabajo,
formacion profesional o asistencia sanitaria son competencias de las
CCAA y de los municipios. Efectivamente, las CCAA son las que tienen
que velar por la integracién de sus ciudadanos y mas concretamente
los municipios o localidades, que son las instituciones mas cercanas.
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A veces, incluso ampliando la normativa estatal. Un ejemplo de ello
fue la exclusion de recibir asistencia sanitaria a los extranjeros en
situacion irregular excepto en las situaciones de urgencia o que se
tratase de menores de 18 afios con el Real decreto ley 16/2002, de 20
de abril® Antes de dicha norma todos los extranjeros podian acceder
a la asistencia sanitaria igual que los espafioles, independientemente
de su situacién administrativa. Ante esta situacidn, algunas CCAA
como la de Andalucia, Asturias, Catalufia y Pais Vasco decidieron
mantener la asistencia sanitaria como derecho universal. En 2015
también lo hizo la CV con el Decreto ley 3/2015, de 24 de julio,

del Consell, por el que se regula el acceso universal a la atencidn
sanitaria en la Comunitat Valenciana. De esta manera, algunas CCAA
en el ejercicio de sus competencias ampliaban los derechos de la
poblacién extranjera, en este caso la que se encontraba en situacion
de irregularidad administrativa, frente a la normativa estatal que no
los cubria. Regresando al asilo, las CCAA han tenido también un papel
internacional relevante. Ante la incapacidad de Espafia de asumir las
responsabilidades internacionales, como la de acoger a los 17.337
refugiados asignados por la UE (Montilla Martos, Garcia, Rodriguez,
2017, 107), y su pobre gestion estatal del sistema de acogida, las CCAA
han demandado mayor participacién. Esta mayor participacidn se ha
producido a nivel interno, pero también a nivel europeo a través del
Comité Europeo de las Regiones.

En este sentido, resulta interesante leer a Villaverde y Cruz (2019)
en la comparativa que realizan entre las regiones de Espafia y Alemania
ante la acogida de refugiados. En su articulo examinan precisamente
las actuaciones que se han llevado a cabo desde las diferentes regiones
en Europa para reclamar una mayor participaciéon en (Villaverde y Cruz
2019, 220): «el disefio, evaluacion e implementacion de los programas
nacionales y europeos para permitir en mayor medida hacer frente a

10 Ver el repaso jurisprudencial que realizan Montilla Martos, Garcia, Rodriguez 2017,
110-112.
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la situacion de emergencia actual [...] [garantizando] la integracion
efectiva de refugiados y solicitantes de asilo».

De hecho, Andalucia, Extremadura, Cantabria, Castilla la Mancha,
Islas Baleares, Asturias y Valencia suscribieron el Pacto humanitario
de la cooperacion autondmica por las personas refugiadas sirias. En
dicho pacto emplazaban a Espafia a cumplir con los compromisos
de reubicacion, asi como a establecer una linea prioritaria de ayuda
humanitaria en origen.

Varias comunidades se ofrecieron a acoger a 5.000 refugiados
e iniciaron protocolos de reubicacién. Sin embargo, Espafia no ha
cumplido con sus compromisos. Lo que reflejé la crisis de refugiados es
una situacion parecida a lo que ocurria con el tema de la inmigracién
descrito pdrrafos mas arriba. El asilo requiere de una estrecha
colaboracién entre administraciones al superponerse competencias
autondmicas y estatales (Montilla Martos 2017). Esta colaboracién
resulta imprescindible en los procesos de integracion.

La integracion es un proceso complejo que se extiende en el
tiempo y que por limitaciones de espacio no puede contemplarse en
este articulo En él inciden facilitadores o dificultadores (Iglesias et

11 Laintegracién podria definirse como los procesos bidireccionales que se dan entre
el individuo y la sociedad de acogida, en constante evolucién y cambio, que tienen lugar de
manera multidimensional en dominios interrelacionados e interdependientes de la sociedad.
Estos procesos reciben impactos de factores positivos o negativos, procedentes de los propios
individuos, las redes familiares y sociales, las oportunidades que encuentren en la sociedad;
o sea, el contexto socioeconémico y politico de esta, la efectividad de la intervencién de las
politicas publicas y los efectos transnacionales a través de familias en otros lugares u otras
politicas. En cuanto a la importancia de la relacién entre la integracién y la inmigracion y la
integracion y la acogida, cabe tener estos puntos bdsicos en mente a la hora de establecerla
y es que: a) Se preocupa de los recién llegados y de las comunidades de recepcion; es un
proceso mutuo de doble via y como tal deberia ser reflejado en la realizacién de las politicas.
b) Tiene lugar en la sociedad (no solo por medio de los servicios publicos) y por tanto, requiere
que se involucren un amplio nimero de actores y que compartan responsabilidades. ¢) No es
un proceso (nico, sino que tiene lugar en muchas dreas: estructural (como en el mercado de
trabajo), social, cultural, participacién politica y en relacién con la identidad y el sentimiento
de pertenencia. La interrelacién entre todas estas dreas es compleja, puede ir hacia delante
o hacia atras a lo largo del tiempo y la experiencia en una de ellas puede impactar en la
experiencia de otra; d) Puede verse afectada por un gran abanico de factores externos en todas
estas dreas. Estos factores incluyen las intervenciones de las politicas publicas, como el capital
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al. 2015, 19-22) y muchos de ellos dependen de las administraciones
publicas. La integracion afecta a diferentes areas de la vida del individuo
y todas ellas se tratan en el sistema de acogida: las estructurales y las
culturales (con el acceso al mercado laboral, al empleo, a la formacion,
al sistema educativo, sociosanitario, a los cursos de idioma, cultura y
valores); también afecta a las familiares (con el trato a menores, a las
familias que vienen juntas o a las que hay que reagrupar), y en menor
medida a las civico-politicas (que tienen cabida una vez se deja el
sistema de acogida). Todas ellas tienen un impacto inevitable en las
areas relacionados con la identidad y el sentido de pertenencia a un
lugar comun. Por todo esto, el sistema de acogida es relevante més alld
de que haya que cumplir con las normas que lo rigen. Por un lado, es la
manifestacion del Estado para proteger los derechos de los solicitantes
y de las personas beneficiarias de la proteccidn internacional, y cumplir
asi con la normativa internacional, europea y la propia. Por otro lado, el
SAPI es el responsable de, como decia, facilitar o dificultar la integracion
a través de esos factores externos que impactan en la misma.

Es por ello por lo que resulta necesaria la coordinacion entre todos
los actores publicos con competencias sobre la materia, bien a través de
lugares de encuentro, la cooperacion o la gestion compartida (Alberti
1985). Las solicitudes de asilo han aumentado en los Ultimos afios en
Espafia, asi como las llegadas de personas inmigrantes.

TABLA 1. SOLICITUDES TOTALES Y ACUMULACION EN ESPANA

2016 2017 2018 2019 2020 2021
Nuevas solicitudes 15570 33035 52730 115175 86 380 62 050
Resueltas 10 250 13 350 11 875 60 198 108 070 69 891
Sin resolver 20 365 38 800 78 705 133020 140640 104110

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Eurostat, CEAR y Ministerio de Interior

humano, las redes sociales y las oportunidades estructurales (como el acceso al mercado de
trabajo o la vivienda). e) Tiene lugar en el nivel local.
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En consecuencia, (Montilla Martos y Vidal Fueyo 2015, 60) «la
administracion regional intentara solventar las dificultades que nacen de
determinados hechos objetivos como idiomas diferentes, costumbres
y hdbitos diversos o necesidades propias de colectivos especificos
(menores no acompafados, mujeres maltratadas, inmigrantes
irregulares». Todo ello con el objetivo de que las personas extranjeras,
también los solicitantes de asilo puedan acceder a los servicios sociales.
Se hace necesario elaborar cursos para el aprendizaje del idioma, clases
de apoyo en los colegios, planes de asesoramiento especifico, etcétera;
lo que sin duda incide en el presupuesto de la comunidad y en la
normativa autonémica. Dicha incidencia normativa se plasma de dos
maneras: elaborando normas para solventar problemas especificos a
los que se puedan enfrentar las personas extranjeras y elaborando otras
para favorecer su integracién.

Esto quiere decir que la inversidn que deben efectuar las CCAA 'y
los municipios, titulares de determinados servicios publicos como la
asistencia sanitaria, social, educacion o la politica de vivienda, es cada
vez mayor.? Si las CCAA no disponen de dichos recursos, se corre el
peligro de deteriorar la calidad del servicio o de su prestacion e incluso
podria contribuir a crear cierta sensacion de discriminacion de los
nacionales beneficiarios de los mismos servicios frente a las personas
extranjeras (Montilla Martos 2006, 32). Es cierto que el Estado aporta
fondos y que las CCAA prevén sus politicas de integracion a través de los
planes autonédmicos. Sin embargo, no existe una politica consensuada de
integracion social de inmigrantes entre el Estado y las CCAA.

Si no existe una politica consensuada de integracién social de
inmigrantes entre el Estado y las CCAA, tampoco existe con las personas
solicitantes de asilo. La principal diferencia que aqui hay que remarcar

12 Montilla Martos y Vidal Fueyo (2015, 34 — 35) propone tres actuaciones sucesivas de
colaboracién entre el Estado y las CCAA para la politica de integracion: «a) la fijacién de un
fondo estatal anual; b) la aprobacion de un plan o programa conjunto del Estado con todas las
CCAA para la distribucién finalista de los fondos que aporta, y c) la concrecién bilateral a través
de los convenios de colaboracién a fin de allegar fondos para ayudar en la financiacién de las
actuaciones econdmicas».
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es que la proteccidn internacional y la figura de solicitante de asilo
conllevan aparejados unos derechos que el Estado se ha comprometido
a garantizar, a través de la firma de tratados internacionales. Esos
derechos que estdn orientados a su acogida y a su integracion, las dos
finalidades del SAPI, son los que se corresponden con la titularidad
compartida de competencias: educacidn, asistencia social, sanitaria,
asesoramiento, aprendizaje de idioma, etcétera. De nuevo, la diferencia
entre el colectivo SBPI y cualquier otro colectivo de extranjeros en
situacion administrativa diferente es que las personas SBPI —tanto
solicitantes como personas refugiadas, en este articulo se incide

en tanto que en ellas se dan las condiciones de la Convencidn de
Ginebra— tienen derecho a esas prestaciones por norma.

El Estado se encarga de articular esas prestaciones a través de la
financiacién a entidades del tercer sector que gestionan la acogida,
pero necesariamente ha de colaborar también con las administraciones
regionales y locales, pues la acogida y la integracion se producen en
esos niveles, concretamente en el local. Efectivamente, la integracion
es un proceso local y, en este sentido, «todas las administraciones
deben estar concernidas en el proceso desde que se inicia en sus
circunscripciones» (Iglesias et al. 2018, 35). Por ello, ademds de la
cooperacidn estatal y regional o autonémica se hace necesario contar
con el nivel local.

De hecho, es entre estos dos dltimos niveles, el regional y el
local donde se apunta un mayor (Iglesias et al. 2018, 34): «déficit de
articulacion y coordinacion». Esto perjudica en Ultima instancia al SBPI
porque incide en la calidad de la intervencién y pueden producirse
duplicidad de intervenciones evitando el desarrollo de dispositivos y
programas comunes. Dos momentos clave ocurren cuando la persona
SBPI que se encuentra dentro del sistema de acogida pasa a: a) la fase de
autonomia procedente de la de acogida y b) cuando salen del sistema.
En el momento de pasar a la fase de autonomia puede necesitar de las
prestaciones sociales que se ofrecen en su comunidad, primero porque
asi lo indica el reglamento que regula el sistema de acogida o SAPI, pero
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también puede ocurrir que siga necesitando de estas ayudas incluso a la
salida del sistema de acogida. En este caso pasan a ser servicios sociales
generales, en lugar de los especificos del SAPI, aunque este Gltimo las
contemple. Las entidades que gestionan la acogida y las administraciones
locales, regionales y estatales necesitan estar coordinadas y presentes en
el disefio de los itinerarios y su intervencién para hacer un seguimiento
individualizado y acorde a las necesidades tal y como manda la
normativa. (Ferrefio y Cruz 2019, 221): «La estrategia organizativa de
acogida debe partir del gobierno central atendiendo a las demandas de
las regiones, y en concreto, en las demandas de los municipios» porque
son ellos los que conocen la realidad de su localidad y saben de qué
medios fisicos y sociales disponen.

Una vez analizado el contexto normativo politico que se produce en
las CCAA en cuanto al sistema de acogida en Espafia, con la explicacién
de lo que supone este reparto competencial en la acogida, cabe
profundizar en qué concretamente se traslada a la CV para después
pasar, en el punto siguiente, a los recursos del sistema de acogida.

1. Servicios y derechos del SAPI prestados por la CV

Para establecer el papel de la CV en la acogida de los solicitantes de
asilo se va a exponer la relacidn de los servicios y derechos que forman
parte del sistema de acogida y cuya competencia, como ya se advertia
en pdarrafos anteriores, es de titularidad compartida o exclusiva de la
comunidad auténoma.

El sistema de acogida enumera una serie de derechos y servicios a los
que tiene acceso una persona solicitante de proteccion internacional
en el reglamento mencionado y el articulo 36 de la Ley 12/2009 sefiala
los propios de una persona con el estatuto concedido de proteccion
internacional. En cualquier caso, la mayor parte de esas obligaciones
por parte del ente publico de ofrecer servicios y garantizar derechos
corresponde a otras figuras mds alla del estatal.
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TABLA 2. SERVICIOS Y DERECHOS DEL SAPI OFERTADOS POR LA CV

Servicios o derechos (articulo 36 Lda)

Acceso a la informacién sobre los derechos y obligaciones
en una lengua comprensible

Acceso a los servicios publicos de empleo

Derecho de acceso a la educacién,' vivienda y asistencia
social

Derecho de acceso a la asistencia sanitaria' y servicios
sociales

Derechos reconocidos por la legislacion aplicable a las
personas victimas de violencia de género, en su caso, a la
seguridad social y a los programas de integracion, en las
mismas condiciones que los espafioles

El acceso a la formacién continua y ocupacional y al trabajo
en prdcticas en las mismas condiciones que los espafioles

Acceso a los programas de integracion con caracter general
o especifico que se establezcan

Actor involucrado
CCAA/ayuntamiento/ONG

CCAA a través de la red
Labora + Estado (prestaciones
y subsidios)

CCAA en colaboracion
ayuntamiento

CCAA y ayuntamiento (en
servicios sociales)

CCAA

CCAA a través de la red
Labora

ONG

Fuente: elaboracién propia

13 Articulo 53 del Estatuto de autonomia de la CV: «1. Es de competencia exclusiva de
la Generalitat la regulacién y administracion de la ensefianza en toda su extension, niveles y
grados, modalidades y especialidades, sin perjuicio de lo que disponen el articulo 27 de la
Constitucién esparfiola y las leyes orgdnicas que, de acuerdo con el apartado 1 del articulo 81
de aquella, lo desarrollan, de las facultades que atribuye al Estado el nimero 30 del apartado
1 del articulo 149 de la Constitucién espafiola, y de la alta inspeccién necesaria para su
cumplimiento y garantia. 2. La Generalitat, en el ejercicio de sus competencias, garantizard
el derecho, de todos los ciudadanos a una formacién profesional adecuada, a la formacién
permanente y a los medios apropiados de orientacién profesional que le permitan una eleccién

fundada de carrera, ocupacién o profesién».

14 Articulo 54 del Estatuto de autonomia de la CV: «1. Es de competencia exclusiva de
la Generalitat la organizacién, administracion y gestién de todas las instituciones sanitarias
publicas dentro del territorio de la Comunitat Valenciana. 2. En materia de seguridad social,
corresponderd a la Generalitat: a) El desarrollo legislativo y la ejecucién de la legislacién basica
del Estado, a excepcion de las normas que configuran el régimen econémico de ésta. b) La
gestion del régimen econémico de la seguridad social [...] 4. La Generalitat podrd organizar y
administrar para aquellas finalidades, y dentro de su territorio, todos los servicios relacionados
con las materias antes mencionadas, y ejercera la tutela de las instituciones, entidades y
funciones en materia de sanidad y seguridad social, y se reservara el Estado la alta inspeccién
para el cumplimiento de las funciones y competencias contenidas en este articulo».
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En cuanto a cdmo se plasman estos derechos en la realidad de la CV

y cdmo afectan a las personas SBPI, encontramos:

1.

Acceso a la informacidn sobre los derechos y obligaciones en una
lengua comprensible. Se encuentra regulado en el articulo 36 de la
Ley 12/2009 y en los articulos 16 y 19 del Real decreto 220/2022.
Esto se delega en las ONG o en personal externo ya que el personal
funcionario que trata con el que puede no hablar su idioma ya que
solo se exige el castellano y el valenciano para acceder a la funcién
publica.

El acceso a los servicios publicos de empleo, asi como a la
formacion continua y profesional (articulo 53.2 Estatuto) se recoge
en el articulo 512 del Estatuto de autonomia donde se dice que se
ejecutara la legislacion del Estado en esta materia y se traduce en el
Programa Labora, aprobado por Decreto 216/2020, que impulsa la
Generalitat Valenciana en todo el territorio de la comunidad. Este
programa se descentraliza en las tres provincias que estaran dirigidas
por una oficina territorial. El objetivo es «impulsar, desarrollar

y ejecutar la politica de la Generalitat en materia de creacion y
calidad del empleo, actuando en los &mbitos competenciales de

la orientacién laboral, la formacién profesional para el empleo, el
fomento del empleo y la intermediacion laboral» (articulo 2 del
Decreto 216/2020). Labora ofrece cursos de formacion, sesiones
grupales, talleres y charlas para mejorar la busqueda de trabajo,
ademas de gestionar las ofertas de trabajo de las empresas de la
CV y dar orientacidn laboral. Las prestaciones por desempleo y
subsidios son competencia del Estado.

El derecho de acceso a la educacion, vivienda y asistencia social

se regulan en los articulos 10.3 (asistencia social); 16 (vivienda)"

y 53 (educacion) del Estatuto de autonomia. En dichos articulos

La Generalitat garantizara el derecho de acceso a una vivienda digna de los ciudadanos

valencianos. Por ley se regularan las ayudas para promover este derecho, especialmente
en favor de los jovenes, personas sin medios, mujeres maltratadas, personas afectadas por
discapacidad y aquellas otras en las que estén justificadas las ayudas.
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se menciona «todos los ciudadanos». Respecto de la asistencia
social esta enfocada a personas que sufran marginacién, pobreza
o exclusion y discriminacidn social. Se pide estar dado de alta
en la seguridad social y tramitar la solicitud de asistencia social a
través del ayuntamiento. En cuanto a la vivienda, el SAPI garantiza
la acogida en centros y después la ayuda al alquiler a través de
la gestion de las ONG. La CV tiene un parque de viviendas de
proteccién publica o con fines sociales que estan destinadas
a las personas con «vecindad administrativa en la CV», pero
como minimo tienen que haber residido en ella un afio. Para la
escolarizacion, si se es menor de 16, la ensefianza es obligatoria.
En cualquier caso, solo se pide para acceder y solicitar plaza la
tarjeta de extranjero o permiso de residencia. Las convalidaciones
corresponden a la administracion estatal. Se dice que se necesitara
reunir los requisitos de edad y académicos correspondientes. Esto
compete a una coordinacion estatal y autondmica. Los registran los
directores de los centros publicos o concertados.

4. Derecho de acceso a la asistencia sanitaria y servicios sociales.
La asistencia sanitaria se recoge en el articulo 54 del Estatuto
de autonomia. La asistencia sanitaria en la CV es universal.'® Se
proporciona desde el centro de salud, que estd coordinado por
la Generalitat Valenciana. El Unico requisito que se exige es estar
empadronado en la CV. En cuanto a los servicios sociales, se
especifican en el articulo 49.242 del Estatuto de autonomia que la
sefiala como exclusiva de la CV. La Ley 3/2019, de servicios sociales
inclusivos de la CV, analizada en el siguiente epigrafe, sefiala en su
articulo 9 que las personas refugiadas podran acceder al sistema
publico valenciano de servicios sociales. Esta norma también

16 Sila persona extranjera es mayor de edad y no estd registrada ni autorizada como
residente en Esparia, tiene que acreditar la residencia efectiva en territorio espafiol durante
los ultimos tres meses para acceder a la asistencia sanitaria universal y el empadronamiento
en un municipio de la CV. Lo mismo ocurre en el caso de los menores de 18 afios y de las
mujeres extranjeras embarazadas, solo que a ellos solo se les pide el empadronamiento en un
municipio de la CV.
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reconoce la participacion de las entidades privadas tanto en la
prestacidn de los servicios como en la gestién de programas. Esta
ley sefiala en sus articulos 22, 23 y 24 las 4reas de actuacion de los
servicios sociales, estableciendo como zona basica el municipio.
Esto guarda sentido con el articulo 33.3.k de la Ley 8/2010, de 23
de junio, de régimen local de la CV, que sefiala la prestacion de los
servicios sociales como competencia de los municipios.

5. Derechos reconocidos por la legislacién aplicable a las personas
victimas de violencia de género, en su caso, a la seguridad social
y a los programas de integracion, en las mismas condiciones que
los espafioles. En este caso en la Ley integral contra la violencia
de género, en su articulo 17, se reconoce que todas las mujeres
victimas de violencia de género, con independencia de su origen,
religion o cualquier otra condicién o circunstancia personal o
social, tienen garantizados los derechos reconocidos en esta ley.
Dichos servicios se prestan también en la CV que ofrece una red
de oficinas de asistencia a las victimas del delito donde ofrece
asistencia integral y especializada de manera gratuita. En el acceso
a los derechos de asistencia social, seguridad social, econémicos,
etcétera, simplemente se exige que sean residentes en la CV (para
recibir ayudas pecuniarias). Ademas, los servicios sociales han de
contar con plazas especificas para atender a este colectivo y sus
hijos.

6. Acceso a los programas de integracion con caracter general o
especifico que se establezcan en la Ley 15/2008, de integracion
de las personas inmigrantes en la CV. Se recogen en los planes de
integracién de la CV que se articulan en subvenciones a ONG.
Como puede observarse, esta garantizado el acceso a las personas

SBPI en la CV. El problema viene derivado del desconocimiento del

personal de la administracidn bien sea a nivel de la autonomia o en la

ciudad cuando trata con una persona SBPI. Otra de las observaciones
que cabe hacer es la delegacion en las ONG de los proyectos de
integracién, de la gestion de la acogida, asi como del asesoramiento
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a través de las instituciones para poder acceder a los derechos. De
hecho, llama la atencién cdmo el Real decreto 220/2022, en su titulo
[1l, reconoce como recursos de acogida los de titularidad publica como
los privados dependientes de las ONG y en el titulo V a partir del
articulo 33 reconoce la accidn concertada para poder hacer frente a las
obligaciones derivadas de las condiciones de acogida establecidas por

ley.

V. El sistema de acogida en la Comunitat Valenciana

Después de todo lo expuesto anteriormente, ¢con qué cuenta
efectivamente la CV? La Comunitat cuenta, entre albergues gestionados
por la Conselleria de Igualdad, ONG y otras viviendas cedidas por
bancos y/o particulares, con 1.400 plazas para la primera acogida de
personas refugiadas, siendo las ONG las que mas peso tienen en el
sistema de acogida.

Sin embargo, la oferta de los servicios que tienen que enmarcarse en

el SAPI es competencia de la CV. De hecho, asi lo recoge el Estatuto

de autonomia en su articulo 10.3 in fine al prever que «la actuacion de
la Generalitat se centrard primordialmente en [...] derechos y atencién
social de los inmigrantes con residencia en la CV».

En este punto se realizara en primer lugar, un analisis normativo politico
de las normas que afectan directamente al colectivo SBPI con una
metodologia expositiva, descriptiva y teleoldgica que permita establecer
y analizar los fines que persiguen dichas normas. A continuacién, se
plasmard la organizacidn politica que existe para gestionar los temas de
acogida con un organigrama y se finalizara con la especificacion de los
recursos destinados a la acogida. Para ello se expondrdn las instituciones
y los programas especificos que la CV ha disefiado. Por tltimo, se
realizard un seguimiento de los servicios que han de prestarse en el
sistema de acogida y como se desarrollan los mismos dentro del marco
competencial de la CV.
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1. Marco normativo

En el marco normativo destacan tres normas, que se analizaran
cualitativamente de manera que puedan identificarse los fines que
persiguen para determinar si son garantistas con el derecho al asilo y
con la acogida y posterior integracidn de las personas solicitantes de
asilo y beneficiarias de la proteccidn internacional. De esta manera
podra determinarse el papel de la CV y su incidencia en el sistema de
acogida de las personas solicitantes de asilo.

Asi, centrando el tema en lo que nos ocupa se estudiardn la Ley
15/2008 y el reglamento que la desarrolla; y la Ley 3/2019. Existe
también el Decreto 26/2000 por el que se establece el derecho a la
asistencia sanitaria a ciudadanos extranjeros en la comunidad y se
crea la tarjeta solidaria, ya mencionada, complementado también
por el Decreto 169/2017 y el Decreto ley 3/2015, que regulan el
acceso universal a la atencion sanitaria en la CV, pero son areas que se
contemplan en la Ley 3/2019, por lo que no se profundizard en ellas.

A) LEY 15/2008, DE 5 DE DICIEMBRE, DE LA GENERALITAT, DE

INTEGRACION DE LAS PERSONAS INMIGRANTES EN LA COMUNITAT
VALENCIANA (DOCV NUMERO 5.911, DE 11 DE DICIEMBRE)

Esta ley, en su preambulo, identifica como fin «establecer las bases
fundamentales de un modelo que posibilite la efectiva integracion
social de las personas inmigrantes que se encuentran en la CV»,
entendiendo persona inmigrante como aquel nacional de un tercer

pais que se encuentre en la comunidad y al que no se le aplique el
régimen comunitario. Se reconoce que esa integracién ha de basarse en
los valores constitucionales, lo que implica el reconocimiento de unos
derechos, pero también el cumplimiento de unos deberes, y que debe
darse en el conocimiento mutuo de la sociedad y de los inmigrantes,
asi como bajo el respeto de la identidad cultural y religiosa. Se hace eco
del tema del reparto competencial mencionado anteriormente cuando
afirma que, si bien extranjeria es materia del Estado, las necesidades
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que se generan en la sociedad de acogida, como los servicios sociales,
educacién y sanidad, son competencia de la CV.

TABLA 3. RESUMEN LEY 15/2008

Destinatarios Poderes publicos de la CV

Beneficiarios Personas inmigrantes en la CV a las que no se les aplique el régimen
comunitario

Objetivos Asegurar la plena igualdad y el mantenimiento de las prestaciones

reconocidas a los nacionales a las personas inmigrantes en la CV
(predmbulo 11).

Mantener la identidad propia de la CV; garantizar el mdximo nivel de
desarrollo y aplicacion de los valores recogidos en el ordenamiento
juridico espafiol, y la plena incorporacién de las personas inmigrantes al
desarrollo cultural, laboral, institucional y politico.

Objeto Establecer las medidas que faciliten la integracion de las personas
inmigrantes en la Comunitat Valenciana (articulo 1).

Base juridica Directiva 2003/109/CE relativa al Estatuto de los nacionales de terceros
paises residentes de larga duracion; articulos 10.3 y 59.5 del Estatuto de
autonomia; articulo 9.2 CE.

Restricciones de -
derechos

Fuente: elaboracién propia

Esta ley, a falta del reglamento que la desarrolle y que se analiza
en el siguiente parrafo, es muy ambiciosa. Destaca repetidas veces la
dignidad de las personas y la igualdad como hilos conductores de la
ley. Ademas, reconoce el papel de la sociedad de acogida valenciana,
entendiendo que las personas extranjeras tienen que aprender sobre
ella, y también poniendo instrumentos en manos de las personas
extranjeras para que puedan dar a conocer su cultura a la sociedad
valenciana. Los pilares en la integracién, para los que los poderes
publicos de la CV tienen que adoptar medidas, son: la asistencia
sanitaria, la educacion, la vivienda y el empleo.

Sumado a esto, reconoce la vulnerabilidad afiadida de otros
colectivos, como los menores extranjeros no acompafnados, las familias
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o las mujeres, a los que les reconoce més atencién en sus politicas, las
cuales se pueden englobar a través de los planes de integracion de la
Generalitat, la colaboracion con entidades locales, el Foro Valenciano
de la Inmigracion, la mediacidn intercultural, la Red de Agencias de
Mediacidn para la Integracion y la Convivencia Social y los espacios
interculturales.

En definitiva, es una ley que reconoce el proceso bidireccional de la
integracidn y que trata de impactar en todas las esferas de esta, en las
que tiene competencia. Aqui podria estar la primera critica y es la falta
de consenso normativo a nivel nacional. Otra seria la falta de concrecién
de medidas, ya que es una ley de objetivos, no de actuaciones, puesto
que le falta el reglamento, que se analizara a continuacion.

El fin es claramente favorecer esa integracidn, teniendo en cuenta
derechos y obligaciones, con una visién protectora de la persona
extranjera y sin reconocer limites o restricciones de derechos en el
desarrollo de esa integracion.

B) DECRETO 93/2009, DE 10 DE JULIO, DEL CONSELL, POR EL

QUE SE APRUEBA EL REGLAMENTO DE LA LEY 15/2008, DE 5 DE

DICIEMBRE, DE LA GENERALITAT, DE INTEGRACION DE LAS PERSONAS
INMIGRANTES EN LA COMUNITAT VALENCIANA (2009/8340)

El reglamento desarrolla las medidas que se mencionaban en la Ley
15/2008, que planteaba el modelo de integracion de las personas
extranjeras en la CV. En este sentido, regula el compromiso de
integracidn que se recogia en el titulo Il de la denominada ley, asi como
las escuelas de acogida, la figura del mediador intercultural, las agencias
de mediacién para la integracién y la convivencia social (AMICS) y la
red que conforman los espacios interculturales, el Foro Valenciano de la
Inmigracién y el Observatorio Valenciano de la Inmigracion.
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TABLA 4. RESUMEN DECRETO 93/2009

Destinatarios Administraciones publicas de la CV

Beneficiarios Personas extranjeras en la CV que no se aplique el régimen comunitario
Objetivos -

Objeto Regular los mecanismos e instrumentos que faciliten el establecimiento

de las bases fundamentales de un modelo de integracion, una
integracion basada en la convivencia respetuosa con los valores
constitucionales, el ejercicio de los derechos y cumplimientos de
deberes, el conocimiento muto de personas inmigrantes y la sociedad
de acogida, plena igualdad de trato, respeto a la diversidad cultural y
religiosa (articulo 1).

Base juridica Directiva 2003/109/CE, relativa al Estatuto de los nacionales de terceros
paises residentes de larga duracién; Ley 15/2008.

Restricciones de
derechos

Fuente: elaboracién propia

En este reglamento tampoco se recogen unas medidas concretas, mas
alla del establecimiento de foros y otros espacios donde poder fomentar
el conocimiento entre sociedad de acogida y personas extranjeras y
donde crear canales de participacion de la poblacion extranjera en la
sociedad de acogida. Destaca la importancia que se le da a respetar,
siempre y bajo todo contexto, los principios y valores del ordenamiento
juridico espafiol, especialmente en la manifestacion de la diversidad
cultural y religiosa de las personas extranjeras. Sigue en la linea de la ley
que lo crea, en cuanto al caracter ambicioso de este. Las medidas que
plantea la CV buscan un acercamiento entre la sociedad de acogida y las
personas extranjeras, que no puede ser mas que voluntario.

Se recoge como se desarrollardn y el contenido que tendran los
planes de integracién, donde predominan también las campafias de
formacion y sensibilizacion, en este caso al personal de la administracion
publica. Se menciona mucho, concretamente 68 veces, el concepto de
interculturalidad, siendo este el modelo por el que apuesta la CV, en
linea con la Unién Europea que también menciona la interculturalidad
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frente a otros modelos de integracion como el multiculturalismo o la

asimilacién.

En general, es un reglamento que tiene como fin regular las medidas
que van a facilitar ese proceso de integracién, y en la descripcion de
estas se centran mds en su composicion y normas de funcionamiento
que en como facilitaran la integracion y fomentardn los canales entre
sociedad de acogida y personas extranjeras.

Esta concrecidn de como facilitar la integracion se hace a través del
Plan valenciano de inclusidn y cohesidn social (PVICS) 2017 - 2022.
Este plan se estructura en torno a seis lineas estratégicas:

1. Linea estratégica 1. Inclusion sociolaboral: acceso a la ocupacion.
Esta linea es parte integrante también del SAPI. Recordemos que
una parte importante de la acogida y la integracion es el acceso
al empleo y, por ello, también el gobierno central, a través del
MISSM, subvenciona proyectos destinados a desarrollar itinerarios
sociolaborales.

2. Linea estratégica 2. Garantia de prestaciones.

3. Linea estratégica 3. Garantia de proteccién de derechos y de
acceso a los servicios publicos: servicios sociales, educacion, salud,
vivienda, cultura y sociedad de la informacién. Esto seria el grueso
del SAPI.

4. Linea estratégica 4. Garantia de equidad territorial y cohesion social.
Esta linea hace referencia a la igualdad entre administraciones de la
Cv.

5. Linea estratégica 5. Promocion de la infancia y reduccién del
empobrecimiento infantil.

6. Linea estratégica 6. Lucha contra la feminizacion del
empobrecimiento.

En dicho plan se menciona especificamente al colectivo de personas
refugiadas en varios apartados. En primer lugar, en el de acceso a
una vivienda, refiriéndose a la poblacién refugiada como colectivo
vulnerable y que puede estar necesitado de recursos habitacionales
como herramienta de inclusion.
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También se refiere a este colectivo en el apartado de cohesion social
al afirmar que la realidad del sistema (pérdida de espacios comunitarios,
precariedad laboral, disfuncidn relacional de las personas unida a la
tradicional privacién material severa) impacta mas gravemente en
colectivos vulnerables como las personas refugiadas, aumentando su
vulnerabilidad.

Por ultimo, también se menciona en el apartado de empleo,
cuando se especifica que se fomentara la insercion laboral de colectivos
de dificil insercién o en riesgo de exclusién, como las personas que
tengan reconocida la condicién de refugiado. Para la consecucion de
estas lineas estratégicas se convocan subvenciones para delegar en las
entidades del tercer sector su ejecucién.

©) LEY 3/2019, DE 18 DE FEBRERO, DE SERVICIOS SOCIALES

INCLUSIVOS DE LA COMUNITAT VALENCIANA

La Comunitat Valenciana es la que tiene la competencia exclusiva en materia
de asistencia social, pero son los municipios los que prestan los servicios
sociales al evaluar e informar sobre situaciones o riesgo de exclusién social.
Sin embargo, en esta ley, la Generalitat reconoce dos errores.

El primero es que la fragmentacion del sistema anterior habia
derivado en una «provisién de servicios sociales en funcién de la
situacion financiera, social y geografica de cada municipio» (preambulo).

El segundo, es el cardcter asistencial del modelo que, unido al
desfase tecnolégico y organizacional recogido en la ley anterior, hacen
que sea necesario el desarrollo de una nueva ley. Para la elaboracién
de esta, se inspiran en los principios de la Union Europea, en concreto,
en el pilar europeo de derechos sociales, aprobado por el Parlamento
Europeo, el Consejo y la Comision el 17 de noviembre de 2017. En
el preambulo 11l enmarcan esta ley en el proceso de construccién de
normas de cardcter autonémico y de cardcter social que denominan
un cddigo social valenciano «compuesto por un conjunto de normas
que integre y oriente las politicas sociales, cuyo impulso garantice los
derechos fundamentales de la ciudadania».
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TABLA 5. RESUMEN LEY 3/2019

Destinatarios Administraciones publicas, entidades que conforman su sector publico
instrumental y entidades de iniciativa privada que colaboran en el marco
del Sistema Publico Valenciano de Servicios Sociales

Beneficiarios Todas las personas con residencia efectiva en cualquier municipio
de la CV en condiciones de «igualdad, dignidad y privacidad, sin
discriminacion alguna por circunstancia personal o social» (articulo 9),
personas extranjeras exiliadas, refugiadas o apatridas (articulo 9.2) y
personas valencianas residentes en el exterior (articulo 9.4).

Objetivos «Blindar los servicios sociales declardndolos servicios publicos esenciales»
(predmbulo).

Objeto Configurar el marco juridico de actuacién de los poderes publicos
valencianos en el dmbito de los servicios sociales (articulo 1).

Base juridica Articulo 31.24.a del Estatuto de autonomia; Ley 7/1985, de 2 de abril,

reguladora de las bases del régimen local (articulos 25.2.e y 26.1.c); Ley
8/2010, de régimen local de la CV; Ley 40/2015, de régimen juridico del
sector publico; Decreto 41/2016, del Consell.

Restricciones de  Articulo 11.2: incumplir los deberes que se recogen en el articulo 11 [...]
derechos dard lugar a las medidas disciplinarias y sancionadoras pertinentes.

Fuente: elaboracién propia

Esta ley busca ser garantista con el derecho de asilo y con el modelo
de acogida e integracion de las personas a las que afecta, en tanto que
afirma pertenecer al grupo de leyes de «tercera generacion, asegurando la
proteccidn jurisdiccional de los servicios sociales, consolidandolos como el
cuarto pilar del estado de bienestar» (predmbulo). También incide sobre el
hecho de que en el centro del sistema hay que situar siempre a la persona
y reconoce la responsabilidad publica en la provision de servicios sociales,
aunque pueden delegarse en entidades privadas y estas obtener beneficios.

El fin es, claramente, el de atender las necesidades de todas
las personas en cuanto a asistencia social, no en funcién de las
posibilidades de la administracion, sino en tanto que son derechos de
la persona. En este sentido, se regulan todos los servicios y por eso
tampoco existe restriccion de acceso a estos, pero si sanciones por un
mal uso o un uso indebido de ellos, asi como por no cumplir con los
deberes que se recogen en el articulo 11.
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2. Marco organizativo

En este punto queda plasmar qué instituciones politicas participan de la
gestion del sistema de acogida. En este caso y para el objetivo que interesa,
destaca la Vicepresidencia y Conselleria de Igualdad y Politicas Inclusivas.
Si bien, el sistema de acogida engloba servicios tan amplios que también

podrian participar otras consellerias como las consellerias de Vivienda
y Arquitectura Bioclimatica (vivienda); la de Sanidad Universal y Salud

Publica (sanidad); la de Educacidn, Cultura y Deporte (educacién); la de
Economia Sostenible, Sectores Productivos, Comercio y Trabajo (trabajo), y

la de Participacion, Transparencia, Cooperacion y Calidad Democrética.

FIGURA 2. ORGANIGRAMA VICEPRESIDENCIA, CONSEJERIA
DE IGUALDAD Y POLITICAS INCLUSIVAS

Gabineta de la
Vicepresidencia del
Consell

Miquel Real Antequera

Vicepresidencia y

Conselleria de Igualdad y

Politicas Inclusivas

Mbénica Oltra Jarque

Secretaria Autonémica
de la Vicepresidencia

Ivan Castafién Ortega

Secretaria Autonémica
de Atencion Primaria y
Servicios Sociales

Irene Gavidia Mir

Direccion General
de Coordinacion
Institucional de la
Vicepresidencia

Direccion General

del Secretariado y

de la Portavoz del
Consell

Marina Aparicio Juan Vicente

Direccion General de
Atencion Primaria y
Autonomia Personal

Mercé Martinez i
Llops

Direccion General
de Accion
Comunitaria y
Barrios Inclusivos

Maria José Cortell

Direccion General
de Infancia y
Adolescencia

Rosa Josefa Molero

Barberan Santos Cerverd Simén Mafies
Fuente: web Conselleria de Igualdad y Politicas Inclusivas
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FIGURA 2. ORGANIGRAMA VICEPRESIDENCIA, CONSEJERIA
DE IGUALDAD Y POLITICAS INCLUSIVAS (CONTINUACION)
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Miquel Real Antequera
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Direccion General
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Fuente: web Conselleria de Igualdad y Politicas Inclusivas

CoRTS. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI NUM. 36, DICIEMBRE 2022, pp. 125-168

159



3. Recursos de acogida

Dentro de los recursos de acogida especificos que se desarrollan en
la CV y que impactan directamente sobre el colectivo SBPI hay que
diferenciar entre centros y programas. Respecto de los primeros,
encontramos el Centro de Acogida a Refugiados, la red Pangeay

las escuelas de acogida. Respecto de los segundos, encontramos el
plan Un-i-mon, el agermananament comunitari y la red de municipios
acogedores. A continuacion, se explicardn cada uno de ellos.

1.

CAR de Mislata: Es el Centro de Acogida a Refugiados, de
titularidad estatal, cuenta con 120 plazas para personas refugiadas
mayores de 18 afios. Es uno de los cuatro CAR que hay en Espafia y
se encuentra en el municipio de Mislata, provincia de Valencia.

Los CAR se definen como agentes mediadores en el proceso de
integracién, ya que su objetivo principal es potenciar la capacidad
de integracidn de los residentes del centro en la sociedad espafiola.
En su carta de servicios 2018-2021 se enumeran los servicios que se
prestan: alojamiento y manutencidn; informacién y asesoramiento
sobre la situacion de las personas SBPI, y orientacién para su
incorporacion al sistema educativo, sanitario y social; atencion
psicoldgica y atencidn social especializada; informacion de cursos
para el aprendizaje del idioma y de habilidades sociales bésicas, asi
como orientacién e intermediacion para la formacién ocupacional
y la insercidn laboral; actividades culturales, de ocio y tiempo libre;
actividades de sensibilizacion dirigidas a la sociedad de acogida;
actividades de sensibilizacion dirigidas a residentes en materia de
proteccion del medio ambiente, igualdad de oportunidades y no
discriminacion e igualdad entre hombres y mujeres.

La red Pangea,” tal y como se definen en las memorias de las
oficinas Pangea en la Asociacion Babelia (2019) es «un instrumento
de coordinacién de las politicas de atencidn a las personas

Estos recursos antes se conocian como red Amics, haciendo referencia a la red publica

municipal de oficinas de atencidn a las personas migrantes.
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migrantes con las entidades locales de la CV que disponen de
oficinas». Dependen de la Conselleria de Igualdad y Politicas
Inclusivas y se enmarcan en la Ley 15/2008.

En 2019, 84 oficinas locales recibieron casi dos millones de
euros destinados a financiar los gastos corrientes de las oficinas y
los proyectos de interculturalidad que desarrollan. En 2020, con el
impacto de la pandemia, estuvieron operativas 83. En la provincia
de Valencia hay 33 oficinas, una en la ciudad de Valéncia, pero otras
muy cerca de la misma como las situadas en Manises, Moncada,
Paterna, Alfafar, Meliana, Mislata, Xativa o Burjassot.

En todas ellas se desarrolla tanto la atencién individualizada
al inmigrante (informacién, primera acogida y acompafiamiento
a servicios necesarios para su incorporacion e integracion
social), como una atencién comunitaria (campafias, acciones de
sensibilizacidn, talleres y cursos). Las oficinas estan formadas
por personal técnico cualificado, como trabajadores sociales,
mediadores interculturales, abogados o psicélogos.

En el mismo afio 2019, de acuerdo con la propia memoria de
la Generalitat,’® se atendieron a casi 30.000 personas, de las cuales
solo el 25% se atendieron en la provincia de Valencia, la mayoria
procedentes de Africa (Marruecos y Argelia, principalmente) y
América Latina (Colombia, Venezuela, Ecuador, Honduras, etc.);
siendo la marroqui la nacionalidad mas recurrente, con un 32%,
seguida de la colombiana, con un 14%. Las dos areas mas solicitadas
fueron la de informacion y acogida iniciales, igual que las de
garantias juridicas, suponiendo ambas casi el 70% de las actividades
realizadas por las oficinas de la red Pangea. En 2020 el nimero
de personas atendidas descendié a 24.055, lo que tiene sentido
atendiendo a las medidas de confinamiento y restricciones de aforo
que marcaron ese afio y sucesivos. Al igual que el afio anterior,
Africa y América Latina seguian siendo las dreas geogréficas de

18 A lafecha de realizacion de este articulo no se habia publicado la memoria anual 2021.
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procedencia mayoritarias con un 36% y un 37% respectivamente. El
tipo de atencién mas demandada era sobre informacion y acogida
iniciales, con un 40% de las consultas, seguidas las consultas por
temas de garantias juridicas, con un 29% de las consultas, y el resto,
educacidén y cultura, empleo y formacidn, vivienda, salud, igualdad y
sensibilizacién y opinién publica, un 31% entre todas.

3. Escuelas de acogida: estas escuelas, tal y como se definen en la
memoria de 2019 de la Vicepresidencia y Conselleria de Igualdad
y Politicas Inclusivas, son «el recurso que lleva a cabo el Programa
voluntario de comprension de la sociedad valenciana». Las escuelas
de acogida encuentran su marco normativo en la Orden 11/2010,
de la Conselleria de Solidaridad y Ciudadania, y la Ley 15/2008, de
integracion de las personas inmigrantes en la Comunitat Valenciana.

Se trata de ofrecer cursos de formacion bésica que garanticen
a los inmigrantes «el conocimiento de los valores y reglas de
convivencia democratica en nuestra sociedad, de sus derechos y
deberes, la estructura politica y la cultura e idiomas oficiales de la
Comunitat Valenciana».
Pueden ser escuela de acogida los agentes sociales, entidades

locales, universidades o colegios profesionales que cumplan con
los requisitos de la Orden 11/2010. En 2019 solo impartieron
cursos 21 escuelas de acogida, lo que supone el 18% de las
escuelas registradas. En 2020 esta cifra descendié a la mitad y solo
10 impartieron cursos correspondiéndose con mayoritariamente
entidades sin 4nimo de lucro en la provincia de Valencia, mientras
que en Castellon y Alicante sélo impartieron cursos entidades
locales. La provincia de Valencia es la que mas numeros de
personas ha formado siendo la Asociacidn Bolivia-Espafia Unidas la
responsable del 57% del alumnado en 2019 y del 73% en 2020.
En cuanto a los programas cabe destacar, por el impacto en el

colectivo SBPI, los siguientes programas:

1. Plan de accién Un-i-mén y Observatorio del Refugio: el plan de
accién Un-i-mén nace en 2007 de la mano de ACNUR y la CV. El
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objetivo es sensibilizar a la sociedad de acogida lo que se realiza
juntamente con la Universitat de Valéncia. Dentro de este plan de
accién aparece el Observatorio del Refugio como conclusion de

un trabajo de investigacion previo que determiné la necesidad de
sensibilizar a la sociedad de la CV sobre la situacion de las personas
refugiadas.

2. Programa Agermanament comunitari valencia: es un programa
piloto patrocinado por ACNUR y el Ministerio de Inclusién,
Seguridad Social y Migraciones (estatal) y desarrollado por Caritas
y SJM a nivel autonémico con cinco familias en cinco municipios
valencianos: Valéncia, Alaquas, Almassora, Calp y Cocentaina. Estos
municipios acogen desde octubre de 2020 a 23 personas de edades
diversas de cinco familias sirias procedentes de los campos de
refugiados que hay en el Libano. El objetivo del programa es hacer
participe a la sociedad de acogida en el proceso de inclusién y de
la acogida de las personas refugiadas para crear redes de apoyo que
permitan que las personas refugiadas disefien su propio itinerario de
vida independiente. Este programa, que nacié en Canada en 2016,
ya se ha probado en el territorio nacional, concretamente en la
autonomia vasca.

3. Red de municipios acogedores o ciudades-refugio: es una red
impulsada por la Vicepresidencia de Igualdad y Politicas Inclusivas
en 2015, formada por un total de 133 municipios, de los cuales 70,
es decir mas de la mitad, corresponden a la provincia de Valencia.
La Comunidad Valenciana cuenta con 1.400 plazas preparadas para
una primera acogida de personas refugiadas entre instalaciones
de ONG, viviendas cedidas por entidades bancarias y personas
particulares.

VI. Consideraciones finales

Se ha visto la relacién entre la CV y el Estado en el marco competencial
del asilo para observar como el sistema de acogida y la gestion de gran
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parte de lo que comprende corresponde a la comunidad auténoma. Se
ha sefialado también la participacidn de la comunidad en la ampliacién
de derechos que estdn mas restringidos en la normativa estatal como
claro ejemplo de querer buscar una cohesion social y favorecer la
integracién en sus territorios. Se puede concluir que, en el caso de la
CV, se busca garantizar el acceso al médximo nimero de personas a las
prestaciones sociales, con lo cual el papel de la CV en el sistema de
acogida de las personas solicitantes de asilo y refugiadas es de todo
punto relevante y clave en los procesos de acogida e integracion.

Asi, en este punto cabe sefialar a modo de grandes conclusiones:
Existe un entramado competencial complejo donde tanto el Estado
como las CCAA inciden en el asilo. Asi, mientras el asilo es una
competencia exclusiva del Estado, al menos en cuanto al derecho
de extranjeria, las prestaciones sociales, que se enmarcan en los
procesos de integracién socioeconémicos, corresponden a las CCAA.
Estas ostentan una titularidad compartida con el Estado que ha de
garantizar la igualdad de todos los ciudadanos en su territorio.
Resulta necesaria una coordinacién entre administraciones y una
articulacion de politicas en los niveles estatal, regional y local

para poder dar respuesta a las necesidades de integracion de las
personas extranjeras, también de las personas solicitantes de asilo y
beneficiarias de proteccidn internacional. Para ello, un asunto clave
es la necesidad de financiar desde el Estado a las CCAA también

en las prestaciones sociales sobre las que tienen competencia. Esta
coordinacién no se produce en la realidad, perjudicando en ultima
instancia la calidad de los servicios sociales e incluso la posibilidad
de acceder a los mismos. Habrd que estar pendientes al reglamento
aprobado en marzo para ver como se articula la accién concertada y
la financiacién y coordinacion interinstitucional que se propone.
Derivada de la consideracion anterior, se observa que el SAPI

se financia a través de subvenciones del Estado, la comunidad
auténoma y el municipio principalmente hacia las entidades. De ahi
la importancia de estas como eje vertebrador y gestor del sistema
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de acogida. Por otro lado, los servicios y derechos a los que se
tiene acceso en el sistema de acogida son presupuestados por la
comunidad auténoma si tiene competencia.

En este sentido es en el que se refiere que si esos presupuestos
estan también orientados a financiar a los SBPI, deberia de incluirse
una partida al respecto contribuyendo el Estado. Depender de las
subvenciones y de un presupuesto no especifico es lo que provoca
inestabilidad, incertidumbre y puede ocasionar resentimiento con
los demads ciudadanos.

Se observa que el acceso a los servicios y derechos que oferta el
SAPI en la CV estd garantizado para las personas SBPI, al menos

en el nivel juridico-politico. Para averiguar si efectivamente esto

se traduce en la practica, cabria desarrollar un trabajo de campo
con las protagonistas de la acogida e intermediarias directa entre la
persona solicitante y la administracién: las ONG.
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Resumen
Este articulo recoge la experiencia practica del trabajo parlamentario
durante los momentos mas complicados de la crisis sanitaria de la
covid-19 y de la respuesta adaptativa de los parlamentos para poder, en
el contexto de las restricciones y medidas de prevencién, desplegar sus
funciones constitucional y estatutariamente atribuidas. Pretende contribuir
reflexionando sobre las lecciones aprendidas y los instrumentos que,
recuperada la normalidad, resultan dtiles a la institucion.
Palabras clave: pandemia, sesiones mixtas, sesiones telematicas, voto
remoto.

Resum
Aquest article recull I'experiéncia practica del treball parlamentari
durant els moments més complicats de la crisi sanitaria de la covid-19
i de la resposta adaptativa dels parlaments per a poder, en el context
de les restriccions i les mesures de prevencio, exercir les seues funcions
constitucionalment i estatutariament atribuides. Pretén contribuir
reflexionant sobre les Ilicons apreses i els instruments que, recuperada la
normalitat, resulten Utils a la institucio.
Paraules clau: pandemia, sessions mixtes, sessions telematiques, vot
remot.
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Abstract
This article collects the practical experience of parliamentary work during
the most complicated moments of the COVID 19 health crisis and the
adaptive response of Parliaments to be able, in the context of restrictions
and prevention measures, to deploy their constitutional and statutory
functions. attributed. It intends to contribute by reflecting on the lessons
learned and the instruments that, once normalcy has been restored, are
useful to the Institution
Key words: Pandemic, mixed sessions, telematic meetings, remote voting.
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l. Introduccion

En la situacidn de crisis sanitaria que hemos vivido recientemente y
por la que aun estamos transitando con distinto nivel de incidencia
en los diferentes paises en relacién con la pandemia se ha puesto de
manifiesto la ductilidad del derecho parlamentario, su flexibilidad,
nota caracteristica de esta disciplina parlamentaria que se ha visto
notablemente incrementada en estos tiempos de incertidumbre, al
haber sido la respuesta mds efectiva para posibilitar la articulacién
del trabajo parlamentario en medio de las restricciones. La institucién
parlamentaria, constantemente amenazada por la crisis y los deseos
de dotarla de una mayor centralidad politica, ha demostrado ser
profundamente resiliente. Se ha hecho fuerte en la dificultad y, tras
un desconcierto inicial, ha puesto todo su empefio en poder seguir
cumpliendo su funcién constitucional!

A lo largo de la historia del parlamentarismo han sido numerosos
los obstaculos que los parlamentos han tenido que sortear para la
celebracién de sus reuniones. Por un lado, inicialmente, la desidia
regia en sus convocatorias que sélo tenian lugar cuando las arcas del
estado necesitaban de su aportacion y vinculada después a la maxima
revolucionaria del no taxation without representation. También, en
otras ocasiones largos y penosos viajes con fuego enemigo acechando,
caso paradigmatico el de los constituyentes espafioles de 1812 que
dejaron entre parlamentarios y servidores publicos ejemplos de heroica
resistencia.

Entre las causas a sortear en la historia de las cdmaras de
representacion estd también el ignominioso silencio de las dictaduras
del que tenemos tristes ejemplos patrios.

Cuando todos estos obstaculos estaban ampliamente superados,
una pandemia, un virus, compromete gravemente la salud, la respuesta

1 Este articulo es tributario de la charla impartida en la sede de las Corts Valencianes bajo
idéntico titulo, <El Parlamento y la Pandemia: lecciones aprendidas» en el marco del Curso de
Derecho Parlamentario organizado conjuntamente por las Corts Valencianes y la Universidad

CEU Cardenal Herrera, bajo el titulo Retos y desafios tras cuarenta afios de parlamentarismo
autondémico.
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sanitaria y la economia de todos los estados y ataca directamente la
esencia del parlamentarismo. Lo hace por la imposibilidad fisica de
la presencia que es consustancial a la deliberacién parlamentaria.
Protegernos era alejarnos.

Afortunadamente la tecnologia sale al encuentro para mitigar la
ausencia de presencia fisica y poner sobre la marcha medios teleméaticos
que diesen continuidad al trabajo parlamentario deslocalizado de las
cdmaras.

Las medidas adoptadas fueron necesariamente graduales y fueron
pasando por las distintas etapas de mayor a menor intensidad en las
restricciones. Siguiendo el simil de las adaptadas a nivel social las hemos
clasificado en tres:

— Hibernacion o confinamiento
— Desescalada
— Nueva normalidad

Il. Hibernacion y desescalada parlamentaria

En la primera fase de hibernacidn o confinamiento asistimos incluso
a un cierre fisico de algunos parlamentos, pero esto no se tradujo en
ningun caso en inactividad.

Los 6rganos rectores mantuvieron latente la maquinaria para que,
cuando se reactivase la actividad, esta estuviera plenamente engrasada.
Esto se tradujo en una importante actividad de los érganos rectores de
las cdmaras que incluso se reunieron fuera de los dias laborales para
favorecer la presencia de todos sus miembros. Alguna reunién incluso
en fin de semana permitia hablar jocosamente de la Mesa dominical.

El germen de las mesas prontamente se extendié a las juntas de
portavoces y de ahi a los drganos funcionales de los parlamentos.

Todo ello no hubiera sido posible sin la deslocalizacién a marchas
forzadas de gran parte de la administracion parlamentaria que servia
documental y técnicamente con todo el soporte necesario al trabajo de
los 6rganos parlamentarios.
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La funcion legislativa quedo latente en muchos casos vinculada al
estado de alarma declarado y a la imposibilidad del trabajo ordinario del
Pleno.

El control parlamentario se vio sustituido en los momentos iniciales
y en el mejor de los casos por un control extramuros y por reuniones
informativas carentes de formalidades entre presidencia y grupos
parlamentarios o entre los consejeros y los portavoces parlamentarios
del ramo. Esta informacién informal era la mejor opcién, pues en otro
caso fue inexistente. Una solucién de emergencia para mantener la
comunicacién entre gobierno y grupos parlamentarios que obviamente
siempre va a ser juzgada insuficiente.

Medidas preventivas, como la prohibicién de visitas de terceros
ajenos a la cdmara, se adoptaron en la practica totalidad de los
parlamentos que dejaron de ser prontamente lugares ajetreados y de
concurrencia de personas. De igual modo, la comunicacién con la
sociedad civil se virtualizé.

En todo momento hay que tener presente que en esos compases
iniciales la precepcion era de una situacién coyuntural que se antojaba,
con una mezcla de ingenuidad y esperanza, breve en el tiempo.
Lamentablemente, las semanas posteriores en las que se recrudecié la
situacion epidemiolégica evidencié lo errado del planteamiento y que
iba a necesitarse mucho mas tiempo para controlar el virus y que aun
en la fecha en que escribimos estas lineas, enfilando el dltimo trimestre
de 2022, dos afios y medio mas tarde, todavia no podemos afirmar con
rotundidad que haya sido completamente doblegado.

No podemos perder de vista que el parlamento, ademds de 6rgano
constitucional con elevadas funciones, es también un centro de trabajo,
y la situacién epidemioldgica de marzo de 2020 abogaba por la
suspension de las actividades colectivas celebradas en espacios cerrados
y con gran afluencia de personas.

Todo se plegé por tanto a la necesidad de garantizar la salud publica
que debia de ser cohonestada con el derecho de participacion.
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I1l. Nueva normalidad parlamentaria

El principio de prudencia fue la ténica de la vuelta a la normalidad.
Inicialmente, lo aconsejado eran los guantes, mamparas, gel
desinfectante y limpieza extrema para ir relajandose en funcién
de la marcha de la pandemia. Cada cdmara parlamentaria elabord
su protocolo de actuacion ante la presencia de un caso posible o
confirmado de covid de la mano en muchos casos de los servicios
de prevencion o las direcciones de salud publica de las respectivas
comunidades auténomas que servian el marco o las directrices sobre
las cuales los servicios de la cdmara lo adaptaban a la realidad de la
administracién parlamentaria. Esos protocolos eran documentos vivos
que se han ido adaptando segun el avance de la pandemia, redefiniendo
aforos y distancia social.

Fue todo ello un continuo ensayo-error. No podemos olvidar
que, al finy al cabo, se trataba, como hemos dicho con anterioridad,
de cohonestar dos derechos: la salud publica (la vida y la integridad
fisica de las personas) y el derecho de participacidn y, siendo todos
ellos derechos fundamentales, estibamos en un estado de necesidad
evidente.

Cambiamos del dia a la noche, nos adaptamos y ahora toca
preguntarnos si aprendimos y qué aprendimos.

La primera cuestidn a tener en cuenta es que los reglamentos
no estaban légicamente preparados para una pandemia: el derecho
extraordinario, no estaba contemplado entre los supuestos de hecho.
Pero también podemos afirmar que los instrumentos normativos fueron
suficientes y, donde no lo fueron, el consenso sirvié para adaptarse. Y
nunca fue tan cierto el lema de adaptarse o morir como en esos meses
donde, conscientes de la insuficiencia regulatoria ante la magnitud
del problema, habia que en todo caso dar una respuesta. Asi, por
ejemplo, bienintencionadas y muy tempranas propuestas de reforma
reglamentaria chocaban con la realidad: la imposibilidad de articular
totalmente online un proceso legislativo y de obtener de tal modo una
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mayoria absoluta de la cdmara para su aprobacién que no podia reunirse
con las limitaciones de aforo existentes.

Pero, en vias ya de la superacidn de la pandemia, cabe plantearse si
es necesario incluir algunos de esos aprendizajes también en los textos
reglamentarios. Hago referencia aqui, por ejemplo, a la extensidn de los
supuestos de voto telemdtico cuyo numerus clausus reglamentario fue
salvado por la via de los acuerdos de Mesa. Introduciendo un afiadido
al supuesto de enfermedad grave, como podria ser la causa de salud
publica si no se quiere recoger expresamente la situacién pandémica,
quedaria formalmente contemplada la imposibilidad del desempefio de
la funcién parlamentaria por restricciones provenientes de criterios de
salud publica.

No es catastrofista afirmar que la sociedad actual debe de estar
preparada para posibles situaciones pandémicas. Sin mas, una amenaza
reciente se nos ha presentado a proposito de la llamada viruela del
mono, y en la prensa son frecuentes las opiniones médicas y cientificas
que alertan de posibles nuevas pandemias en el siglo actual. Lo cierto es
que la Organizaciéon Mundial de la Salud alcanzé en 2021 un consenso
para elaborar un convenio para reforzar la prevencién, preparacion
y la respuesta ante pandemias entre sus 194 estados miembros,
trabajando los campos de la alerta, los servicios y suministros sanitarios
y la investigacion e innovacion. La intencion es que el 6rgano de
negociacion intergubernamental presente sus conclusiones en la 762
Asamblea Mundial de la Salud 2023.

En la sociedad europea, a pesar de las multiples amenazas reales
existentes, podemos afirmar que vivimos en una sociedad de seguridad,
y esta pandemia ha ido directamente a la linea de flotacién de nuestra
forma de vida y nos ha mostrado nuestra debilidad o fragilidad, pero
somos olvidadizos y la rutina nos vuelve a situar en la zona de confort.
Por eso, es necesaria la activacion de protocolos o convenios que
sinteticen lo aprendido.

La pandemia ha sido una realidad, pero existen otras amenazas
potenciales. No se trata de realizar un esfuerzo imaginativo ingente,
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pero si reclamar cierta prevision o anticipacién ante amenazas ahora
mas creibles, como por ejemplo un apagén energético. ¢ Estarian las
cadmaras minimamente preparadas u otra vez seria la sorpresa y el
desconcierto? Si bien es cierto que la necesidad hace virtud y agudiza el
ingenio, no es menos cierto que el sosiego de una planificacion permite
dar una mejor respuesta.

No digo que tengamos a dia de hoy que tener planes en cada
cdmara para una tormenta solar, pero si hay que escuchar a la ciencia e
identificar amenazas potenciales para anticipar una respuesta. En este
sentido hay comités cientificos, lobistas que quieren introducir la ciencia
en el parlamento. Sobre la férmula podriamos debatir su conveniencia,
pero yo creo que la necesidad de escuchar es indudable y que ambos
sectores deben de interactuar con frecuencia.

Comentaba Ferndndez de Simoén, presidenta de la AELPA y decana
entre todos nosotros, que en una visita a un parlamento nérdico le
sorprendié conocer la existencia de una comision de futuro que hacia
el ejercicio de imaginar para planificar. Esto se podria hacer en el seno
de la administracién parlamentaria y protocolizar algunas de esas
proyecciones. No es una bola de cristal, sino un ejercicio de prevision
razonable que deberia tener a mi juicio como principal cuestién en
estos dias la crisis energética y las afectaciones que la limitacion de
recursos podria tener en el trabajo parlamentario. No se trata solamente
de trabajar en la sede sin calefaccién o aire acondicionado por penoso
que pudiera resultar en algunos casos, sino por ejemplo la imposibilidad
del transporte de los parlamentarios a la cdmara o el colapso de alguna
infraestructura.

Otra amenaza creible, de la cual ya ha habido muestras y
especificamente en el contexto de guerra entre Rusia y Ucrania con
todas sus derivadas, es un ciberataque que comprometa gravemente los
equipos de trabajo, y en este caso todos los escenarios de anticipacion
con barreras de seguridad serdn pocos.

Tanto en el periodo de hibernacién parlamentaria como en
la desescalada la tecnologia ha sido el instrumento catalizador, la
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heroina en todo este proceso. Pues bien, esto nos obliga a repensar
el parlamento en esa clave y un parlamento digitalizado necesita mds
informaticos y menos ujieres. Necesitamos, por tanto, tecnologia
puntera y pilotos que piloten esos ferraris.

También hay que darle una vuelta al hardware y deslocalizar
los equipos. Ir hacia oficinas moéviles o escritorios virtuales es la
solucidn. Los parlamentarios ya estaban en esa linea. Ahora toca a la
administracion parlamentaria seguir su estela. Los puestos directivos
si disponian de equipos para seguir dindolo todo desde sus casas,
muchas veces con esfuerzos redoblados, pero en otros niveles de la
administraciéon hubo carencias suplidas en algunos casos con la mejor
voluntad.

El teletrabajo se convirtié en una realidad obligada. En el momento
actual se puede analizar sus ventajas e inconvenientes y hay que llevarlo
de lo extraordinario a lo ordinario y bien regulado.

En la Asamblea de Madrid, parlamento regional de la que fui
secretaria general hasta octubre de 2021, en el afio 2019 hicimos un
acuerdo de negociacion y se recogio el teletrabajo a modo de experiencia
piloto. En honor a la verdad, en ese momento concreto suscitaba dudas y
recelos, tanto de la administracion como de los sindicatos. En los debates
se evidenciaba que se creian muy pocos puestos de la RPT capaces de ser
objeto de teletrabajo sin una merma enorme de la productividad. Luego,
llegé el teletrabajo a la fuerza con todas las dificultades en los domicilios
con los colegios online. Cuando la situacién se normalizé y los nifios
volvieron a los centros escolares, se vieron las bondades del teletrabajo
que afloraron como una demanda sindical.

Sin duda es muy importante mantener la presencialidad para evitar
las desconexiones del departamento y no se puede pretender un
parlamento completamente virtualizado, porque salvo que todos los
puestos puedan ser medidos por cumplimiento de objetivos, pueden
generarse descompensaciones en la carga laboral y ademds el ritmo
de trabajo interno esta supeditado a la actividad parlamentaria que no
puede renunciar a su esencia y por tanto a la presencialidad.
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La nueva normalidad obliga también a una evolucién de una
concepcion del teletrabajo basado en causas subjetivas (criterios de
asignacion de cardcter personal), asi como objetivas, considerdndolo
una forma de desarrollo del trabajo. Es decir, si en los primeros
compases primaron para la concesion de un régimen de teletrabajo
las causas subjetivas, como la dificultad de movilidad de la persona
o las especiales necesidades de conciliacion, una situacion ordinaria
de teletrabajo iria hacia una objetivizacidn de su régimen, siendo una
modalidad més de la prestacién del trabajo. Dicha generalizacién debe
de venir acompafiada necesariamente de la evaluacion de objetivos,
ademads debe de cuidarse la posibilidad de rotacién y garantizar una
presencia minima obligatoria que mantenga los equipos cohesionados.
Huelga decir que el confinamiento también evidencié los puestos de
trabajo donde esta reclamacion o bien era inutil o no resultaba eficaz
para la correcta prestacidn del servicio, y no hay que descartar la
tensiones internas que esto produjo y que puede seguir produciendo.

Obviamente, ya lo hemos indicado, no se puede virtualizar el
parlamento o no se debe para no socavar sus cimientos representativos.
El parlamento es la casa de la soberania y no podemos vivir un
parlamento de pasillos vacios.

A los que nos tocé ir en el peor momento de la pandemia con
nuestra cédula en la mano y cuando toda Espafia estaba encerrada, esa
imagen de pasillos vacios y apagados es una imagen que dificilmente
olvidaremos y que, desde luego, debe quedar en la més absoluta
excepcionalidad.

Quizés una de las cosas mas dificiles de afrontar desde el punto de
vista de la organizacién del trabajo parlamentario fue la limitacion de
los aforos. Las decisiones se ponderaron teniendo en cuenta el numero
total de diputados y la amplitud de las instalaciones. Obvio resulta que
es mucho mds sencillo reubicar manteniendo la distancia social a 33
diputados que integran las Cortes de Castilla-La Mancha que a los 136
madrilefios.
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La respuesta a esta encrucijada oscil6 entre la mayoritaria que
contemplaba aforos en Pleno del cincuenta o sesenta por ciento de
sus miembros y que en algunos casos introducian el componente
rotatorio para garantizar la turnicidad entre parlamentarios, a la
presencia completa de los parlamentarios en la Comunitat Valenciana,
Castilla-La Mancha y Murcia, decision esta adoptada en funcién de lo
sobredimensionado de sus espacios en algin caso o la habilitacién de
espacios inusuales, como en Murcia, que reubicé el hemiciclo en un
patio interior y pertrechd a los diputados con mamparas.?

Para la sesiones de comision, su reducida composicién permitié que
estas se reuniesen en la practica totalidad de los parlamentos con todos
sus miembros.

Las distancias sociales afortunadamente se han ido reduciendo y
las cdmaras ya se retinen con la totalidad de sus miembros, pero hasta
llegar a este punto hemos tenido plenos hiperreducidos, sesiones
telematicas, etcétera. Las experiencias han ido en este sentido. ¢ Debe
de permanecer algo o hacemos borrén y cuenta nueva? ;Ha sido todo
un mal suefio del que nos estamos despertando?

2 A efectos de dejar constancia en este articulo de cémo se resolvié en el ambito
comparado los aforos recojo en estas lineas lo acordado en los diferentes parlamentos
autondmicos. Este listado es tributario de la iniciativa de Francisco Visiedo, letrado mayor
de las Corts Valencianes que inst6, en el marco de la comunicacién fluida entre las diferentes
secretarias generales, a una actualizacién constante de las diferentes medidas de prevencién en
las cdmaras y muy especialmente en materia de aforos.

En las Cortes Generales, por acuerdo de las respectivas mesas del Congreso y del Senado, se
recomendaba la asistencia del cincuenta por ciento de los miembros del Pleno y se extendi6 el
voto telemadtico a los no asistentes. En las comisiones, la presencia era del cien por cien.

En Aragén, Galicia, Extremadura la asistencia al Pleno era del cincuenta por ciento y del cien
por cien en las sesiones de comisiones y utilizaban el criterio rotatorio en el pleno en Aragén y
Extremadura.

Se elevaba el porcentaje de aforo de la sesion plenaria al sesenta por ciento en Baleares,
Madrid y era de un tercio en Andalucia y entre el treinta y cuarenta y cinco por ciento en
Navarra, Asturias y Cantabria. En todos ellos en las comisiones asistian la totalidad de sus
miembros.

Por su parte, Castilla-La Mancha, Castilla y Leén, Comunitat Valenciana y Murcia celebran
sus sesiones tanto de Pleno como de comisién con la totalidad de sus miembros.
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IV. Reuniones telematicas y sesiones mixtas de comision

La presencialidad es consustancial a la deliberacién parlamentaria y
siempre debe de estar en el centro de gravedad del parlamento tanto en
el Pleno y comisiones, ambos 6rganos deliberantes donde se integra la
minoria en la mayoria a través de los procedimientos parlamentarios.

A mi juicio, hemos ensayado con éxito y han de permanecer la
posibilidad de reuniones telematicas de mesa y portavoces de las
comisiones y también ocasionalmente de la Junta de Portavoces
y de la Mesa de la cdmara que permite dar respuesta rapida a una
convocatoria en fechas donde una reunién presencial causaria algin
quebranto (imaginemos la necesidad de una convocatoria del érgano
rector para adoptar un acuerdo en un periodo estival o vacacional),

o cuando uno de los miembros estd impedido para desplazarse y se
hace una sesidn mixta, con la conexion del miembro en remoto. Esta
finalidad no sirve en exclusiva a la comodidad del convocado, como
malintencionadamente pudiera pensarse, sino que evita el coste
asociado al desplazamiento.

En el caso del Senado, por ejemplo, son muy habituales las
reuniones telemdticas de la mesa y portavoces de una comisién, lo que
permite que puedan realizarse desde las respectivas circunscripciones
provinciales evitando todos los inconvenientes de los desplazamientos
y ampliando la posibilidad, por tanto, de horarios para estas reuniones
que no se reducen al momento en que sus sefiorias se encuentran en la
cdmara.

La posibilidad de las ruedas de prensa online puede simplificar
en algunos casos el trabajo de los medios de comunicacién que, si
bien perderian la frescura de los canutazos en donde se suele obtener
informacion muy jugosa y no siendo por tanto una opcién preferente,
tampoco debe de ser desechada si puede servir al trabajo de la prensa.
En honor a la verdad, cumple decir que los periodistas fueron uno de
los colectivos que mas intensamente demandé su desconfinamiento
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y del que el drgano rector tomé buena cuenta para favorecer la
transparencia en los tiempos de la pandemia.

Al inicio de la pandemia, en los tiempos del confinamiento duro, se
celebré en la Asamblea de Madrid una sesién de comisién enteramente
telemdtica. Se demandé una solucién completamente telemética y los
servicios de la cdmara tuvieron que echar mano a contrarreloj de sus
recursos y suplementar las nuevas necesidades. Todos los integrantes,
incluido el presidente de la misma y el compareciente, se encontraban
fuera de la sede parlamentaria. Se trataba de la Comision de Sanidad
y el consejero de Sanidad madrilefio iba a dar cuenta de la marcha
de la pandemia, por lo que el interés era méximo hasta el punto que
Telemadrid la retransmiti6 en directo.

A la dificultad del aprendizaje sobre la marcha de la solucién
implementada, tanto por los servicios de la cdmara como por los
diputados miembros, se unia el riesgo de inestabilidad o la caida de las
comunicaciones que estaban soportadas por conexiones domésticas.
Lo cierto es que el resultado fue muy satisfactorio y se celebraron otras
sesiones de comision, y se requirié de los servicios de la cdmara que se
exportase esa solucién al pleno. Como relata Marazuela Bermejo, el
escaso tiempo previsto para poder controlar y configurar la aplicacion
avocaba a la incertidumbre sobre el éxito de la solucidn (situacion que,
en honor a la verdad, ya habia sido advertida por los servicios, pero
la decision sobre la celebracion de la sesion plenaria era irrevocable).
El salto cualitativo de asistentes a la sesion y por tanto conexiones, la
saturacion, alguna imprevision consecuencia de la premura o quizas
un sabotaje hizo fracasar el intento, provocando una suspensién de la
sesion y una la reanudacion de la misma en la jornada siguiente si bien
con caracter presencial.

Como hemos tenido ocasion de manifestar, creemos que
la presencialidad es consustancial a los 6rganos deliberantes
parlamentarios —Pleno y comisiones—, por lo que estas experiencias,

3 Marazuela Bermejo A. «La tecnologia contra la covid en el ambito parlamentario» en E/
Parlamento en tiempos de pandemia. Ed. Dykinson. 2021. Paginas 65-88.
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lejos de ser algo exportable en el dia a dia, quedaran en el acervo

de lo vivido en la pandemia y de meritorio tienen cuantos medios
inusuales se pusieron al servicio de la institucion para que pudiera

dar cumplimiento a su fin constitucional o estatutario, y conviene su
estudio por si en alguna ocasién hubiera que volver a innovar no fuese
ya sobre la nada sino partiendo de ensayos y pruebas anteriores.

Diferente cuestién son comisiones o sesiones mixtas. La covid
nos puso en la tesitura de un compareciente que se encontraba en su
domicilio, pero con disposicién de comparecer por ser asintomatico. Se
articulé entonces una sesién mixta en la que el compareciente lo hacia
online, pero su intervencién se integraba en el sistema de conferencias
para su seguimiento por los parlamentarios desde la sala y su emisién
por el canal parlamentario. En definitiva, el Gnico deslocalizado era el
compareciente, y su intervencién se realizaba con todas las garantias
reglamentarias y con la necesaria publicidad.

Una solucidn esta para los supuestos de incomparecencia por covid,
pero también para otras comparecencias de personas que residan fuera
del area territorial proxima y que permitiria no sélo ahorrar costes
sino que daria la posibilidad de que personas con agendas apretadas o
dificultades pudieran participar en hearings de parlamentos remotos.
Creo que hay que normalizar esta posibilidad dando preferencia a la via
online en aquellas comparecencias donde el compareciente resida fuera
de la comunidad auténoma o regién como opcioén incluso preferente.
La comparecencia online de un experto no le resta frescura a la misma
ni toda la potencialidad del despliegue de las intervenciones de los
grupos. Obviamente, lo estamos circunscribiendo a las comparecencias
informativas y no de control strictu sensu, pensadas por tanto a sujetos
ajenos al binomio gobierno-parlamento.

V. Voto remoto expansivo

Otra de las cuestiones capitales del trabajo parlamentario en tiempos de
la covid fue el voto remoto.
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El voto remoto es otra de las cuestiones a evolucionar. La toma de
decisiones en el parlamento se conforma a través de la votacién y, por
tanto, dar respuesta a la necesidad de emitir el voto en un concepto
de no presencialidad resultaba capital para poder afirmar que el
parlamento estaba cumpliendo sus funciones. Si bien es cierto que, por
ejemplo, en el dmbito madrilefio se reinicié la actividad parlamentaria
con sesiones de control con presencia hiperreducida, limitada en
exclusiva a los preguntantes y preguntados o en el dmbito de las
comisiones con comparecencias que salvaban la necesidad de emitir el
voto. El avance de las semanas y de los meses hacia imposible omitir la
necesidad de votar, y sobre la mesa habia que articular soluciones.

Los parlamentos tenian en este caso escenarios diferentes, pues en
aquellos en los que se contemplaba la posibilidad de voto delegado en
sus reglamentos resultaba facil de suplir la presencia de un numeroso
grupo de diputados que delegaban su voto en uno de los asistentes.
La formula del voto delegado que puede resultar de peor encaje
con la idea del voto personal e intransferible de los diputados no
es mayoritaria en el dmbito de los parlamentos de nuestro entorno
que optan por la regulacion del voto telematico para los supuestos
de imposibilidad de asistencia de un parlamentario a la sesién. Esta
situacion de voto delegado se articulé en Andalucia, Navarra, Catalufia
y Pais Vasco, y ello permitia que los diputados no asistentes se vieran
representados y emitiesen su voto a través de alguno de los diputados
asistentes. Usualmente es el portavoz del grupo parlamentario sobre el
que pesard esta sobrerrepresentacion.

En las regulaciones comparadas del voto telemético se recogen
una serie de supuestos tasados que son habitualmente la enfermedad
grave, la maternidad y la paternidad. Todos ellos supuestos que impiden
el normal desempefio de la funcién parlamentaria. El ejercicio de esta
modalidad de votacién es rogado. Es decir, debe de ser solicitado por
el diputado que quiere ejercerlo y por parte de la Mesa de la camara,
en atencidn a la documentacidn justificativa que se acomparie a la
solicitud, se acordard o denegara su concesion.
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La solicitud obedece, por un lado, a la necesaria preparacion
técnica y, por otro, y no menor, a que la forma ordinaria de votacion
es la presencial porque, como hemos indicado en sobradas ocasiones,
la presencialidad es consustancial al parlamento. La presencialidad
simultanea, la reunion de todos los miembros es uno de los atributos
que se destacan en la definicion que la Real Academia Espafiola nos
ofrece de asamblea y mas concretamente de asamblea parlamentaria.
De tal modo, con la exigencia de la solicitud previa y su examen por
la Mesa de la cdmara, se garantiza el control de su ejercicio evitando
desbordamientos en su uso.

La existencia del voto remoto tiene, pues, una funcién facilitadora
que no sustitutiva por si misma de la presencialidad.

Siendo una necesidad sentida por todos que era preciso extender
el voto telemdtico a todos parlamentarios no asistentes a la sesién,
la respuesta de cada parlamento dependié en gran parte de los
recursos presupuestarios y del nivel de autoexigencia sobre la solucién
planteada.

La primera cuestidn que se dilucida era generalizar la posibilidad
del voto remoto, al considerar que a consecuencia de la pandemia el
impedimento para el desempefio de la funcién parlamentaria concurria
en todos ellos, excepcionando la solicitud previa y la justificacion
pormenorizada, pues obedecia a criterios de salud publica. Asi
se interpretd en el Congreso y en el Senado, que hicieron sendas
extensiones del voto telemdtico a la totalidad de los diputados y
senadores facilitando a los parlamentarios que no podian asistir la
emisién de su voto mientras durasen las restricciones de aforo. De
igual manera, en Castilla y Ledn y Madrid se produjo esa interpretacion
extensiva y facilitadora.

Se viralizaron en pleno confinamiento unas imégenes de unos
diputados en una comision del parlamento de Baleares que emitian
su voto escribiéndolo en un folio que mostraban a pantalla a través
de una de las aplicaciones mds populares de reuniones teleméticas.
Bromas aparte, sobre la validez de algunos de los votos en los que en
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lugar de «si», acentuado y afirmativo, se reflejaba el «si» no acentuado
y condicional, esta opcidn no sofisticada resulté admisible en el
parlamento balear y se juzgé suficiente en garantias para la finalidad
de emitir el voto de manera personal y con publicidad, pero en otros
parlamentos como en el de Madrid se rechazaron sistemas que a priori
podemos considerar mds garantistas que habian sido propuestos por los
servicios informaticos de la cadmara, por lo que resulta obvio que el nivel
de aceptacion de las soluciones posibles era muy variado. Para juicio
comparativo del lector, la solucién propuesta en Madrid consistia en
la realizacion de un acto de votacion de los diputados no deliberantes
previo a la votacién de la iniciativa presencialmente que permitiera
realizar el sumatorio de ambos y proclamar los resultados totales.* A
pesar de la bondad de la propuesta, se agradecié el intento pero se
deseché al no encontrar unanimidad entre los portavoces. Se opté
entonces por el establecimiento de turnos de votacion. De tal modo
que, establecido un cupo de asistencia por cada uno de los grupos
parlamentarios hasta llegar al méximo recomendado por salud publica
y acordado en la Junta de Portavoces, de modo que se garantizase

en todo caso en ese aforo reducido la representatividad inherente a

la composicion de la cdmara, los grupos parlamentarios previamente

a cada sesion plenaria comunicaban a los servicios de la cdmara la

4 En concreto se formulé una propuesta para recoger remotamente el voto de 62
diputados no deliberantes. Se realizaria ante la Presidencia de la cdmara, la Mesa y la Secretaria
General. Este acto de votacion de los diputados no deliberantes se desarrollaria de la siguiente
manera. Los diputados no asistentes accederian a una reunién de Zoom con la camara y el
micro desactivado. Llegada la hora del inicio de la votacién y estando en la sala virtual uno
de los secretarios de la mesa sentado en el escafio mas proximo a la TV de la sala, haria el
llamamiento del primer diputado. Al ser llamado el diputado, activaria la cdmara y el micro y
enunciaria el sentido de su voto en la concreta iniciativa sometida a votacién. Posteriormente
volveria a apagar su cdmara y su micro. Esto se realizaria con la totalidad de los diputados no
deliberantes. Finalizado el acto de votacion se cerraria la sesion que habria sido grabada en una
Unica toma de video y se transferiria al archivo audiovisual. La proclamacion de los resultados
se realizaria con el sumatorio de las votaciones presenciales en el hemiciclo. Para dotarlo
de todas las garantias, la propuesta comprendia que los servicios de gestion parlamentaria
deberian de introducir el sentido de las votaciones en el sistema para evitar lagunas en la base
de datos de votaciones y el video del acto de votacién se colgaria en la mediateca de la web
de la Asamblea vinculado a la sesién plenaria al termino de esta.
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relacion de diputados asistentes y la relacion de diputados que asistirian
exclusivamente al acto de votacién.

Para reducir los desplazamientos y de manera operativa, se acordd
que las votaciones se realizasen todas ellas al finalizar el debate de
todos los puntos del orden del dia. Los diputados no deliberantes
(aquellos que sélo asistian al acto de votacion) votaban en primer lugar
y, tras la finalizacion, se procedia a la desinfeccién de los escafios y
con una nueva llamada a votacién entraban al hemiciclo los diputados
deliberantes, es decir, aquellos que habian estado presentes durante
la sesion plenaria. Por cada punto del orden del dia, se procedia al
sumatorio de los resultados arrojados con cada turno que eran objeto
de proclamacioén por la presidencia de la cdmara.®

La anticipacion de estos listados de asistentes era a los efectos
informativos y organizativos. Como no puede ser de otro modo, en
ningin momento hubo prohibicién de asistencia a las sesiones y
los parlamentarios se plegaron alla donde se redujeron los aforos a
las recomendaciones y siguieron la disciplina dentro de cada grupo
parlamentario respecto a quién asistia a cada uno de los turnos o
sesiones plenarias.

En la Asamblea de Madrid existia, como en la préctica totalidad
de los parlamentos con reconocimiento del voto remoto, un sistema
de voto remoto anticipado y el hecho de tener un numeroso grupo de
diputados que no podrian asistir a la sesién y que, en algunos casos,
una vez pasadas las grandes restricciones de movilidad asistirian solo al
acto de votacion, llevo a evolucionar hacia el voto en tiempo real, en
red, es decir un voto simultdneo, con sonido e imagen del hemiciclo y
volcando los datos de votacion obtenidos de la App a tiempo real en

5 Este farragoso proceso se adopté inmediatamente después de una sesion plenaria
acaecida el 1 de octubre de 2020 en el que prevaliéndose de algunas medidas anti-
covid, como la ausencia de ujieres o las puertas abiertas, se generaron intencionadamente
cuestionamientos de quorum en la votacidn de una iniciativa. Cumple decir que estos
lamentables acontecimientos venian precedidos por el rechazo en la junta de portavoces
inmediatamente anterior a algunas de las soluciones expuestas y que de manera proactiva se
habian presentado por la Presidencia y los servicios de la cdmara.
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las pantallas del hemiciclo. Con un delay inapreciable los diputados
asistentes y los no asistentes emitian, abierta la votacidn, el sentido
de su voto en los escasos veinte segundos concedidos a todos ellos de
manera sincronizada.

Este voto remoto anticipado era y es lo habitual en la practica
totalidad de los parlamentos. Se abre una ventana de votacion y los
parlamentarios no asistentes emiten en remoto su voto, que es luego
computado en el global en el momento de la proclamacion de las
votaciones.

En el ambito madrilefio, el precepto reglamentario que regula el
voto remoto contemplaba una prevision de desarrollo hacia la votacion
telematica simultdnea, cuando los medios técnicos lo permitieran. Esta
cautela ad futurum se habia introducido en la Ultima reforma reglamentaria
que data de 2019 y expresamente se habia optado por el 6rgano rector y
consultados los grupos parlamentarios, por la regulacién clasica de voto
remoto anticipado cuando se procedid a la contratacion del sistema. De
repente, lo que era una prevision se convirtié en una necesidad y se exigié
el esfuerzo improbo de posibilitar los medios tecnoldgicos.

Era este un sistema pionero que abria la posibilidad a no tener que
limitar el voto en ninguna iniciativa y a propiciar la deliberacion con
la posibilidad de enmiendas transaccionales en todo momento hasta
la emision del voto, como se produciria en un pleno ordinario con
presencialidad. Era precisamente esta limitacién la que se antojaba
inaceptable cuando era, de facto, la practica habitual y tolerada como
una regla mas del juego.®

La articulacion de la simultaneidad en el voto remoto a marchas
forzadas y sometidos a gran presién por la obtencién de resultados
6ptimos es un supuesto paradigmatico de como se trabajé internamente
en los parlamentos en tiempos de la pandemia. Ejemplo de innovacién

6 Cierto es que el acuerdo sobre el voto remoto anticipado limitaba su emisién a los
supuestos a la votacion de los asuntos incluidos en el orden del dia de las sesiones plenarias
con votacién ordinaria o publica por llamamiento en las que sea previsible el modo y el
momento en que se llevard a cabo.
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y de impulso coordinado por los servicios de la cdmara para poder
poner a disposicién de los parlamentarios las necesidades que nos
demandaban.

Las bondades del voto remoto también se han interiorizado para
facilitar la votacion de parlamentarios desplazados en el seno de una
delegacidn oficial y representando a la cdmara. Este supuesto que no se
encontraba en el catdlogo habitual de causas se ha normalizado en la
cdmara alta por ejemplo.

VI. Conclusiones

Teniamos que innovar. Ahora toca reflexionar sobre la efectividad de

la respuesta dada con premura y bajo presién. El parlamento es ductil,
resiliente y siempre adaptativo, pero la inercia del dia a dia es poderosa
y la rutina deja poco espacio para la vision a largo plazo. Todo lo vivido
no tiene sentido si no hemos aprendido y cambiamos aquello que haya
que cambiar fruto de la experiencia y la reflexion.

Es perfectamente exigible el necesario ejercicio de anticipacion,
de planificacion a la administracién parlamentaria. No se trata de
tener un plan para cada una de las posibles tipologias de catastrofes
ni convertir el derecho extraordinario en el impulso tanto normativo
como de organizacion, sino de pensar respuestas posibles ante hipdtesis
plausibles y razonables.

Como toda gran sacudida a nuestra cotidianidad, hay que ver qué
cambios ha promovido y cudles de ellos son exportables a lo ordinario. En
estas lineas hemos dado muestra de algunos que a nuestro juicio deben
de permanecer. Tales son la potenciacion de reuniones teleméticas de
mesas y portavoces de las comisiones y, como alternativa en supuestos
justificados para evitar ausencias, las comparecencias informativas
telematicas de expertos residentes fuera de érea territorial del parlamento
solicitante o la extensién del voto remoto tanto reglamentariamente
como evoluciondndolo técnicamente hacia la simultaneidad. Nunca dejar
de aprender porque la historia nunca deja de ensefar.
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Resumen
El transcurso de los afios hace que la valoracién de la préctica real de
las previsiones normativas se presente como una exigencia de realismo.
La vida politica y parlamentaria de la Constitucién y del Estatuto
de autonomia de Galicia se abordan desde el centro del legislativo,
planteando posibles vias de evolucién para dejar atras ciertas rémoras
existentes.
Palabras clave: constitucion, autonomia, parlamento, derechos
fundamentales, Galicia.

Resum
El transcurs dels anys fa que la valoracié de la practica real de les
previsions normatives es presente com una exigéncia de realisme. La vida
politica i parlamentaria de la Constitucid i de I'Estatut d'autonomia de
Galicia s'aborden des del centre del legislatiu i es plantegen possibles vies
d'evolucié per a deixar arrere unes certes remores.
Paraules clau: constitucié, autonomia, parlament, drets fonamentals,
Galicia.
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Abstract
The passing of the years makes the assessment of the actual practice of
normative provisions appear as a requirement of realism. The political
and parliamentary life of the Constitution and the Statute of autonomy of
Galicia are addressed from the center of the legislature, proposing possible
ways of evolution to leave behind certain existing hindrances.
Keywords: constitution, autonomy, parliament, fundamental rights,
Galicia.
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l. Introduccion

La ambiciosa labor que supone hacer una valoracidn acerca del bloque
constitucional a lo largo de un periodo de tempo ya dilatado como son
cuarenta afios se puede ver matizada y por lo tanto ser mas acertada

si el andlisis se limita a una vision mds particularizada como puede

ser lo que se pretende en las presentes lineas: la perspectiva de la
vivencia constitucional desde un parlamento autonémico y, mas en
concreto, desde el desarrollo legislativo del Estatuto de Galicia como
comunidad auténoma que materializa una de las nacionalidades
histéricas reconocidas en el texto constitucional. Se trata obviamente
de una observacion que, como ha afirmado la doctrina mas solvente,?
mezcla éxitos con carencias evidentes y por ello merece un analisis
pormenorizado en distintos ambitos del funcionamiento institucional
que en nuestro caso centraremos en el escenario parlamentario y en los
momentos mas dificiles del funcionamiento del autogobierno: la crisis
econdémica y la pandémica en el siglo XXI.

Resulta comun en la doctrina del derecho publico espafiol ahondar
en los problemas histdricos que los textos constitucionales han
encontrado en los dos largos siglos de experiencia en la materia. Asi se
suele decir que la nuestra es una experiencia constitucional con notables
defectos en el ambito del respeto democratico ya que en puridad
tan solo la constitucion de la Segunda Republica de 1931 reconoce
un sufragio universal que incluya también el sufragio femenino. Esta
linea argumental obviamente quiebra cuando hablamos de la vigente
Constitucion de 1978, pues la practica de participacion democratica que

1 Desde una visién estrictamente juridica he analizado la cuestién en O Estatuto de Galicia:
20 anos de parlamento e xustiza constitucionais. Vigo: Edicions Xerais de Galicia, 2003. Una
vision mds parlamentaria en «Las instituciones parlamentarias en el siglo XXI». El notario del
siglo XXI: Revista del Colegio Notarial de Madrid, N.° 69, 2016, pags. 32-35.

2 Francisco J. Visiedo Mazén. «La realidad de los parlamentos autonémicos desde la
aprobacién de la Constitucién espafiola de 1978». Revista Derecho del Estado n.c 28, enero-
junio del 2012, pp. 143-169. Afirma que: «Transcurridos ya mas de treinta afios desde
la aprobacién de la Constitucién espafiola de 1978, nos encontramos con un desarrollo
autonémico amplio, importante y sugerente, pero un relativo fracaso en los mecanismos de

relacion entre las partes y el todo a través de instrumentos de cooperacion y coordinacién que,
sin lugar a duda, se centran en el fracaso del Senado y de las conferencias sectoriales».
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deriva del texto constitucional y el bloque de constitucionalidad que lo
desarrolla ha posibilitado un marco de participacidn politica a través de
las garantias procedimentales consagradas a partir de nuestras normas
bésicas, fundamentalmente en los reglamentos parlamentarios y la Ley
orgénica de régimen electoral general ® y en la concretizacién puntual a
través de las numerosas resoluciones aplicativas de las juntas electorales
estatal y territoriales al respecto.*

Desde una perspectiva mas general, y desde el punto de vista
valorativo mas relevante, no hay duda de que el plano de los derechos
fundamentales y libertades publicas® es uno de los que mejor nota
consigue cuando nuestra legalidad constitucional actual se examina
en el &mbito comparado y asi se constata desde observadores
internacionales prestigiosos como el Consejo de Europa,® aun

3 Como posibles mejoras en 2009, el Consejo de Estado propuso elevar el nimero
de diputados y considerar la comunidad auténoma como circunscripcion electoral, con
la supresion de la representacién minima inicial por cada una, el establecimiento de una
circunscripcion nacional para la eleccion de parte de los diputados y la distribucion de restos
a nivel nacional para compensar las penalizaciones que sufren los partidos de implantacién
estatal menos votados.

4 Tal y como documenté en su dia: «Para terminar, y sin animo exhaustivo, la Constitucién
fruto de ese debate mayoritario consensual asume de forma clara un sistema genuino de
democracia representativa, descartando aspectos relevantes de democracia directa que
figuraban en el anteproyecto de la ponencia. De hecho, durante nuestro proceso constituyente
se dejaron marginados los debates tedricos de la Europa de entreguerras sobre las vias de
potenciacién de planteamientos demagdgicos que pueden llevar consigo los instrumentos
de participacion directa. Asi mismo, la democracia representativa que se incorpora en la
Constitucion respeta con caracter general el principio mayoritario, si bien existen algunos
aspectos nada desdefiables que requieren mayorias cualificadas como mecanismos de
participacion de las minorias, pensemos en la aprobacion de las leyes organicas, los
procedimientos para elegir Defensor del Pueblo, vocales del Consejo General del Poder Judicial
o del Tribunal Constitucional» en O debate constituinte. Anuario de la Facultad de Derecho de
Ourense, N°. 1, 2004, pags. 471-482.

5 «En el régimen constitucional de 1978 los derechos fundamentales y las libertades
publicas constituyen su eje, la parte mas esencial del mismo que condiciona el funcionamiento
de todos los 6rganos constitucionales (y de todo servidor piblico) que, no en vano, deben
orientarse a la efectividad de los derechos fundamentales y de las libertades publicas, asi
como de los pronunciamientos del predmbulo constitucional. «Cuarenta afios de Derechos
Fundamentales. Un ejemplo de culminacién de su eficacia: el derecho a la informacién como
fundamento del deber de transparencia de la actuacién publica». Remedio Sanchez Ferriz.
Corts 31. Numero extraordinari. 40 aniversari de la Constitucic espanyola. Pagina 39.

6 Sobre la evaluacién por parte del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en lo referido
al respecto en el articulo 33, se puede consultar mi trabajo: «A institucién expropiatoria:
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reconociendo con Guerrini’ la dificultad que presenta en ocasiones la
aplicacion en el escenario nacional de los criterios supraestatales.

En este orden de cosas el examen de la practica politica y juridica
del Estatuto de autonomia para Galicia ha servido a la efectivizacién
y garantia de los derechos de los ciudadanos en cumplimiento de las
previsiones del articulo 9.2 del texto constitucional, pues los poderes
autondmicos han colaborado en este periodo notablemente a su
cumplimiento y muy especialmente el Parlamento de Galicia que es sin
duda el centro del funcionamiento de la democracia autonémica.® Para
esta finalidad debe destacarse el caracter institucional y proactivo que
los parlamentarios autonémicos han tenido en favor del fortalecimiento
del sistema democratico de Galicia, una idea que a mi juicio resulta
esencial para que el devenir autonédmico haya resultado exitoso® y que
es el cumplimiento directo de las previsiones del articulo 4 del Estatuto
de autonomia para Galicia.

El segundo problema que las constituciones histéricas espafiolas no
fueron capaces de abordar con satisfaccion fue el referido al papel de
la Iglesia catdlica en el ambito de sus relaciones con el poder politico.
De nuevo aqui la valoracidn del texto de 1978 debe ser francamente
positivo ya que su articulo 16.3, partiendo de la afirmacién de que
ninguna confesion tendra caracter estatal y mandatando al poder

reflexions sobre a causa expropiandi e os dereitos fundamentais». Anuario de la Facultad

de Derecho de Ourense, N°. 1, 2012, pags. 299-318. Un derecho que como gallegos nos

afecta especialmente es el referido a la situacién de los emigrantes de los que he destacado

los problemas actuales en «La efectividad de los derechos fundamentales y el fenémeno
emigratorio». Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, 2005, pags. 11-31. Una
interesante reflexion en el caso francés por Elise Fraysse «Les Francais établis hors de France
sont représentés a I'Assemblée nationale et au Sénat» Retour(s) sur la révision constitutionnelle
de 2008. Revue francaise de droit constitutionnel, N° 129, 2022, pags. 17-39.

7 «Le contentieux constitutionnel des dispositions |égislatives interprétées conformément
aux engagements internationaux de la France». Marc Guerrini. Revue francaise de droit
constitutionnel, N° 129, 2022, péags. 65-90.

8 Asilo han contrastado en un dmbito tan préximo para nosotros como el de Portugal
las colegas Ana Vargas y Claudia Ribeiro, «El reparto del poder legislativo. el caso portugués»,
Revista de las Cortes Generales N° 112, Primer semestre (2022): pp. 211-248.

9 Ideas que para el caso estadounidense justifica Steven J. Bolen «The Democracy
Enablers», Parliamentary Journal, 63, 1, 4, 2022.
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politico para establecer relaciones de cooperacion con la Iglesia
catdlica y demds confesiones, ha posibilitado un marco normativo
estable que no tiene generado conflictos relevantes entre el poder
religioso y el civil’® En palabras de Antonio Lépez Castillo: <En el
art. 16.3 CE confluye la asertiva declaracién de principio sobre la
aconfesionalidad del Estado (poniendo asi distancia con respecto al
precedente confusionismo del confesionalismo, estricto o tolerante,
segln se modula el enfatico nacionalcatolicismo inicial mediante el
reconocimiento vaticano de la libertad religiosa) con un mandato a los
poderes publicos de articular relaciones de cooperacién con iglesias
y confesiones en atencidn a las creencias religiosas de la sociedad
espafiola (actitudes de animadversion o indiferentismo oficial quedan
asi, normalizada ya la cuestion religiosa que subyace a la expresa
mencion de la Iglesia catdlica, neutralizadas)» "

Las politicas publicas autonémicas que desarrollaron el Estatuto
de Galicia tomaron en cuenta las creencias religiosas de la sociedad
gallega, pero la separacion con la institucion religiosa fue respetada.
Competencias exclusivas en el &mbito estatutario como la educacién, la
sanidad, los servicios sociales o la cultura no han planteado problemas
de alcance constitucional, sino que las que han podido surgir se
han limitado al plano administrativo y sin haber creado problemas
relevantes. El tratamiento legislativo autonémico de estas materias no
ha devenido en conflictividad juridica alguna y por ello puede calificarse
como exitoso el nivel de convivencia entre ambos poderes, el religioso y
el politico.

Resulta ademés tradicional describir la historia constitucional
espafiola como una sucesidn de pronunciamientos militares que

10 Ley organica 7/1980, de 5 de julio, de libertad religiosa. Como he afirmado, la

formulacién del articulo 16 de nuestra Constitucion posibilita un camino de delimitacién de
los espacios propios de la Iglesia catélica y del Estado superando la confusion que entre ambos
se produjo tradicionalmente en nuestras constituciones. «Las decisiones constituyentes y su
revision tras XXV afios de jurisprudencia y vida constitucional». Repertorio Aranzadi del Tribunal
Constitucional, N° 2, 2004, péags. 1355-1372.

11 Aconfesionalidad del Estado y cooperacion con las confesiones religiosas. Diario La Ley,
N.c 9316, Seccién Tribuna, 12 de diciembre de 2018, Editorial Wolters Kluwer.
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pusieron de manifiesto el destacado papel que en el ambito politico
tuvieron las fuerzas armadas. Después de superados los incidentes

de los primeros afios de la transicion democrética, la aplicacién en la
practica politica y constitucional del articulo 8 ha llevado a que las
fuerzas armadas sean una parte de la administracién militar sometida
con naturalidad a la direccion de la politica interior y exterior que el
gobierno tiene atribuida conforme al articulo 97 de la Constitucion.'?

La coordinacion del poder publico autonémico con el dmbito militar ha
permitido la participacidn del ejército en aspectos claves para la vida de
los gallegos. El medio ambiente y su grave afectacién por los incendios
forestales son problemas que se han afrontado con la colaboracién de la
milicia, lo que indudablemente ha colaborado a mejorar su valoracién
social. Ni que decir tiene que en ninglin momento se ha podido rastrear
influencia alguna de los dmbitos castrenses en la ordenacién de la vida
politica autonédmica, de modo semejante a lo expresado en los ultimos
afios en el plano estatal.

Por dltimo, también el problema territorial ha sido una constante
de dificil solucién en el plano de la Constitucion ya que los dos intentos
de descentralizacion politica producidos con motivo de las experiencias
republicanas no llegaron a consolidarse en ningiin momento.

Por lo contrario, puede hacerse una valoracién positiva del buen
funcionamiento general del estado autonémico contenido en el titulo
VIl de la Constitucién de 1978. Los conflictos entre niveles territoriales
son habituales en los estados descentralizados politicamente y

alcanzan como en nuestro caso una correcta resolucién por un 6rgano
competente y que se encuentra al margen de las partes en conflicto:

el Tribunal Constitucional.® Como sefiala Carro Fernandez-Valmayor,

12 Una manifestacion clara del desarrollo legislativo de esta materia con sujecién a la
primacia del poder civil es la Ley orgénica 9/2011, de 27 de julio, de derechos y deberes de los
miembros de las fuerzas armadas.

13 Distinta naturaleza tiene obviamente la problematica surgida en la comunidad
auténoma de Catalufia en los tltimos afios, que no cabe valorar dentro de un funcionamiento
del estado autondmico sino como un conflicto politico institucional que va mas alla de los
mecanismos de comparticién de las competencias de un estado descentralizado.
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las propuestas de mejora en este ambito pasan por contribuir a un
didlogo necesario que puede tomar como ejemplo el funcionamiento
de modelos que sirvieron de referencia para nuestro disefio institucional
como el aleman En Galicia el nivel de conflictividad con el Estado,
otras comunidades auténomas y las entidades locales ha sido escaso.

El amplio respaldo del marco estatutario ha conducido a la ausencia de
materializacidon de procedimientos de reforma y ello, a pesar de alguna
sentencia constitucional limitadora del &mbito competencial como en

el caso del derecho civil propio que han causado desconcierto en la
doctrina juridica de Galicia.

Il. El bloque de la constitucionalidad desde
una perspectiva parlamentaria gallega

Para hacer algunas reflexiones acerca de esta cuestion atenderé
fundamentalmente a los criterios que aporta el bloque de
constitucionalidad constituido por la propia carta magna, los estatutos
de autonomia y las leyes que los desarrollan. Ademds, se debe tomar
en cuenta a mi juicio también la practica constitucional entendida en
sentido amplio y que por lo tanto comprende tanto la jurisprudencia del
maximo intérprete de la Constituciéon como de las actuaciones politicas
de los poderes constituidos a lo largo de estos Ultimos cuarenta afios.
Un parlamento, y también un parlamento autonémico, es ante
todo un poder constituido que debe promover las condiciones para
que la libertad y la igualdad del individuo y los grupos en los que se
integra sean reales y efectivos, remover los obstdculos que impidan o
dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos
en la vida politica, econdmica, cultural y social (articulo 9.2 de la
Constitucion espafiola). Desde esta perspectiva, la Constitucién
espafiola ha proporcionado un marco de opciones legislativas amplio

14 «Algunas proposiciones sobre la reforma del titulo VIII de la Constitucién. Contribucién
a un didlogo necesario». El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, N°. 76, 2018,
pags. 16-23
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en el que el pluralismo legislativo previsto en los articulos 66 y 152 ha
podido materializarse’ En el &mbito de los derechos fundamentales,
obviamente el defecto mas pronunciado se ha dado en lo tocante a la
efectividad de los derechos sociales. Como se apunta con acierto: «En
los Estados fuertes de Occidente, que han organizado tradicionalmente
también fuertes sociedades (capitalistas), el binomio «libertad y
propiedad» constituyo, en su momento, todo un simbolo cargado

de contenido ideoldgico en torno al cual se crearon los instrumentos
técnico-constitucionales que dieron forma al estado de derecho en

su origen liberal individualista: derechos fundamentales, reserva de

ley, division de poderes y control judicial del poder».'® Este punto de
partida condiciona la efectividad de los derechos sociales que estan
muy determinados por la situacién econémica general que viva el

pais y las disponibilidades presupuestarias existentes. Son ideas que
afectan muy directamente al cumplimiento de los objetivos estatutarios,
puesto que la comunidad auténoma es la principal responsable del
cumplimiento del conocido como estado de bienestar y las carencias de
recursos financieros dificultan la prestacion de los servicios mas caros,
sanitarios, educativos y de servicios sociales, a los ciudadanos. Por ello,
la persona titular del Valedor do Pobo, conforme a lo dispuesto en el
articulo 14 del estatuto, ha demandado reiteradamente la dotacion de
estas politicas publicas por parte de las arcas de las administraciones

15 De hecho, en ocasiones més ajustado que en modelos presidenciales como documento
en: «Las relaciones entre poder legislativo y el poder ejecutivo en Estados Unidos». E/ control
del gobierno en democracia, coord. por Francesc Pau i Vall, 2013, pags. 217-228.

16 José Maria Rodriguez de Santiago. Diario La Ley, 25 de mayo de 2018, Editorial
Wolters Kluwer. El autor recuerda la doctrina del Tribunal Constitucional respecto de los
limites del derecho de propiedad: «La Constitucién reconoce un derecho a la propiedad
privada que se configura y protege, ciertamente, como un haz de facultades individuales sobre
las cosas, pero también y al mismo tiempo, como un conjunto de deberes y obligaciones
establecidos, de acuerdo con las leyes, en atencion a valores o intereses de la comunidad,
es decir, a la finalidad o utilidad social que cada categoria de bienes objeto de dominio esté
llamada a cumplir» (SSTC 37/1987, de 26 de marzo (La ley 781-TC/1987), FJ 2 'y 89/1994, de
17 de abril, FJ 4).

EL EstaTuto DE GALICIA DE 1981 COMO EJECUCION DEL BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD... 202



competentes en una linea que por lo demas supone una constante en la
evolucidn histérica de los poderes publicos en Europa.”

Los objetivos de representacion que el derecho fundamental de
participacion politica reconoce en el articulo 23 de la Constitucion
han alcanzado de manera razonable en el plano electoral, en el que
siendo mejorable el objetivo de la proporcionalidad sobre todo
provocado por la diferencia de tamafio entre las circunscripciones
electorales, en ninglin momento se ha podido afirmar que las camaras
legislativas estatales o autonémicas mostraran una composicién ajena
a las demandas de la masa electoral. Paralelamente, este marco de
participacion institucional ha provocado con caracter general estabilidad
gubernamental, de modo que las disoluciones anticipadas de las
camaras legislativas no han sido causa de desestabilizacién del sistema
politico,'® sino que se puede hablar de una razonable continuidad
parlamentaria.

Pero sin duda ha sido el Tribunal Constitucional quien, en su
interpretacion de los articulos 108 y siguientes, ha posibilitado la
comprensién de los parlamentos en Espafia como foros de debate
primando en todo caso la libertad de expresion de los representantes
publicos sobre las limitaciones procedimentales. Como sefiala Martinez
Corral: «La Constitucion de 1978 situd al parlamento en el centro
del nuevo sistema politico e institucional: el estado autonémico,
configurado a partir de los preceptos del texto constitucional y
articulado efectivamente con la aprobacién de los distintos estatutos
de autonomia. El parlamento es el corazén de un nuevo Estado,
edificado en torno a los diversos elementos que constituyen lo que se
ha denominado la férmula politica de la Constitucién: la monarquia
parlamentaria, la instauracién de un criterio democratico de legitimidad
del poder publico, el principio de divisién de poderes, el sistema

17  Andrea Fernandez Benéitez. «Elites, responsabilidad y transparencia». Revista de
Occidente 492, 2022, pagina 34.
18  Asi lo he explicado en «La territorialidad y sus repercusiones en los grupos

parlamentarios». Asamblea: revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, Extra 1, 2007
(ejemplar dedicado a los grupos parlamentarios), pags. 159-178.
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de gobierno parlamentario y la descentralizacion politica del poder
mediante el reconocimiento del derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que integran la nacién espafola. El desarrollo
constitucional ha expandido en las comunidades auténomas el modelo
definido en los titulos 111y V de la Constitucion y situa al parlamento en
el vértice de la pirdmide institucional del Estado y de las comunidades
auténomas» .’ En el caso gallego la centralidad parlamentaria en el
sistema institucional es evidente y ha sido capaz de superar las criticas
que se han planteado en derecho comparado respecto de los aspectos
simbolicos y representativos de la politica.?> Ademas de ser un sistema
parlamentario de gobierno que respeta el esquema del articulo 152
de la Constitucidn, la propia practica politica autonémica ha reforzado
este disefio de ingenieria constitucional a través de aspectos como
el reforzamiento de la participacidn directa de los ciudadanos en el
legislativo, el aprovechamiento de las facultades legislativas de urgencia
del parlamento (ante la inexistencia de decretos leyes autonémicos,
se ha hecho uso del procedimiento de lectura Unica en pleno con
debate de enmiendas) o el fructifero trabajo de impulso y control que
la cdmara ha ejercido a lo largo de estos ultimos 40 afios (fortalecido
por la inmediatez de los debates que se ha instaurado tras la reforma
del reglamento y la rdpida y mayoritaria inclusién de iniciativas de las
minorias en los érdenes del dia del pleno que abandoné los retrasos sine
die de las proposiciones de ley que se producian hasta la VII legislatura).
Estas ideas nos hacen relativizar las opiniones doctrinales?' que
suscitan recelos a la centralidad parlamentaria, cuanto menos en el

19  «lLa autonomia parlamentaria en el marco constitucional: una mirada critica». Corts 31
numero extraordinari 40 aniversari de la Constitucio espanyola, pagina 175.

20  Pierre Musso. «La dégradation du symbolique en politique». Revue Politique et
parlementaire 1102 (2022), pagina 59y ss.

21 Asi se ha dicho que «las nuevas atribuciones del Estado en la economia como estado
regulador, asi como los retos generados por el avance cientifico dentro del contexto de la
denominada sociedad del riesgo, propician un desplazamiento de las Cortes Generales en la
definicion del interés general en beneficio de férmulas tecnocraticas». Baamonde Gémez:
«Representacion vs. tecnocracia en el sistema parlamentario espafol». RGDC nim. 36, lustel,
Abril (2022). Pagina 22.
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ambito gallego y ello sin perjuicio del destino al que nos pueda llevar la
linea jurisprudencial contenida en sentencias como la 75/2022, de 15
de junio, que a pesar de referir la inaplicabilidad de las disposiciones
constitucionales referidas a las Cortes Generales a los parlamentos
autonémicos, acaba fundamentando ciertos elementos esenciales

del régimen parlamentario para todas las asambleas legislativas

que coinciden con las previsiones del titulo Il (voto personal e
indelegable).?

Siendo la centralidad parlamentaria la idea vectorial que la
jurisprudencia ha asentado,?® resulta digno de mencion el overrulling
que el Tribunal ha llevado a cabo en lo relativo a la impugnabilidad
de las resoluciones parlamentarias sin contenido legislativo. En efecto,
la doctrina tradicional que impidié el control jurisdiccional de estas
resoluciones politicas en aplicacién de lo dispuesto en la ley orgdnica ha
cambiado de manera que a partir de las decisiones del Parlamento de
Catalufa relativas al proceso soberanista se admiten con normalidad.?*
Aunque en el caso de Galicia no ha habido ocasién de testar ese
cambio interpretativo, si es relevante tomar cuenta de ello por lo que
puede suponer de limitacion a la funcion representativa del parlamento
autonémico en un futuro.

22 Sentencia 75/2022, de 15 de junio de 2022. Recurso de amparo 2496-2018.
Promovido por Xavier Garcia Albiol y otros tres diputados del subgrupo parlamentario del
Partit Popular de Catalunya en el Parlamento de Catalufia respecto de los acuerdos de la mesa
de la cdmara que admitieron la delegacién de voto de Carles Puigdemont i Casamajé y Antoni
Comin i Oliveres.

23 En contra de esta idea se pronuncian Sdnchez Medero, G., Pastor Albadalejo, G. y Ruiz
Rodriguez, L. (2022): «La relacién entre el gobierno y el Congreso de los Diputados en Espafia
(1989-2019)». Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 124, 107-139.

24 Por ejemplo, la Sentencia 136/2018, de 13 de diciembre de 2018. Impugnacién de
disposiciones autonémicas 4039-2018. Formulada por el gobierno de la nacién en relacién
con los apartados 1 a 5 de la Mocién 5/XII del Parlamento de Catalufia, sobre la normativa del
parlamento anulada y suspendida por el Tribunal Constitucional, aprobada en la sesién de 5 de
julio de 2018. Soberania y unidad de la nacién, principio democratico y primacia incondicional
de la Constitucidn, lealtad constitucional y fidelidad a la Constitucién; procedimiento de
reforma constitucional: nulidad de los apartados de la mocidn parlamentaria que contravienen
la STC 259/2015.
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Desde los parlamentos podemos afirmar que las potestades de
calificacién que las mesas de las cdmaras tienen se limitan a aspectos
de caracter formal sin que existan censuras que impidan que los
debates sociales puedan producirse con naturalidad e inmediacién en
el seno de los legislativos. Esta idea se ve gratamente completada con
el desarrollo reglamentario que consagra, en aplicacién del articulo
111, la existencia de un tiempo minimo semanal amplio para que el
control a través de interpelaciones y preguntas posibilite la dacion de
cuentas de los ejecutivos en las cdmaras.® Ademas, en el ambito de
la funcidn legislativa la libertad con que cuentan los representantes
de la ciudadania es especialmente amplio, resaltando el Tribunal
Constitucional la perfecta viabilidad de las iniciativas legislativas
que puedan ser sospechosas de contrariar la Constitucién ya que el
control de estas se producird solo una vez que la disposicién legislativa
se publique en el boletin oficial correspondiente y en ningin caso
con caracter previo al debate parlamentario. La aplicacién de estos
principios por los érganos rectores de la cdmara autonémica ha sido
constante y ha evitado la necesidad de interposicién de recursos
de amparo por parte de diputados, a la vez que ha enriquecido
el pluralismo de los debates parlamentarios que, como es bien
sabido, resulta ser un testigo claro de la calidad del funcionamiento
democratico de un pais.?

En definitiva, podemos hablar de que la Constitucién de 1978
disefid un parlamento cercano y atil para la sociedad, lo que lleva a que
no exista un debate publico que no genere un debate parlamentario.
La Constitucién demanda, a mi juicio, una mejor apertura social de

25 Como ya he explicado: «El establecimiento en los reglamentos de las camaras de un
tiempo minimo dedicado a ciertas iniciativas, es claramente excepcional, siendo el caso de
interpelaciones y preguntas uno de los mas destacados. Sin duda, ello se debe a la importancia
que al control politico dieron los constituyentes cuando disefiaron las relaciones entre poderes
en nuestra carta magna». Diccionario de términos de derecho parlamentario. Coordinadoras:
Rosa Ripollés Serrano y Raquel Maranén Gémez. La Ley. 2014. Pagina 580.

26 Para un estudio de las garantias de la oposiciéon como manifestacién del pluralismo
puede consultarse Simone Wegmann (2022) «Policy-making power of opposition players: a
comparative institutional perspective», The Journal of Legislative Studies, 28:1, 1-25.
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las cdmaras que lleve a cabo una funcién de educacién constitucional
que puede estar en el substrato de cierta desilusion en algunas capas
de la sociedad y sin la cual no se puede alimentar el espiritu critico y
democréatico de los ciudadanos. Por otro lado, el Estatuto de Galicia
también ha sabido ser marco de juego de los actores parlamentarios
y ha posibilitado el juego de las distintas mayorias con el respeto del
papel de la oposicion y las minorias consustanciales a la alternancia
politica.?”

I11. El bloque de constitucionalidad desde una perspectiva
gallega a los 40 afios del Estatuto de 1981

Como acabo de describir, el texto constitucional de 1978 disefia un
sistema institucional de poderes constituidos en el que el parlamento
es el centro de la vida politica, pero con una preponderancia manifiesta
—como sefiala Pérez Sola— de la democracia representativa.?® Esta idea
de parlamento vivo es asumida en el caso gallego cuando en aplicacién
del articulo 152 de la Constitucidn se establece la cdmara autondmica.
Desde el Parlamento de Galicia se ha posibilitado que los mecanismos
de participacidn previstos en la Constitucion espafiola, entre otros
en los articulos 87.3 y 92, consigan una virtualidad dinamizadora
de la ciudadania sin que se cuestione la esencia de la democracia
representativa afirmada en el articulo 1.3 del texto constitucional. La
practica de desarrollo legislativo ha sido singularmente afortunada con
la aprobacién de la Ley 7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa legislativa
27  Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 42,
Sentencia 766/2022, de 16 de junio, Rec. 6382/2021 ha resaltado el criterio general de
funcionamiento mediante mayoria de las cdmaras parlamentarias de modo que solo mediante
ley puede imponerse la unanimidad.
28  «la concepcion constitucional dual del derecho fundamental a la participacién
politica (art. 23 CE (La ley 2500/1978)) esta manifiestamente descompensada en favor de
la representacion, lo que muestra la insuficiencia real de la participacién directa en nuestro
sistema juridico, situandonos ante la verdadera dimension del problema: la escasa virtualidad
de este derecho fundamental frente a la excesiva formalizacién de la representacién politica y

los 6rganos de representacion de los ciudadanos.» Diario La Ley, N.° 9320, Seccién Documento
on-line, 18 de diciembre de 2018, Editorial Wolters Kluwer.
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popular y participacidn ciudadana en el Parlamento de Galicia,” a
través de la que se vigorizd notablemente el mecanismo de la iniciativa
legislativa popular mediante dos cambios substanciales: la reduccion a
10.000 firmas de ciudadanos para subscribir la iniciativa y la obligada
inclusién en un plazo maximo de dos plenos del debate en el 6rgano
parlamentario.

En este mismo orden de cosas, la ley introduce novedades
en el ejercicio del derecho de participacidn del articulo 23 de la
Constitucion®® cuando posibilita que las personas mayores de edad
y con la condicion politica de gallegos participen en la tramitacion
parlamentaria de las leyes remitiendo sus sugestiones y aportaciones,
impulsen accién del gobierno gallego a través de proposiciones no de
ley (en este caso, con tan solo 2.500 firmas) o dirijan preguntas con
el ruego de que sean formuladas a la Xunta de Galicia. Se trata de
novedades que no pueden valorarse como debilitadoras del sistema
representativo en la critica recogida con cardcter general por Matia
Portilla.*!

La institucion parlamentaria gallega ha asumido con gran vigor el
mandato constitucional de ejercer sus funciones con plenitud, lo que
puede comprobarse por el trabajo parlamentario intenso tanto en el
computo de la duracién de sus reuniones como en la ingente labor de
refundicion y mejora normativa a lo largo de todos estos afios.

29 Desarrollé estas ideas en: «Presentacion dos novos instrumentos de participacién no
Parlamento de Galicia». O Parlamento ante o reto da participacion cidadd. Jornada: Santiago
de Compostela, 1 de julio de 2016 / coord. por José Julio Ferndndez Rodriguez, 2016, pégs.
75-93.

30 Sobre el que se puede consultar: «Articulo 23 CE: El Derecho de participacién». Xosé
Antén Sarmiento Méndez. Derechos fundamentales: aspectos bdsicos y actuales, coord. por
Alejandro Villanueva Turnes, Ana Aba-Catoira, 2017, pags. 361-388.

31 «La pretension de contraponer, en definitiva, el modelo representativo del Estado
con la democracia directa subyace en muchas de las propuestas en esta direccion, que
estan al servicio de un populismo que cuestiona el estado constitucional.» Articulo 108 CE:
Responsabilidad del Gobierno en su gestion politica ante el Congreso de los Diputados. Diario
La Ley, N.° 9320, Seccién Documento on-line, 18 de diciembre de 2018, Editorial Wolters
Kluwer.
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La autonomia que como ente territorial tiene la comunidad
autonoma conforme al articulo 137 de la Constitucion, se ve reforzada
por su consideracién de nacionalidad histérica seglin lo dispuesto en
la disposicion transitoria segunda. Esta previsién dio lugar a lo que
podemos denominar como bloque de constitucionalidad resistente,
que se manifesté en dos planos diferenciados. Con motivo de la crisis
econdémica la comunidad auténoma y su parlamento afianzaron su
apuesta constitucional por la autonomia politica, dando la espalda a
ciertos intentos de laminacién del autogobierno como los conocidos
en el informe CORA. Ademas, y frente a lo que se pudo plantear como
una linea de debilitamiento de la autonomia politica por el importante
papel a llevar a cabo por la Unién Europa, el Parlamento de Galicia optd
por una posicion activa mediante su participacién en organismos como
la CALRE (Conferencia de Asambleas Legislativas Regionales de Europa)
y su preocupacion por el respeto del principio de subsidiariedad y de
proporcionalidad en el ejercicio de la iniciativa legislativa por parte de la
Comisién Europea.??

La segunda ocasién en la que la arquitectura juridica autonémica
demostro su fortaleza fue la crisis sanitaria derivada de la pandemia. En
este sentido los equilibrios institucionales entre los interlocutores que
hubieron de resolver el aplazamiento electoral por motivos sanitarios
funcionaron correctamente, de modo que el didlogo responsable entre
parlamento, Xunta de Galicia y Xunta Electoral de Galicia propicio
que lo que podria haber conducido a una situacién politica dificil
—pensemos en unas elecciones con muy escasa participacion que
aporten un resultado electoral poco representativo— se resolvié con
una posposicién de la fecha de elecciones que por lo demas no fue
insolita en el derecho comparado. Paralelamente no menos afortunada
fue la decision del legislativo autondmico de mantenerse abierto en
todo momento y alin mas incrementar las funciones que la Diputacion

32 Como puede apreciarse en mi exposicién: «Mejora institucional y cooperacién europea:
crénica del segundo periodo de sesiones del afio 2011 en el Parlamento de Galicia». REGAP:
Revista galega de administracion publica, N.c 43, 2012, pags. 277-288
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Permanente tiene atribuidas para asegurar el control y la legitimacion
de las decisiones que se tomaron hasta la constitucion de la nueva
legislatura. Como han sefialado Anna M. Palau Roque y Yaiza Moreno,*
puede el parlamento contribuir a mejorar la capacidad administrativa
en Espafia y asi argumentan que puede contribuir en dos aspectos. En
primer lugar, reforzando los mecanismos de rendicion de cuentas del
aparato administrativo. En segundo lugar, fomentando la participacion
de autoridades y funcionarios en el disefio y andlisis de politicas
publicas, aspectos ambos que, como he documentado, han sido
afrontados con decision por el Parlamento de Galicia.

IV. Reflexiones conclusivas

Estas valoraciones de la salud de la Constitucién en el dmbito gallego
merecen ser matizadas cuando analizamos el plano de la garantia

de los derechos ciudadanos recogidos en el articulo 3.2 del Estatuto

de autonomia y normas concordantes. En efecto, aspectos como el
derecho de los gallegos de acceso a la cultura propia y el ejercicio de los
derechos lingliisticos que nos autoidentifican* requieren la necesaria
lealtad constitucional de los poderes publicos para que los principios
solemnemente proclamados en el predmbulo constitucional sean
efectivos en la practica politica de nuestra comunidad auténoma. La
discutible restricciéon de la competencia gallega en materia de derecho

33  «El papel del parlamento en la mejora de la capacidad administrativa: evolucién del
control politico de la administracién y de su participacion en el disefio y andlisis de politicas
publicas». Gestidn y Andlisis de Politicas Publicas, 29, 103-120.

34 Pocos avances sustantivos se pueden sefialar desde mi trabajo «A lingua e o seu
tratamento lexislativo e xurisprudencial: estado da cuestion». REGAP: Revista galega de
administracion publica, N°. 32, 2002, pags. 171-187. Sobre los elementos autoidentificadores
opina Solozdbal que «Las cldusulas identitarias presentarian a la comunidad auténoma en
relacién con su sustrato politico, mds precisamente como su correspondencia institucional,
estableciendo sus simbolos y fijando los rasgos privativos de su personalidad. Estas cldusulas
identitarias contribuyen a la legitimacién de los estatutos, que en absoluto son exclusivamente
normas de organizacion, y dan expresion al pluralismo territorial que nuestro Estado
autonoémico hace posible». Diario La Ley, N.© 9312, Seccion Tribuna, 5 de diciembre de 2018,
Editorial Wolters Kluwer.
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civil® es un ejemplo reciente de cémo las incomprensiones reciprocas
de las realidades autonémicas pueden socavar la lealtad constitucional
del pacto constitucional y merecen ser repensadas desde el pluralismo
insito en la carta magna. Otra via de profundizacién democratica que
no puede olvidarse en la participacion directa de la ciudadania que en
paises de nuestro entorno es un mecanismo potente de legitimacion,
aunque encuentre —como en nuestro sistema— obstdculos en los
poderes constituidos que merecen ser removidos.>

El valor de la Constitucion espafiola se fundamenta en el estado
de derecho que su articulo primero proclama, de tal manera que la
actuacion de todos los poderes publicos debe tener como fin tltimo
la garantia de las libertades ciudadanas como sefiala el Tribunal
Constitucional en su sentencia de 13 de diciembre de 2018 en relacién
con las actividades de control llevadas a cabo por un parlamento
autondmico. En palabras del maximo intérprete de la Constitucion: «La
teoria del control se presenta como parte inseparable de la teoria de la
Constitucion, porque ambos términos se encuentran ineludiblemente
enlazados. La decisién del pueblo organizado en poder constituyente
se situa en el origen histérico de la Constitucion y la legitimacion
democratica, con la atribucion al mismo de la titularidad de la
soberania, se constituye en prius l6gico para poder pensar en el Estado
como Estado constitucional» (Sentencia 124/2018, de 14 de noviembre
de 2018. Conflicto entre érganos constitucionales 3102-2016.).%”
Este entendimiento de la legalidad, también estatutaria, servird para

35 Vid. «Derecho civil autonédmico y seguridad juridica: su técnica normativa: el recurso
de inconstitucionalidad contra la Ley 2/2006, de 14 junio (LG 2006, 2), de derecho civil de
Galicia». Xosé Anton Sarmiento Méndez. Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, 1ISSN
0212-2855, N.° 14, 2007, pags. 13-26. En parecidos términos también criticos me posiciono
en «A casacion galega: analizando en clave autonémica una polémica decision do Tribunal
Constitucional». Dereito: Revista juridica de la Universidad de Santiago de Compostela, Vol.
13, N.° 1, 2004, pags. 397-413.

36 Antonin Gelblat. «Un référendum d'initiative partagée... avec le gouvernement ?».
Revue francaise de droit constitutionnel, N° 129, 2022, péags. 41-64.

37 «Promovido por el Congreso de los Diputados en relacién con el rechazo de
comparecencia urgente del ministro de Defensa en funciones para informar sobre los asuntos
tratados y los acuerdos adoptados en la reunién de ministros de defensa de la OTAN».
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comprender institutos como la inviolabilidad o la inmunidad y alejarlos
de su critica como privilegios personales para darles el necesario sentido
de prerrogativas institucionales perfectamente vélidas en la actualidad.®

Dentro del marco legal, como recuerda Miquel Roca*® la dinamica
politica institucional es muy amplia y por eso el texto constitucional
debe concebirse como un instrumento de colaboracién y no de agresién
entre ciudadanos y colectivos en los que se integra. Estas reflexiones
son particularmente precisas cando evaluamos los efectos del programa
constitucional en la efectividad de las libertades de las mujeres y los
pasos que aun nuestra sociedad tiene por andar respecto a la efectiva
tutela de sus derechos.*

Desde una observacion tuitiva de los derechos ciudadanos,
resulta cada vez mas preocupante la relajacién con la que los poderes
constituidos (gobiernos y parlamentos)*’ abordan la buena técnica
legislativa con un abuso de las leyes 6mnibus y de acompafiamiento
que perjudican el respeto de la seguridad juridica como principio bésico
para tener en cuenta. Como sefiala Ignacio Astarloa: «se han relajado
limites valiosos que permitian mantener el orden constitucional deseado
de las instituciones y, concretamente, el protagonismo que en materia
normativa otorga de manera consciente y querida la Constitucion
al parlamento, en légica coherencia con la posicién de cada poder

38 Asilo entiende en el ambito supranacional Ana Gemma Lépez Martin. «Sobre
inmunidades (de los jefes de estado y de gobierno) en tiempos de pandemia». Foro, Nueva
época, vol. 23, nim. 2 (2020): 21-54.

39 Recogida su opinién en la Revista del Consejo General de Procuradores. Numero especial
de diciembre de 2018, pégina 10.

40 En este sentido resulta de interés la jurisprudencia del Tribunal Constitucional «Tal tipo
de discriminacién comprende sin duda aquellos tratamientos peyorativos que se fundan no
solo en la pura y simple constatacion del sexo de la victima, sino en la concurrencia de razones
o circunstancias que tengan con el sexo de la persona una conexion directa e inequivoca, como
sucede con el embarazo, elemento o factor diferencial que, por razones obvias, incide de forma
exclusiva sobre las mujeres» (STC 182/2005, de 4 de julio , Sala Primera, FJ 4, Ponente: M. E.
Casas Baamonde).

41 Reflexiones al respecto pueden consultarse en «A funcién lexislativa, unha perspectiva
na practica parlamentaria comparada galega e asturiana». Xosé Antén Sarmiento Méndez.
REGAP: Revista galega de administracion publica, N.c. 38, 2004, pags. 175-202. Mas

recientemente en «La funcién legislativa». Manual de derecho parlamentario autonémico, coord.
por Salvador Iglesias Machado, Raquel Maraiién Gémez, 2016, pags. 243-286.
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derivada de la division de poderes, de la superioridad de las decisiones
adoptadas por los representantes del pueblo, de los principios de
jerarquia y de legalidad, y del valor del procedimiento de debate
publico y plural en la elaboracién de las normas.»* Ademads en el plano
autondmico gallego es resefiable que la ausencia de reforma del texto
de 1981 ha impedido que nuestro Estatuto contenga un elenco de
derechos de nueva generacion con lo cual se ha perdido la oportunidad
—como sefialé Jove**— aprovechada en otras nacionalidades: «A pesar
de la escasez de derechos subjetivos, las declaraciones de derechos
autondmicas han enriquecido el patrimonio juridico de los ciudadanos,
en tanto que la presencia de los derechos en los estatutos de autonomia
les proporciona un nuevo estatus juridico, ademas de suponer un
impulso al desarrollo del estado social».

Resulta también mejorable el desarrollo de précticas politicas que
mediante mutaciones confrontadoras traten de modificar la dinamica
de conciliacién que la Constitucién espafiola establecié en 1978.4 En el
derecho anglosajon se ha apuntado* el coste legitimador que tiene para
las instituciones democrdticas la adopcién de decisiones por el ejecutivo
sin el respaldo contrastado del parlamento y ello es todo un aviso para
los abusos que se han apuntado en los sistemas parlamentarios de
gobierno en Espafa. Las novedades que la legislacién ordinaria estatal
y autondmica ha incorporado al ordenamiento espafiol en materia

42  «Parlamento, gobierno, ley y reglamento, cuarenta afios después». Corts 31. Anuari
de Dret Parlamentari nim. 31, any 2018. Nimero extraordinari 40 aniversari de la Constitucio
espanyola. Pagina 171.

43  «Naturaleza y exigibilidad de los derechos recogidos en los estatutos de autonomia».
Dereito Vol.26, n°2:43-74 (Xullo-Decembro, 2017).

44 Ideas como las propuestas por Rubio Nufiez y Vela Navarro-Rubio que postulan la
colaboracion institucional en la conexion directa entre la informacién de las webs del gobierno
y los parlamentos resultan de particular interés para la gestion de situaciones de excepcion
en las que la rapidez de la respuesta y la transparencia cara a la ciudadania son claves. Rubio
NUfez y Vela Navarro-Rubio. Fundaciéon Manuel Giménez Abad de estudios parlamentarios y
del estado autonémico: E/ parlamento abierto en el mundo, evolucion y buenas prdcticas. 125
instrumentos de apertura parlamentaria, Zaragoza, 2017.

45 Andrew Reeves y Jon c. Rogowski. «Unilateral Inaction: Congressional Gridlock,
Interbranch Conflict, and Public Evaluations of Executive Power». Legislative Studies Quarterly,
47, 2, mayo 2022, pagina 427.
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de transparencia, acceso a la informacion y participacién ciudadana
merecen ser valoradas para constituir aspectos a constitucionalizar para
evitar caminos de vuelta en materias substanciales para la construccién
democratica.*® En este sentido, no parece que sea un mal punto de
partida la reflexién que el dictamen del Consejo de Estado de 16 de
febrero de 2016 hizo acerca de los cuatros grandes aspectos sobre los
que hablar en relacién con la reforma de la Constitucidn, referidos en
aquel momento a la reformulacién del Senado, la introduccién de la
denominacidén de las comunidades auténomas, la presencia de la Unidn
Europea en el texto constitucional y una regulaciéon mas acertada de
los criterios de la sucesion a la corona.*” En el derecho autonédmico de
Galicia se ha profundizado a lo largo de estos 40 afios en facetas de
participacion ciudadana que todavia no estan extendidas en el derecho
estatal, singularmente la obligatoria inclusidn y debate en el orden del
dia de los plenos parlamentarios de las iniciativas legislativas populares
como ha demandado la doctrina.*®

46 Ideas que son comunes en la doctrina constitucional y que desarrollo en: «Delimitacidn
del buen gobierno autonémico en el contexto comparado: transparencia y gobierno en
funciones en el ordenamiento juridico de Galicia». E/ parlamento y el defensor del pueblo:

XXIl Jornadas de la Asociacion Esparfiola de Letrados de Parlamentos. Seminario Internacional:
Modernizacion e Institucionalidad en el poder legislativo, coord. por Francesc Pau i Vall, 2016,
pags. 33-72. En parecido sentido se pronuncia Sanchez Ferriz: «la interpretacién llevada

a cabo durante 37 afos por el Tribunal Constitucional viene a confirmar la necesidad del
reconocimiento de las diferencias entre la libertad de expresién y el derecho a la informacién
por cuanto inciden en regimenes juridicos bien diferentes. Siendo ello asi, y sin perjuicio

de la puntual restriccién legal de la vigente Ley 9/2013, las posibilidades de evolucién del
deber de transparencia hacia su eficacia real y su directa incidencia en la vivencia de una
democracia avanzada exigen un cambio de perspectiva en su andlisis, y de paradigma, que
permitira conclusiones menos pesimistas que las lamentadas por la doctrina. La condicién, en
mi opinién, es retomar como eje y motor de estas nuevas técnicas al derecho a la informacién
consagrado en el art. 20.1.d de la Constitucion». Corts 31. Anuari de Dret Parlamentari nim. 31,
any 2018. nimero extraordinari 40 aniversari de la Constitucio espanyola.

47  Sin perjuicio de la critica respecto del procedimiento: «El procedimiento de reforma
constitucional que se ha instaurado en nuestro ordenamiento cuenta con diversas lagunas y
falta de claridad, lo que hace que en la préctica existan una multitud de posicionamientos,
consideraciones e interpretaciones de su contenido, produciéndose notables discrepancias».
Nerea Grana Chevaux «Andlisis critico del procedimiento de reforma constitucional en Espafia».
Didlogos Juridicos. Vol. 7 (2022) 271-291.

48 «Democracia y promesa electoral». Angel B. Gémez Puerto. Actualidad Administrativa
ne 4, abril 2022, N° 4, 1 de abr. de 2022, Editorial Wolters Kluwer. P4gina 6.



Sefiala Mufioz Machado® que la Constitucidn espafiola ha
superado con brillantez todos los defectos e insuficiencias de nuestras
constituciones histéricas y esta opinién favorable —entiendo— debe
servir de impulso para la mejora del marco institucional de convivencia
también en el dmbito autonémico, pues solo las sociedades que se
preocupan por ello avanzan y dejan las generaciones futuras mejores
expectativas de progreso. El desarrollo estatutario debe continuar
la senda que permita —como sefial6 Sartori—*° |la convertibilidad
de las minorias en mayorias, pues de ello depende el futuro de una
democracia y ademas ello debe producirse con respeto a la ley que se
halla —como apunta Juan Claudio de Ramdén—>" siempre por encima
de los funcionarios y representantes publicos. Desde la perspectiva
del programa estatutario autondmico gallego, resulta particularmente
deficitario el logro de la normalizacién lingiistica, especialmente en el
ambito de la administracién de justicia. Es un problema poliédrico, pero
cuyas causas ya han sido identificadas®? y merecen ser abordadas para
que ese poder clave del estado de derecho no se deslegitime también
por ese aspecto esencial de nuestra cultura.
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Resumen
La sociedad del conocimiento y la libertad de expresién, tan comentada
durante las Ultimas décadas del siglo xx, han generado una interaccién
de pensamiento y una creatividad que han dado como resultado la
innovacién constante, lo que hace complicada su definicién concreta.
Este texto plantea un andlisis sobre las politicas publicas culturales como
instrumentos portadores de unos valores y expresiones culturales que
deben planificarse e implementarse de forma meditada y con los recursos
necesarios para su ejecucion. Para dicha accién, la cultura debe ser puesta
en practica por profesionales, técnicos y gestores especializados en este
contenido transversal tan primario como es la cultura y su patrimonio.
Palabras clave: cultura, creatividad, diversidad cultural, politicas culturales,
gestor cultural, democracia, pensamiento critico, gobierno local.
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Resum

La societat del coneixement i la llibertat d'expressio, tan comentada
durant les ultimes décades del segle xx, han generat una interacci6 de
pensament i una creativitat que han donat com a resultat la innovacié
constant que fa complicada la seua definicié concreta. Aquest text planteja
una analisi sobre les politiques publiques culturals com a instruments
portadors d'uns valors i unes expressions culturals que han de planificar-
se i posar-se en practica de forma meditada i amb els recursos necessaris
per a la seua execuci6. Per a aquesta accid, la cultura ha de ser posada
en practica per professionals, tecnics i gestors especialitzats en aquest
contingut transversal tan primari com és la cultura i el seu patrimoni.
Paraules clau: cultura, creativitat, diversitat cultural, politiques culturals,
gestor cultural, democracia, pensament critic, govern local.

Abstract

The knowledge society and freedom of expression, much talked about
during the last decades of the 20th century, have generated an interaction
of thought and creativity that have resulted in constant innovation that
makes its concrete definition complicated. This paper proposes an analysis
of cultural public policies as cultural instruments that must be planned
and implemented in a thoughtful way and with the necessary resources
for their execution. For this action, culture must be put into practice by
professionals, technicians and managers specialized in this primary and
transversal content as culture and its heritage.

Keywords: culture, creativity, cultural diversity, cultural policies, cultural
manager, democracy, critical thinking, local government.

ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LAS POLITICAS PUBLICAS CULTURALES EN LOS SISTEMAS POLITICOS... 220



Sumario

I.  Breve introduccién y planteamiento teérico
II. Las politicas publicas culturales y la democracia en la actualidad
[1l. Las principales caracteristicas de las politicas publicas culturales

IV. Ladireccidn y la gestidn de las politicas culturales
V. Conclusiones

VI. Bibliografia

CoRTS. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI NUM. 36, DICIEMBRE 2022, pp. 219-238 221



I. Breve introduccion y planteamiento teorico

El presente texto con un contenido y orientacion metodolégica
profundamente descriptivos y preceptivos, como su titulo expresa,
intenta hacer unas reflexiones aproximativas dada la complejidad y

la amplitud del tema objeto de estudio a las politicas publicas de la
cultura o culturales, y a su interdependencia dialéctica con los sistemas
politicos, especialmente en la actualidad.

La cultura estd unida a la historia y al devenir de la humanidad y, al
mismo tiempo, al contexto histérico. Se manifiesta como expresion de
un sistema de ideas integradas a su propia época y circunstancias, como
ya subrayd, entre otros Ortega y Gasset (2016).

Existen numerosas definiciones de cultura, asi Alfred Kroebery
Clyde Kluckhohn (1954) seleccionaron un total de 164, de las multiples
existentes. Desde el punto de vista de la etimologia, la palabra o el
término cultura tiene su origen en el latino cultus y hace referencia al
cultivo del saber y del alma, frente a la agricultura o cultivo de algo.

No obstante, el amplio contenido del término cultura y su compleja
definicion y delimitacion, hace que utilicemos deliberadamente en esta
publicacién, la definicidn institucional propuesta por la Real Academia
Espafiola de la Lengua, que reza asi en sus acepciones: «3) resultado o
efecto de cultivar los conocimientos humanos o de afinarse por medio
del ejercicio de las facultades intelectuales del hombre; y 4) conjunto
de modos de vida y costumbres, conocimiento y grado de desarrollo
artistico, cientifico, industrial, en una época o grupo social; conjunto de
las manifestaciones en que se expresa la vida tradicional de un pueblo»
(1992, 624).

A esta propuesta conceptual se suma la desarrollada por la
Declaracién Universal de la UNESCO sobre la diversidad cultural (2002),
que dice: «la cultura es el conjunto de los rasgos distintivos espirituales
y materiales, intelectuales y afectivos que caracterizan a una sociedad
0 a un grupo social y que abarca, ademas de las artes y de las letras, los
modos de vida, las maneras de vivir juntos, los sistemas de valores, las
tradiciones y las creencias». De la definicidn transcrita precedentemente
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se deduce, en nuestra opinion, las siguientes caracteristicas esenciales:
a) la cultura es una manifestacién fruto del conocimiento y de los
modos de vida o costumbre; b) es la manifestacion o expresion de
una sociedad o comunidad, pero también de grupos sociales de esa
sociedad; ¢) es una manifestacién o expresion en un momento y
sociedad histdrica dada o concreta, y es, por tanto, d) cambiante y
plural.

Ademas de lo anterior, la cultura en la actualidad esta influida
sustancialmente por un contexto estructural de sociedad digitalizada
y globalizada. El papel de las redes sociales y las nuevas tecnologias es
relevante y determinante en la cultura actual.

El término cultura es de contenido amplio y poliédrico; y se ha
vinculado, en ocasiones, a una cosmovision cercana a la llustracién y
al Humanismo, donde el conocimiento a través de la educacién y el
aprendizaje juegan un papel relevante de transformacion social. A su
vez, la antropologia ha completado y enriquecido esta visiéon haciendo
hincapié en la importancia de los simbolos, tradiciones, mitos, ritos,
normas de conducta y convivencia, valores, principios, etcétera, de una
sociedad dada. Junto a la psicologia, esta nos ha aportado también una
visidn complementaria, afiadida en base a la personalidad, conductas,
motivaciones de las personas y de los grupos sociales.

El caracter diverso o multiple del contenido de la cultura se ha
caracterizado por Antonio Arifio (2000) en base a cuatro dimensiones
o0 aspectos importantes: a) la ontoldgica; b) la fenomoldgica; ¢) la
carismatica, y d) la sociohistdrica. Esto hace sin duda, que pueda
afirmarse también que existe, por tanto, un pluralismo intelectual,
historico y social de la cultura en el que el proceso de la elaboracion
y contextualizacion de esta sea relevante y condicionada por su
transmisién y permanencia.

La cultura y el cambio cultural implican también un proceso de
mejora, ampliacion y actualizaciéon. La cultura es la voz a la que estdn
llamados todos los actores e instituciones publicas y privadas y, en
especial, las élites. Para Greppi (2022) hacen falta élites culturales
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nuevas y transformadoras. El contenido tematico de la cultura es
amplio, diverso, donde se encuadran entre otros sectores o dmbitos: el
cine, el teatro, la musica, el patrimonio, la animacidn a la lectura y las
bibliotecas, la divulgacion, la danza, la poesia, los festivales, las artes
plasticas, la literatura, la produccidn editorial, etc.

A su vez, el patrimonio cultural esta integrado por diversos bienes
muebles e inmuebles con un valor histérico, artistico antropoldgico,
documental, arqueoldgico, entre otros, incluyendo también a la cultura
popular identitaria de los grupos humanos y los bienes intangibles
de interés, como son las costumbres y las fiestas tradicionales de una
zona geogréfica o de un pais. Pero junto a esas dimensiones varias y
complementarias de la cultura, no se puede dejar de mencionar que
hay una dimensién no solo social, histérica e institucional de la cultura,
sino también personal e individual. Las personas constituyen e integran
los grupos sociales y la sociedad y, por tanto, esta es una dimensién
también digna de consideracion.

La personalidad humana, en este aspecto de la cultura que estamos
analizando, esta a su vez muy vinculada a la creatividad personal. Esta
se trata de una condicién humana de gran complejidad en cuanto a
su funcionamiento y a su anclaje bioldgico de una enorme relevancia,
aplicada tanto en nuestra vida cotidiana, en aquellos «pequefios
pasos para un hombre, como sobre todo en nuestros proyectos mas
innovadores y colosales, en grandes saltos para la humanidad» (Corbaldn
2022, 9-10) La creatividad y su desarrollo van vinculados a la del Homo
sapiens y no a una persona robotizada. «La creatividad es el motor
del cambio, la esencia de la innovacidn, el procedimiento de avance,
la linea en que esos dos mundos, lo hecho y lo que queda por hacer,
se tocan y el proceso creativo radica en un fenémeno tan fascinante
como complejo, relacionado simulténeamente con la personalidad y la
inteligencia de la persona, de caracter plenamente multidimensional,
que es capaz de expresarse en un amplio nimero de dmbitos y cuyo
producto, mas alld de su destino histérico final, puede resultar subjetivo
en cierto momento y en cierto grado» (Corbaldn 2022,18 y 135-136).
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La creatividad es, por tanto, importante y relevante como ha
subrayado, entre otros autores, Alonso Monreal (2001), que la define
como una caracteristica que se puede impunemente tener o no, sino
que es una forma de ser, sin la que la vida humana no puede realizarse
plenamente. Sin creatividad, el individuo es solo un robot, un conjunto
de mecanismos. Sin duda la creatividad, ademas, esta unida a la
curiosidad, a las ganas de saber y, por tanto, esta ligada a la libertad de
pensamiento y expresidn. La creatividad es fruto de la persona, pero
con una dimension y un impacto social y politico afiadido. La suma de
creatividades personales generard la cultura grupal y societal.

La cultura es también hoy un aspecto determinante de una serie
de fenémenos y de tendencias ya mencionados en lineas superiores,
que no podemos profundizar por las limitaciones de la extension
de este texto, pero que serian fundamentalmente las siguientes:

a) el nacionalismo; b) las identidades; ¢) el multiculturalismo; d) la
perspectiva de género, y e) la industria y la produccién cultural.

Por otro lado, la mente humana y algunas de sus disfunciones
como la neurosis afectan sin duda a las personas determinando sus
creencias y comportamientos individuales y colectivos (Horney 1981).
A esta cuestion se afiaden las politicas culturales, o de la cultura,
siendo un tipo de politica publica con un dmbito y especialidad
propias dentro de la pluralidad y de la diversidad del conjunto de
politicas publicas existentes en la actualidad. Estas comparten de
forma genérica unas caracteristicas comunes, ademas de sus propias
caracteristicas e idiosincrasias mds esenciales como su peculiares y
propios procesos, contenidos y finalidades. Para Innerarity (2011)
las politicas del conocimiento se han convertido en un asunto de la
ciudadania democrética donde nos jugamos los problemas teoéricos,
pero principalmente la calidad de nuestro espacio publico.

Hoy el conocimiento, la cultura y sus politicas constituyen el
contenido y la finalidad esencial de la sociedad de la informacién o de
la sociedad del conocimiento. La informacion es la principal materia
prima de la creatividad humana. En la sociedad de la informacion,
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el pensamiento y la transmisidn de informacidn se convierten en las
fuentes fundamentales de la productividad y el poder (Castells 2000).
Obviamente, la cultura y las politicas culturales estdn ligadas a la
transparencia y al derecho a la informacién y no se puede olvidar en
absoluto el cardcter politico de la cultura. Asi, entre otros, Barbieri
(2014, 109) ha sefalado que: «la cultura como proceso politico quiere
decidirla, pensarla como un proceso de confrontaciones que se dan
justamente porque participamos en contextos comunes y porque
imaginamos aquello que compartimos». La cultura implica conocimiento
y cambio de pensamiento y valores a través del didlogo y del consenso.

Il. Las politicas publicas culturales y la
democracia en la actualidad

La cultura, como anteriormente se mencionaba, necesita de creatividad
y del desarrollo de una libertad de pensamiento y expresion. El
hombre libre puede y debe expresar su pensamiento sin restricciones,
siendo este es un derecho humano. La historia de la humanidad y
del pensamiento nos ilustra los diversos modos de intento de control
del pensamiento y de su expresion, el cual ademés de ser un derecho
humano como antes se ha puesto de relieve, es una manifestacion
de una democracia real, no simbdlica y de calidad. No obstante, sin
perjuicio de lo anterior y de los métodos de dominacion cultural, la
democracia cultural tiene una dimensién y caracteristicas diferentes. Se
pretende controlar a la sociedad y su pensamiento sin violencia a través
de la cultura y de los medios de comunicacion, a través del marketing
politico, utilizando, si es preciso, la mentira como medio de logro del
poder, banalizando, simplificando e infrautilizando la opinién publica.
Citando a Isafas Berlin, Javier Cercas (2022, 6) ha sefialado respecto
a lo anterior que «la lengua, la literatura, y la cultura solo pueden
prosperar en pro de la libertad, sin pautas o directrices donde los
poderes publicos estdn obligados a promoverlas, a no abandonarlas
a su suerte, porque forman parte esencial del patrimonio de un
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pais». Por tanto, la dominacidn cultural serd el medio prioritario de la
dominacién social y politica. En ese sentido, Antonio Gramsci (2019),
autor inspirador y pionero de los populismos de izquierda actuales,
ya sefialaba al respecto que el poder de las clases dominantes no solo
se ejerce mediante instrumentos coercitivos o relaciones econdmicas
derivadas del proceso productivo, sino también a través del control del
sistema educativo, la religion y los medios de comunicacion, y por todo
ello la cultura es un terreno crucial de la lucha politica.

La cultura y el conocimiento «més que un medio para saber, es
un instrumento para convivir» (Innerarity 2011); y, por tanto, hay una
ligazén esencial entre la cultura y la sociedad, siendo un medio para la
democracia y logro de la felicidad ciudadana. Una buena gobernanza
del conocimiento y de la cultura seran pues instrumentos de mejora
y cambio social democratico. Por todo lo anteriormente comentado,
estimamos de gran interés citar el proyecto de la UNESCO de la
Declaracién Universal de la Democracia, inspirada a su vez en las
declaraciones y recomendaciones del Consejo de Europa y de otras
organizaciones internacionales, especialmente la Declaracién Universal
sobre la Democracia,' del 16 de septiembre de 1997, aprobada por el
Consejo Interparlamentario, y que reza asi en sus articulos 19, 20, 21,
22y 25:

19. Para que el estado de democracia sea duradero se necesita un clima y una
cultura democréticos nutridos constantemente y reforzados por la educacion y
por otros medios culturales y de informacién. Por ello, una sociedad democratica
debe comprometerse en beneficio de la educacidn en el sentido mds amplio del
término y, en particular, de la educacién civica y la formacién de una ciudadania
responsable.

20. Los procesos democraticos se ven impulsados por un entorno econémico
favorable; por consiguiente, en su esfuerzo general de desarrollo, la sociedad debe
comprometerse a satisfacer las necesidades econdmicas fundamentales de los mas
desfavorecidos, logrando asi su plena integracién en el proceso democratico.

1 Véase para mayor informacién la URL:
https://www.ipu.org/sites/default/files/documents/es_-_ddeclaration-web1.pdf
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21. El estado de democracia supone la libertad de opinién y de expresion, lo
que implica el derecho a expresar opiniones sin interferencia y a buscar, recibir e
impartir informacion e ideas por cualquier medio informativo y sin consideracién de
fronteras.

22. En las sociedades tanto homogéneas como heterogéneas, las instituciones
y los procesos de la democracia deben favorecer la participacién popular para
proteger la diversidad, el pluralismo y el derecho a ser diferente en un clima de
tolerancia.

25. Los principios de la democracia deben aplicarse a la gestion internacional
de los problemas de interés mundial y del patrimonio comin de la humanidad, en
particular el medio ambiente humano».

La democracia cultural es un aspecto complementario de la

democracia y, a la vez, necesaria junto a la econémica, social y
medioambiental. Por otro lado, el desarrollo econémico se vincula, y es
interdependiente, con el cultural y el sostenible.

I1l. Las principales caracteristicas de las
politicas publicas culturales

Como antes hemos sefialado, las politicas publicas culturales tienen
sus propias y peculiares caracteristicas dentro del marco tedrico de
las politicas publicas, y que citariamos por enumeracion, sin prelacién

expresa, las siguientes:

a)

b)

En todo el proceso y en las distintas fases integrantes del mismo,
hay una gran diversidad y pluralidad de actores e instituciones
publicas y privadas participando con una cultura de gobierno, de
gestion publica y gestion en red (Lépez Camps y Leal Ferndndez
2002).

En la actualidad dentro del conjunto de las instituciones publicas
participantes y artifices de la institucionalidad de las politicas
publicas (Goma y Subirats 1998), cada vez logran tener mayor
presencia en los gobiernos y en las administraciones regionales y
locales frente a los federales y las centrales, como han sefialado
entre otros Barbieri (2014). Hoy cuando se habla de una ciudad
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9)

d)

abierta, innovadora e inteligente implica una ciudad cultural con un
estilo propio y novedoso. El caso de Barcelona, entre otras, es un
posible modelo a tener en cuenta (Rius Ulldemolins 2014), siendo
los objetivos culturales claves en el modelo y en el futuro de la
ciudadania.

La planificacion estratégica local es, por tanto, mas amplia y diversa
que la mera planificacién urbanistica. Los equipamientos culturales
son un aspecto relevante sin duda. En este dmbito de la cultura, el
liderazgo regional o local es un factor clave también a considerar.
Ademads, hay que subrayar que el Ministerio de Cultura no abarca
ni todas las dimensiones del concepto de cultura, ni toda la politica
cultural del Estado. Partimos del cardcter multidimensional de la
cultura (Rubio Arostegui 2008). La cultura de un Estado es, por
tanto, amplia y plural y no centralista ni centralizada.

La colaboracién y la participacién publico-privada, y en especial

del tercer sector, es una realidad y una necesidad hoy en dia para la
gobernanza democratica. Por otro lado, la tendencia a la delegacién
o incluso a la privatizacion en la gestién de bienes y servicios
publicos culturales, especialmente en el nivel local, ha producido
éxitos notables de eficacia, calidad y satisfaccién en la ciudadania.
Existen a su vez varios modelos de politicas culturales en funcién
del papel del tercer sector y del &mbito privado, siendo estos
basicamente los siguientes: 1) el modelo liberal centroeuropeo, y 2)
el modelo anglosajon (Rius Ulldemolins 2014). En este &mbito, la
participacion ciudadana es muy necesaria y relevante.

Los bienes y servicios publicos que se implementan y desarrollan a
través de las politicas publicas son calificados y considerados como
bienes comunes o de lo comun, conforme la definicion clasica de
Elionor Ostrom (1990).

Esa idea de bienes comunes conlleva implicita una vision de
participacion y propiedad ciudadana compartida y solidaria, frente a
una visién individualista y mercantilista de la cultura. Por otro lado,
esa vision considera dar mayor presencia y relevancia a la gestion de
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e)

g)

h)

los gobiernos regionales y locales (Barbieri 2014; Ortega Varcarcel
1998).

Las politicas publicas de la cultura y sus diversas manifestaciones
(artisticas, musicales, literarias, poéticas, etc.) son un instrumento
del saber y del conocimiento para hacer una sociedad y una
ciudadania mas libre, critica y participativa.

Las politicas publicas culturales son también un instrumento para
promover y fomentar la regionalidad social corporativa empresarial,
para coadyuvar e impulsarlas desde los propios actores y recursos,
para generar un valor afiadido que apueste por el capital social y
equilibre la relacién entre economia y sociedad, contribuyendo al
desarrollo integral y, por ende, al beneficio empresarial afadido.

El término cultural esta asociado a un nuevo aspecto y contenido
tradicional del turismo de masas (Moulin 1992; Urfalino 1996),

lo que ha provocado un erréneo entendimiento de la cultura

como reclamo e instrumento para la especulacién en beneficio del
mercado.

Las politicas publicas culturales deberdn contemplar las industrias
culturales y creativas, definidas por la UNESCO (2002) como
aquellos sectores de actividad organizada que tienen como objeto
principal la produccioén o la reproduccion, la promocidn, la difusién
y/o la comercializacion de bienes, servicios y actividades de
contenido cultural, artistico o patrimonial.

La dimensidn territorial de la cultura debe considerarse como un
factor decisor de las politicas publicas culturales. La consideracién
del territorio como un recurso cultural y econdmico deriva de su
reciente y progresiva valoracion como parte del patrimonio histérico
y cultural (Bianchini y Parkinson 1993). La propositiva definicién de
lo que se entiende por cultura del patrimonio es un rasgo destacado
del mundo moderno que moldea asi los vinculos que le unen al
mundo antiguo y que pretende con ello recuperar los signos mas
relevantes de esa tradicion histérica (Dewey 2004). La cultura es
ante todo una herencia, un patrimonio. La cultura surge de esta
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)

relacion permanente del presente con el pasado como integrante y

sugestion (Ortega Valcarcel 1998). Hay un cambio desde una cultura

estética y monumental hacia la consideracion del territorio y de su

historia.

Existe una correlacion relevante entre desarrollo socioeconémico y

cultural. La cultura es un valor inmaterial cada dia mds importante.

La industria cultural es un factor sin duda que coadyuva al desarrollo

y la regeneracién urbana. El territorio, a su vez, no solo es un capital

fijo o inmovilizado, sino también un factor econémico relevante. La

UNESCO, en la convencidn sobre la proteccién y la promocién de la

diversidad de las expresiones culturales, aprobada en la conferencia

de 2005, proclamé los ocho principios rectores, siendo:

a) Principio de respeto de los derechos humanos y las libertades
fundamentales

b) Principio de soberania

¢) Principio de igual dignidad y respeto de todas las culturas

d) Principio de solidaridad y cooperacion internacionales

e) Principio de complementariedad de los aspectos econdmicos y
culturales del desarrollo

f)  Principio de desarrollo sostenible

g) Principio de acceso equitativo

h) Principio de apertura y equilibrio

A su vez, la Carta Cultural Iberoamericana, aprobada en Montevideo

el 4y 5 de noviembre de 2006, en la XVI Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno (OEA 2006), sefialaba lo siguiente:

Convencidos igualmente de que la cultura se debe ejercer y desarrollar en un
marco de libertad y justicia, reconocimiento y proteccién de los derechos humanos,
y de que el ejercicio y el disfrute de las manifestaciones y expresiones culturales
deben ser entendidos como derechos de caracter fundamental [...] Considerando
que el ejercicio de la cultura, entendido como una dimensién de la ciudadania,
es un elemento bdsico para la cohesién y la inclusién social y que genera al
mismo tiempo confianza y autoestima no solo a los individuos, sino también a las
comunidades y naciones a las cuales pertenecen.
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Por tanto, seran fines de esta Convencidn esencialmente:

a) Afirmar el valor central de la cultura como base indispensable para
el desarrollo integral del ser humano y para la superacién de la
pobreza y de la desigualdad,;

b) Promovery proteger la diversidad cultural que es el origen y
fundamento de la cultura iberoamericana, asi como la multiciplidad
de identidades, lenguas y tradiciones que la confirman y enriquecen.

¢) Consolidar el espacio cultural iberoamericano como un dmbito
propio y singular, con base en la solidaridad, el respeto mutuo,
la soberania, el acceso plural al conocimiento y a la cultura, y el
intercambio cultural.

Por ultimo, cabria decir también, que las politicas publicas culturales
se han estructurado mucho mas en torno a la cultura que a /o cultural,

a aquello que es la esencia del patrimonio, de la creatividad o de la

innovacion. Para Barbieri (2014) en la actualidad se desarrollan politicas

de la cultura sustantiva y no de la cultura adjetiva.

IV. La direccion y la gestion de las politicas culturales

Dada la interdependencia existente entre gobiernos y administraciones
publicas, y de estos con la iniciativa privada empresarial y el tercer
sector, se han dado lugar diferentes y novedosas férmulas de
colaboracién conjunta, como son la colaboracion, la cooperacion

y la coordinacién dentro de la planificacion estratégica integral y
participativa con el objetivo de ser més eficaces y eficientes.

La gestion de las politicas culturales requiere de una complejidad y
profesionalizacion que debera ser de contenido multidisciplinar y desde
una vision humanista (Camacho Ruiz 2021). El profesional a desarrollar
estas tareas de decision, planificacion y gestién disefiard e implementara
politicas culturales desde las particularidades de aquellas realidades y
comunidades donde actue, siendo llamado en ese caso gestor cultural.

La Federacion Estatal de Asociaciones de Profesionales de la Gestidn
Cultural (2019) define al gestor cultural como el profesional que hace
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posible y viable en todos los aspectos un proyecto u organizacién
cultural que desarrolle y dinamice los bienes culturales, artisticos y
creativos dentro de una estrategia social, territorial o de mercado,
realizando una labor de mediador entre la creacidn, los bienes
culturales, la participacion, el consenso y el disfrute cultural.

V. Conclusiones

Las principales ideas que identifica y reflexiona este texto, son fruto del
complejo y diverso escenario actual que la cultura asimila y transforma
a un ritmo acelerado. A su vez, se ha observado como los conceptos
de cultural, identidad, innovacién y creatividad han ido incidiendo con
mayor intensidad en los procesos de cambio econdémico, politico y
social. La cultura, hoy, se entiende desde la multiplicidad de acepciones
que deben ir adaptdndose a los nuevos contextos, mostrando su
capacidad de resiliencia en cada una de las dificultades o vicisitudes a la
que se enfrentan las colectividades humanas. La cultura sigue siendo el
gran baluarte de las sociedades y de la democracia participativa, por lo
que debemos valorar su importancia y capacidad transformadora para
adaptarnos a los diferentes contextos.

La pandemia ha marcado una nueva orientacion en la culturay lo
cultural, ubicando a los gobiernos locales en una posicién prioritaria
para el disefio, implementacion y evaluacién de las politicas de
este dmbito. La proximidad a la ciudadania hacia este nivel politico
y administrativo los legitima para aportar nuevas soluciones y
planteamientos.

Aunque no debemos olvidar el contenido multiple de la cultura
no solo de actores, sino también de instituciones y &mbitos, no solo
publicos, sino también privados que colaborativa o cooperativamente
desarrollan actividades conjuntamente.

Durante los ultimos afios un actor que ha tomado un gran
impulso en la implementacién de las politicas publicas es el tercer
sector, compuesto por fundaciones, asociaciones y organizaciones no
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gubernamentales sin &nimo de lucro que aportan su ilusién, estructura
y expertise, entre otros elementos, para desarrollar politicas publicas
de ambito social y, en especial culturales, ocupando un espacio que el
sector publico no ejerce.

La cultura es expresion de la identidad cultural y, ademas, un factor
o medio de cohesion social que desarrolla y legitima a la democracia.
Por este motivo, la cultura no debe ser elitista, sino accesible desde la
misma base de la sociedad hasta arriba y, obviamente, incluida en una
democracia integral que favorezca el desarrollo social y econémico de
forma equilibrada.

Estas ultimas décadas, aunque con mayor intensidad en
estos ultimos afios, se han incrementado las manifestaciones, los
pensamientos criticos y el aumento de una conciencia social mucho
mas sensible a todo aquello que se relaciona con el medio ambiente
y el desarrollo sostenible, como resultado de nuevas reflexiones y
transformaciones en los valores de nuestras sociedades. Las politicas
culturales y las problemdticas medioambientales deben alinearse
bajo unos objetivos comunes, dando respuesta a los nuevos valores
civicos, y abriendo el debate social y la participacion ciudadana a
estas problemadticas sobre las que se debe actuar de forma inmediata.
Esta situacion antedicha resitua a los actores en escenarios, sobre
todo de dmbito local y distrital, que reclaman nuevos instrumentos,
recursos y funciones, emergiendo un nuevo elemento, el capital social
y la participacion ciudadana a través de la coproduccion de politicas
publicas en sus diferentes fases de elaboracion.
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Resumen
La despoblacion de las zonas rurales en Espafia es un problema del que
derivan importantes consecuencias sociales, econédmicas y politicas. De
entre las medidas orientadas a hacerles frente, parece especialmente
significativa en términos juridico-politicos el mecanismo de garantia rural.
Dicho mecanismo, que persigue que se tenga en cuenta la visién rural
en toda ley o politica publica que se vaya a desarrollar por parte de los
poderes publicos, se ha convertido en un reclamo para la llamada Espafia
vaciada.
El articulo se plantea, de un lado, cudles son el origen y la realidad del
rural proofing en Espafia —a nivel estatal y autonémico—, y si el desarrollo
de medidas de este tipo en beneficio de los territorios rurales podria verse
influenciado por el mayor o menor impacto electoral de las formaciones
politicas que estdn surgiendo en los territorios més despoblados de
nuestro Estado.
De otro lado, centra la atencién sobre la realidad valenciana para plantear
cudles han sido las principales medidas desarrolladas en dicho contexto
para afrontar los problemas derivados de la despoblacién y para ruralizar
las leyes y las politicas publicas. Si bien no parece que la Espafia vaciada
vaya a tener siglas propias en los proximos comicios en la Comunitat
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Valenciana, estamos ante un problema que también ha calado en la
agenda politica valenciana, dando pie al Anteproyecto de ley integral

de medidas contra la despoblacién en la Comunitat Valenciana, cuya
culminacién parlamentaria deberia ser agil para evitar verse afectado por el
decaimiento de la actividad parlamentaria que, a mas tardar, tendra lugar
en abril de 2023.

Palabras clave: rural proofing, Espafia vaciada, mecanismo de garantia
rural, legislacién, politicas publicas, ruralizacién, Comunitat Valenciana.

Resum
La despoblacié de les zones rurals a Espanya és un problema del qual
deriven importants consequencies socials, economiques i politiques.
D'entre les mesures orientades a fer-los front, sembla especialment
significativa en termes juridicopolitics el mecanisme de garantia rural.
Aquest mecanisme, que persegueix que es tinga en compte la visié rural
en tota llei o politica publica que desenvolupen els poders publics, s'ha
convertit en un reclam per a I'anomenada Espanya buidada.
L'article es planteja, d'un banda, quin sén I'origen i la realitat del
rural proofing a Espanya —a nivell estatal i autonomic—, i si el
desenvolupament de mesures d'aquest tipus en benefici dels territoris
rurals podria ser influenciat pel major o menor impacte electoral de les
formacions politiques que estan sorgint als territoris més despoblats del
nostre Estat.
D'altra banda, centra |'atencié sobre la realitat valenciana per a plantejar
quines han sigut les principals mesures desenvolupades en aquest context
per a afrontar els problemes derivats de la despoblacid i per a ruralitzar
les lleis i les politiques publiques. Si bé no sembla que I'Espanya buidada
tindra sigles propies els proxims comicis a la Comunitat Valenciana, estem
davant un problema que també ha calat en I'agenda politica valenciana,
i ha donat peu a I'Avantprojecte de llei integral de mesures contra la
despoblacié a la Comunitat Valenciana, la culminacié parlamentaria del
qual hauria de ser agil per a evitar que |'afecte el decaiment de I'activitat
parlamentaria que, a tot tardar, tindra lloc a I'abril de 2023.
Paraules clau: rural proofing, Espanya buidada, mecanisme de garantia
rural, legislacié, politiques publiques, ruralitzacid, Comunitat Valenciana.
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Abstract
The depopulation of rural areas in Spain is a problem with important
social, economic and political consequences. Among the measures aimed
at dealing with them, the rural proofing especially significant in legal and
political terms. This mechanism, which seeks to take into account the rural
vision in any law or public policy that is going to be developed by the
public powers, has become a claim for the so-called Espafa vaciada.
The article considers, on the one hand, the origin and reality of
rural proofing in Spain —at regional and regional level—, and if the
development of measures of this type for the benefit of rural territories
could be influenced by electoral impact of the political formations that are
emerging in the most depopulated territories of our State.
On the other hand, it focuses attention on the Valencian reality. It analyses
the main measures developed in that context to face the problems derived
from depopulation and to ruralize laws and public policies. Although it
does not seem that the Espafia vaciada is going to have its own political
party in the next elections in the Community, the problem has also
permeated the Valencian political agenda, giving rise to the preliminary
law on integral measures against depopulation in Comunitat Valenciana.
Its parliamentary culmination should be agile to avoid being affected by
the decline in parliamentary activity that, at the latest, will take place in
April 2023.
Keywords: rural proofing, Espafa vaciada, legislation, public policy,
ruralization, Comunitat Valenciana.
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I. Introduccion: el mecanismo rural de garantia

Durante el siglo XX, la mayoria de los paises industrializados —y Espafia
no fue una excepcion— experimentaron cambios drasticos en lo que a la
concentracién de su poblacion se refiere: en la mayor parte de ellos, en
torno a 1950 y por primera vez en su historia, la poblacion del espacio
rural era menor que la poblacién urbana, vacidndose los campos y
expandiéndose las ciudades (Collantes y Pinilla 2011, 11-26). Se estima
que, actualmente, en Espafa, la poblacidén urbana (y periurbana) ronda
el 85%, frente a un 15% de poblacién rural (Ministerio de Agricultura
2020).

En el caso concreto de la Comunitat Valenciana, que cuenta con
542 municipios, se pueden enumerar algunos datos muy reveladores
(Instituto Nacional de Estadistica):

— Un 25% de sus municipios (alrededor de 135) vienen perdiendo
poblacién de manera continua en las dltimas décadas.

— Un 40% de sus municipios (215 aproximadamente) tienen menos
de mil habitantes (143 de ellos tienen menos de 500 habitantes).

— En 172 municipios valencianos el indice de envejecimiento supera
el 250%, esto es, hay 25 personas mayores de 64 afios por cada 10
menores de 16.

— En 200 municipios, el indice de dependencia (es decir, el nimero de
habitantes menores de 16 y mayores de 64, respecto a los que se
encuentran en la franja intermedia —esto es, entre 16 y 64 afios—),
supera el 60%.

Esta realidad ha llevado a que cobre cada vez mas fuerza en el
debate social y académico el concepto de la Espafia vaciada, a fin de
tratar el problema de la despoblacidn de las zonas rurales. El analisis
de la doctrina se centra, mas alld de su conceptualizacién, en llamar
la atencidn sobre sus causas (entre otros, puede verse: Pinilla y Sdez
2011, Fernandez 2019), sobre sus consecuencias o sobre como se
puede actuar ante este problema —bien para frenarlo o hacer frente a
sus consecuencias, bien para que la realidad del &mbito rural sea tenida
en cuenta en la toma de decisiones politicas— (entre otros, puede
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verse: Veldzquez-Gaztelu 2017, Federacidn Espafiola de Municipios y
Provincias 2017, Fernandez 2019, Plaza Gutiérrez y Molina de la Torre
2019, Tornos Mas 2021).

En ese contexto de la Espafia vaciada, el protagonismo casi absoluto
de lo urbano ha propiciado, en paralelo, un importante problema
debido a «la creciente desconexidn entre la concepcidn de las leyes y las
realidades y necesidades del inmenso, pero ahora escasamente poblado,
territorio rural. Un divorcio con la realidad rural que, para la opinién
publica y para nuestros gobernantes, ha pasado casi desapercibido
a pesar de que sus efectos se han ido haciendo notar cada vez mas
claramente en las sociedades y las economias rurales durante las siete
ultimas décadas» (El Hueco, Gobierno de Navarray FEMP 2021a, 8).

Como explica Garcia Jiménez «esta situacion estd provocando una
profunda fractura entre el mundo rural y el urbano, creando ciudadanos
de primera y de segunda clase. Los poderes publicos parecen olvidarse
de los pequefios municipios y focalizan las inversiones y las politicas
publicas en las dreas urbanas, mientras que los pequefios municipios
no disponen de financiacion para sostener los servicios publicos mas
bésicos, lo que agrava la despoblacion rural» (Garcia Jiménez 2020,

36). El propio Defensor del Pueblo ha sido claro al decir que esta
situacion genera una brecha de desigualdad que es incompatible con
los principios constitucionales de equidad e igualdad en el acceso a los
servicios publicos bésicos (Defensor del Pueblo 2018). De ahi que el
problema de la despoblacidn sea una cuestion de derechos y libertades
pues lo que estd en debate es el principio mismo de igualdad, y eso
afecta a todos los espafioles, vivan donde vivan.

Se comenz6 a hacer frente a dicha realidad y a incidir en la
necesidad de recuperar la conexién con el mundo rural a finales del
pasado siglo, siendo particularmente relevante en este camino de
visibilizacion de la ruralidad la conferencia celebrada en Cork (Irlanda)
organizada por la Comisién Europea en noviembre de 1996. El
proposito de esta fue sentar las bases de una nueva politica integrada
de desarrollo rural, dando como resultado una declaracién que tuvo un
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notable impacto medidtico, pero una escasa influencia en la evolucién
normativa y de actuacion politica y estratégica de los estados de la
Unidn.

Al amparo de la conferencia de Cork, pero también de otras
iniciativas,' los estados han comenzado (timidamente, salvo contadas
excepciones)? a establecer férmulas que propicien que se escuche y se
tenga en cuenta, a la hora de elaborar normas y desarrollar politicas
publicas, al medio rural. Es lo que se ha dado en llamar el rural proofing
o mecanismo rural de garantia.

El mecanismo rural de garantia pretende obtener la visidn rural de
toda norma que se vaya a aprobar o toda politica publica que se vaya
a implementar por parte de los poderes publicos. Es una medida que,
bien planteada, podria resultar «una herramienta esencial para afrontar
la despoblacién y dinamizar las areas rurales de Espafa y garantizar
los derechos de toda la ciudadania con independencia del lugar en
el que residan [...] con el fin Ultimo de promover los cambios que
contribuyan a la repoblacioén rural. Y asegurando al mismo tiempo que
las comunidades rurales sean escuchadas y garantizando una simetria en
la igualdad de derechos a la hora de formular la normativa, las politicas

1 Por ejemplo, el «<Informe sobre el cambio demografico y sus consecuencias para la futura
politica de cohesién de la Unidn Europea», de 14 de diciembre de 2011.

2 Las modalidades son variadas, existiendo casos como el de Austria, en el que la propia
Constitucidn establece detallados mecanismos de consulta a las asociaciones de municipios
rurales para cualquier norma, nacional o europea, que les afecte; el de los Paises Bajos, donde
existe un mecanismo muy sofisticado de consulta y elaboracién de politicas conjuntas entre
el gobierno y las asociaciones de municipios y provincias; los de Finlandia y Suecia, estados
pioneros del rural proofing, que cuentan con organismos creados por el gobierno para evaluar
el impacto de las politicas publicas en el mundo rural y agrario (el Consejo Nacional Rural y
el Comité de Areas Rurales, respectivamente); el de Canada, con su rural lens, o el de Reino
Unido, con singularidades distintas para Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte por un lado, y
para Escocia por otro, contando este ultimo territorio con el Parlamento Rural escocés (una
especie de Consejo Econémico y Social para actores rurales copiado del modelo sueco),
donde si existe un mecanismo de rural proofing (o mas bien island proofing). En todo caso, la
eficacia de dichos mecanismos —buenas practicas en muchos casos— depende y se sustenta
en una cultura social y politica basada en la participacion y el consenso, con una multiplicidad
de actores y partidos politicos implicados, asi como en una menor preponderancia de la
cultura juridico-administrativa en la toma de decisiones en favor de un mayor rol del analisis
socioeconémico.

CoRTS. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI NUM. 36, DICIEMBRE 2022, pp. 239-270 245



y elaborar los presupuestos. En especial, en un momento en el que la
transicion digital estd aumentando la brecha de desigualdad entre unos
territorios y otros» (Consejo Consultivo de Castilla y Le6n 2020, 5).

Il. El mecanismo rural de garantia en Espaiia: la
ruralizacion de las politicas publicas y la legislacion

Como punto de partida, coincidimos con la posicién mantenida en el
informe «Ruralizar las leyes, una cuestion de justicia. Conclusiones para
la implantacién de un mecanismo rural de garantia en Espafia» respecto
a la necesidad de crear un mecanismo de rural proofing espafol que
refleje la cultura politica e institucional espafiola, y no simplemente
la traslacion mimética de otros modelos. En el citado documento, se
explicita que dicho mecanismo deberia enmarcarse en los procesos de
rural proofing, «andlisis de impacto territorial y legislar mejor» de la
Unioén Europea, habida cuenta de que buena parte de las politicas y la
normativa que mas afectan al mundo rural (PAC, fondos estructurales,
normativa ambiental, contratacién publica, ayudas de estado, etc.)
proceden fundamentalmente de la legislacién comunitaria (El Hueco.
Gobierno de Navarra y FEMP 2021a, 38-39). A ese modelo se le podria
llamar de «inteligencia territorial».

Un paso fundamental en ese camino se dio el 29 de marzo de
2019, cuando el Consejo de Ministros aprobé el acuerdo sobre
las directrices generales de la Estrategia nacional frente al reto
demogréfico, elaboradas por el Comisionado del Gobierno frente
al Reto Demogréfico, adscrito al Ministerio de Politica Territorial y
Funcién Publica. Mediante dicho acuerdo, el Gobierno de Espafia se
comprometid, a:

— Avanzar en la simplificaciéon normativa y administrativa, para
los pequefios municipios, con el fin de facilitar la gestion de los
ayuntamientos.
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— Incorporar el impacto y la perspectiva demografica en la elaboracién
de leyes, planes y programas de inversion, favoreciendo la
redistribucion territorial en favor de una mayor cohesién social.

En enero de 2020 se reunié en Mérida (Badajoz) la Conferencia
de Presidentes/as de Parlamentos Autondmicos, aprobando una
declaracién que, entre otros extremos, incluia el acuerdo de trabajar
conjuntamente ante retos como «la lucha contra la despoblacién de las
zonas rurales, la cohesion territorial, el envejecimiento de la poblaciény
la diversidad cultural y lingtiistica» (2020, 3).

Profundizando en esa linea, el Congreso de los Diputados debatio
y aprobé el 18 de marzo de 2021, a iniciativa de Teruel Existe, una
proposicion no de ley para la creaciéon de un mecanismo rural de
garantia. El texto definitivo, fruto de una enmienda transaccional
firmada por los grupos parlamentarios Socialista, Unidas Podemos,
Ciudadanos y Mixto (donde se integra Teruel Existe), fue aprobado
por 197 votos a favor, 147 abstenciones, y ninglin voto en contra,
registrandose 4 ausencias en dicha sesién. El texto aprobado por el
Congreso de los Diputados (Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Congreso de los Diputados, nim. 246, 2021, 9), que no coincide con el
inicialmente presentado por Teruel Existe (Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Congreso de los Diputados, num. 229, 2021, 14), pero si
cuenta con su benepldcito al firmar una enmienda transaccional, es el
siguiente:

El Congreso de los Diputados insta al Gobierno a:

La creacién de un mecanismo de garantia rural, que debe lograr la adaptacion
de las politicas publicas al medio y a las sociedades rurales, atendiendo al impacto
de la accion politica y al disefio y aplicacién de leyes y desarrollos normativos.

— Que permita evaluar los efectos territoriales de toda medida legislativa,
presupuestaria y de accion politica, de ambito estatal, autonémico o local,
sobre el medio y la sociedad rural.

— Que integre los principios, las recomendaciones y las herramientas relativas al
proofing rural que estd desarrollando la Unién Europea.

— Que promueva, mediante la colaboracién y cooperacién con todos los niveles
de gobierno, la definicién legal de un mecanismo rural de garantia, en las
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politicas publicas, en la accién del gobierno, las comunidades auténomas y las
entidades locales.

— Que incorpore la participacién de las comunidades locales, en el disefio y
aplicacién del mecanismo de garantia rural.

La aprobacion de dicha proposicidn no de ley se encuentra en la
hoja de ruta de la plataforma Espafia Vaciada —en la que se integra
Teruel Existe—, plataforma que aboga por la creacién, antes de
2023, de un mecanismo rural de garantia en cuyo disefio se cuente
con representacion de todos los niveles de la administracién, de la
sociedad civil de la Espafa vaciada, de las comunidades locales, de
los grupos de accion local y de expertos académicos, y que en su
contenido tenga en cuenta tanto las herramientas establecidas en la
Unién Europea como las buenas practicas llevadas a cabo en otros
estados o regiones. Ademads, plantean que la aplicacién del mecanismo
rural de garantia lo lleve a cabo una agencia independiente (la Agencia
contra la Despoblacién Estatal), en coordinacion con otras agencias y
administraciones (Espafia Vaciada 2021, 82). Como se observa, algunas
de estas cuestiones aparecen en la proposicion no de ley, que, sin
embargo, no llega a alcanzar otros aspectos de los pretendidos por la
plataforma.

Otros actores entienden que la clave de ese futuro mecanismo
rural de garantia espafiol pasaria por tener cuatro caracteristicas
fundamentales: tener espiritu reformista y capacidad de transformacién,
ser transversal, ser plural y asegurar la justicia territorial. Esas
caracteristicas, que lo dotarian de un enfoque omnicomprensivo,
permanente y participativo, se complementarian, siempre en el marco
de las medidas adoptadas por la Unién Europea, con un sistema:

- que lograra coordinar a todos los departamentos ministeriales, a la

Comisidn Delegada de Reto Demografico del Consejo de Ministros y

a las comunidades autonomas;

— que posibilitara la integracion de los impactos rurales en los
informes de los diferentes organismos (Consejo de Estado, Instituto

Nacional de Administracion Publica, Instituto de Estudios Fiscales,
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Tribunal de Cuentas, Consejo Econdmico y Social de Espafia, Ocex

autonodmicos, etc.);

— que diese pie a la creacién de un mecanismo participativo
permanente especializado en el mundo rural que provea la
infraestructura para la consulta activa a la ciudadania, expertos y
grupos realmente residentes en el mundo rural;

— que generase el establecimiento de un mecanismo de interlocucién
con los trabajadores y trabajadoras de los distintos parlamentos, y

— que facilitara la introduccién en las memorias de impacto normativo
de las nuevas normas de la necesidad de evaluacion ex ante de sus
efectos en el mundo rural y en las comunidades rurales.

Algunas comunidades auténomas se han anticipado a la estrategia
estatal y, sin hablar especificamente de un mecanismo rural de garantia,
si recogen medidas que merecen tal consideracién. Asi, por ejemplo,
la reciente Ley 3/2022, de 17 de marzo, de medidas ante el reto
demografico y territorial de Extremadura, establece en su articulo
5 (incorporacion de la perspectiva demogréfica y territorial) que «1.

La Junta de Extremadura incorporara la perspectiva demografica y
territorial en la elaboracion, ejecucién y seguimiento de las politicas de
su competencia, velando, en la medida de lo posible, por el equilibrio
en la aplicacion de medidas e inversiones en aquellas comarcas

donde la despoblacién sea mas acentuada. 2. En la elaboracion de los
presupuestos generales de la Comunidad Auténoma de Extremadura
se tomaran en consideracién indicadores que permitan integrar la
perspectiva demografica y territorial en las politicas presupuestarias.
Para ello, la memoria de objetivos, actuaciones e indicadores
identificard aquellas partidas presupuestarias que constituyan politicas
activas de lucha frente a la despoblacién. En todo caso, se elaborard un
informe de impacto territorial en relacién con los créditos destinados

a transferencias e inversiones, debiendo incorporar el criterio de
distribucion territorial».

Uno de los aspectos que convendria integrar en el mecanismo
de garantia rural que se adoptara en Espafia (y que en ocasiones se
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confunde con el todo, aunque no sea mas que una parte —relevante,
eso si— del mismo) seria la adopcidn de informes de impacto
demografico en la elaboracién de las normas. La idea seria que, asi
como actualmente las normas cuentan con informes de impacto de
diferente tipo (entre ellos de género, de afectacion sobre la infancia
y la adolescencia, sobre las personas con discapacidad, sobre la
sostenibilidad y el cambio climatico, etc.), se incorporara un nuevo
informe de impacto, el informe de impacto demografico, lo que nos
aproximaria a la ruralizacién de la legislacion.

Como dice un informe del Consejo Juridico Consultivo de Castilla
y Ledn sobre la materia, la conveniencia de un informe de impacto
demogréfico en la elaboracién de las normas y/o de los instrumentos
de planificacion de las politicas publicas «parte del supuesto de que
dichas normas y politicas pueden tener un efecto diferente y un
impacto normalmente negativo o discriminatorio en territorios con
retos demograficos, segin su grado y caracteristicas especificas». Y ello
es asi porque «los territorios con problemas demograficos presentan
dificultades y costes de acceso a las politicas y servicios publicos que
impiden un aprovechamiento equitativo de los beneficios, recursos y
ventajas que pueden derivarse de la aplicacién de las normas y de la
practica de las politicas publicas. La diferente posicion de partida de
estos territorios periféricos y de sus residentes —ciudadanos, empresas,
organizaciones e instituciones— puede determinar que una aplicacién
formalmente igualitaria de aquellas produzca materialmente un efecto
discriminatorio, profundizando la fractura territorial y las desigualdades
personales y sociales [...] El objeto del informe previo de impacto
demografico es identificar esas desigualdades y prevenirlas en la
aplicacion de la norma, de modo que se eliminen sus efectos negativos
en la poblacion, asi como facilitar la evaluacién posterior sobre los
resultados obtenidos en esta materia» (Consejo Consultivo de Castillay
Ledn 2020, 5).

En definitiva, se trata de dar voz en el procedimiento de elaboracién
de las normas a territorios con circunstancias particulares que, de
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otra forma, contarian —de hecho, cuentan— con escasa visibilidad,
resultando conveniente entender sus condiciones de vida y prever los
impactos que una determinada norma puede tener sobre las mismas.

Esta idea ya venia recogida en el Dictamen del Comité Europeo de
las Regiones, de 16 de junio de 2016, relativo a la respuesta de la Unidn
Europea al reto demografico (2017/C 017/08), que en su apartado 42
solicita que «en el marco de la iniciativa «Legislar mejor», se incluya en
el andlisis de impacto previo a cualquier iniciativa legislativa europea su
posible incidencia en materia demografica». En esa misma idea incide el
Informe del Parlamento Europeo, de 14 de noviembre de 2017, sobre
el despliegue de los instrumentos de la politica de cohesion por parte
de las regiones para afrontar el cambio demografico (2016/2245(IN1)).
En este sentido, no se debe olvidar que el articulo 174 del Tratado de
funcionamiento de la Unidn Europea establece que «La Unién debera
proponerse, en particular, reducir las diferencias entre los niveles de
desarrollo de las diferentes regiones y el retraso de las regiones menos
favorecidas. Entre las regiones afectadas debera prestarse especial
atencioén a las zonas rurales, a las zonas afectadas por una transicion
industrial y a las regiones que padezcan desventajas naturales o
demograficas graves o permanentes como, por ejemplo, las regiones
mas septentrionales con una escasa densidad de poblacién y las
regiones insulares, transfronterizas y de montafia».

En el ambito nacional, se manifiestan de modo similar, entre otras
instituciones, la Federacion Espafola de Municipios y Provincias,
el Consejo Econémico y Social o el Senado de Espafia. Nuestra
cdmara alta, en el informe de la Comision Especial sobre la Evolucién
Demografica en Espafia (Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado,
num. 360, 2019), apuesta en una de sus conclusiones por «incluir en la
elaboracion de normativa e instrumentos de planificacién del Gobierno
de Espafia, con caracter general, un informe de impacto territorial, que
permita valorar las consecuencias de cada decisidn sobre el equilibrio
en la distribucion de la poblacién y el desarrollo econémico en las
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diferentes zonas de Espafia» (Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Senado, num. 360, 2019, 50).

Todos esos planteamientos han tenido finalmente su reflejo en la
exigencia, en determinados territorios autonémicos,® de dichos informes
de impacto demografico. Puede verse, al respecto, el articulo 8 de la
Ley 5/2021, de 2 de febrero, de impulso demogréfico de Galicia; el
articulo 8 de la Ley 2/2021, de 7 de mayo, de medidas econémicas,
sociales y tributarias frente a la despoblacién y para el desarrollo del
medio rural en Castilla-La Mancha; o el articulo 6 de la Ley 3/2022,
de 17 de marzo, de medidas ante el reto demografico y territorial de
Extremadura, que, en una linea similar a las anteriormente citadas,
apunta, en su parrafo 1, que «en los procedimientos de elaboracion de
proyectos de ley, de decretos y de documentos de planificacion sectorial
que se tramiten por la Junta de Extremadura, el centro directivo que
inicie el expediente incorporara un analisis de su impacto demografico
y territorial, en el marco de lo que establezca la Estrategia ante el reto
demogréfico y territorial de Extremadura».

Este tipo de analisis (Galicia y Extremadura se refieren asi) o
informes (tal y como lo recoge Castilla-La Mancha), que deberian
tener caracter obligatorio —pues aun asi generarian reticencias en la
administracion hasta que vayan calando sus bondades y beneficios—, se
podrian establecer —como en los dos ejemplos que hemos visto— en
una ley especifica que aborde los distintos factores relacionados con
los retos demogréficos, o bien en la ley que regula el procedimiento de
elaboracién de las normas o incluso en el tratamiento reglamentario
de la misma. En cualquier caso, lo cierto es que pueden suponer una
mejora formal y material de la calidad normativa, un incremento
de la eficacia de las politicas publicas, un tratamiento mds justo y

3 La Comunidad Auténoma del Pais Vasco aprob¢ recientemente la Ley 7/2022, de 30 de
junio, de desarrollo rural. Sin embargo, dicha norma, que en su articulo 1 indica que tiene por
objeto «regular y establecer el marco normativo que oriente las actuaciones para el desarrollo
sostenible del medio rural vasco, de forma que este se posicione en un plano de igualdad
respecto al resto del territorio como un factor fundamental en el desarrollo y la cohesién
econdmica, social y territorial del pais», no recoge este tipo de mecanismos.
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equitativo a los destinatarios de las mismas, una mejor evaluacion ex
post de la eficacia de las normas, una visidn holistica de las politicas
publicas sectoriales, etc. En suma, tratdndose de un informe de caracter
transversal, podrian suponer un instrumento eficaz para detectar las
desigualdades que provocan las distintas situaciones y circunstancias
de los nucleos de poblacidn, y para avanzar, sobre esa base, hacia

un mayor equilibrio territorial, al posibilitar un estudio sobre «si la
norma puede tener directa o indirectamente un impacto diferencial
—positivo o negativo— con trascendencia demogréfica, y estimar su
alcance en territorios con retos demograficos, nicleos de poblacion

en funcién de su tamafio y/o especializacién funcional, entornos y
sectores econdmicos, grupos sociales o politicas publicas, de acuerdo
con el diagndstico y la politica de poblacién de la Comunidad». Seria
especialmente determinante «identificar todas aquellas cuestiones que
tienen que ver con el acceso a infraestructuras, servicios, informacion,
oportunidades, etc., con los costes diferenciales en determinados
territorios y contextos, o para determinados grupos sociales y con su
eventual compensacion» (62), evitando que se acabe convirtiendo en
un mero formalismo, esto es, «en la cumplimentacidn descomprometida
de una lista de comprobacion». Y, por supuesto, una vez «identificados
los impactos no deseados de acuerdo con la politica de poblacién de la
Comunidad, se trata de formular propuestas para evitarlos o mitigarlos,
con las modificaciones o adaptaciones necesarias para una aplicacién
con criterios de equidad de resultados, de manera que se consideren
las necesidades y dificultades de acceso y aplicacién de la regulacién
en los territorios con desafios demogréficos, y entre los grupos sociales
y operadores econémicos e institucionales mas sensibles y estratégicos
desde el punto de vista de la politica de poblacién« (61-68). En
consecuencia, habria que formular en el informe propuestas de mejora
en la norma, recomendaciones sobre su posterior aplicacién e, incluso,
valorar propuestas de discriminacién positiva para evitar o paliar
impactos negativos u optimizar los positivos.
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I11. El modelo de desarrollo de la plataforma Espafa Vaciada

Algunos de los aspectos a los que nos hemos referido en las paginas
anteriores han cobrado cierto auge en Espafia. Esto se debe al hecho
de que el problema derivado de la Espafia vaciada ha logrado entrar
de lleno en la agenda politica, no solo por el apoyo social y mediatico
(Diez Gutiérrez 2021) hacia el movimiento social y las plataformas en
defensa de las zonas rurales en tiempos recientes, sino también a raiz
del éxito electoral de Teruel Existe en las elecciones de noviembre
de 2019,*y a que su unico diputado, D. Tomas Guitarte, apoyara la
investidura de Pedro Sdnchez como presidente del Gobierno de Espafia.
Se firmé asi un acuerdo de investidura entre el Partido Socialista
Obrero Espafiol y Teruel Existe (2020), que incluia aspectos como la
consecucion de un pacto de estado por la repoblacion y el reequilibrio
territorial; la creacion de un ministerio que se encargue especificamente
de abordar este reto de forma consciente, decidida e inmediata; el
establecimiento de un mecanismo estable de financiacién que acabe
con las desigualdades territoriales internas entre las «dos Espafias»;
o el impulso a la desconcentracidn territorial del Estado, trasladando
total o parcialmente las sedes de diversas instituciones y organismos a
distintas ciudades, mediante el didlogo y consenso con las comunidades
auténomas y ayuntamientos concernidos, por poner algunos ejemplos.
Probablemente al calor de estos buenos resultados, en el otofio de

2021 comenzo a fraguarse la idea de reproducir la experiencia de Teruel

4 En las elecciones celebradas el 28 de abril de 2019, el Partido Socialista Obrero Espafiol
gand las elecciones en la provincia de Teruel obteniendo un escafio; los otros dos que se
atribuian en dicha provincia se adjudicaron uno al Partido Popular y otro a Ciudadanos.
Cuando, ante la imposibilidad de elegir presidente del gobierno, se convocaron nuevas
elecciones siete meses después, el 10 de noviembre de 2019, en la provincia de Teruel
comparecié un nuevo actor politico, Teruel Existe, que, de forma sorprendente, gané las
elecciones en dicha provincia obteniendo el 26,8% de los votos y un escafio; los dos restantes
fueron para el PSOE y el PP, siendo Ciudadanos, como en otras muchas provincias de Espafia
en esos comicios, el partido que quedé fuera del reparto de escafos en la circunscripcion de
Teruel. Teruel Existe obtuvo, ademas, dos de los cuatro senadores en liza en la circunscripcién
de Teruel.

Para conocer mas sobre las medidas para hacer frente a la despoblacién en los programas

electorales de las diferentes candidaturas en los comicios celebrados en 2019, puede
consultarse la obra de Abellan y Pardo (2020).
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Existe en otros territorios, en principio en las elecciones autondmicas
que iban a comenzar a celebrarse en 2022 y, por supuesto, con la
mirada puesta en las elecciones generales previstas para 2023. Asi
surgi6 Espafia Vaciada y su Revuelta. En el ambito que nos ocupa, entre
las propuestas de Espafia Vaciada se encuentra:

— Un nuevo modelo de cohesidn social y equilibrio territorial, que
incluya la financiacion y el fortalecimiento de los entes locales
y organismos comarcales, lo que conllevaria el establecimiento
en todo el territorio nacional —alli donde no las hubiese o no se
correspondieran con lo requerido— de demarcaciones territoriales
inferiores a la provincia para la prestaciéon de estos servicios. Ese
desarrollo comarcal® (o de mancomunidades) debe ir acompafada,
desde su punto de vista, del refuerzo tanto de la cooperacion
entre municipios como de la potenciacién de creacion de redes de
asociaciones y vecinos (Espafia Vaciada 2021, 46-48).

- La reforma del articulo 138 de la Constitucidn espafiola, solicitando
«la insercion del texto que aparece resaltado, o cualquier otro
equivalente que recoja, junto a las singularidades insulares, las
singularidades derivadas de la estructural despoblacién que sufre
gran parte del territorio espafiol, precisada de una legislacién muy
adaptada y recuperadora de sus desequilibrios: articulo 138.1. El

5 Esta posicidn no es pacifica, existiendo posiciones encontradas respecto a la
comarcalizaciéon. Los documentos elaborados por El Hueco, el Gobierno de Navarray la
Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (2021a y 2021b) sugieren que los mecanismos
de coordinacién a nivel comarcal no tienen en cuenta la necesaria descentralizacién a los
municipios pequefios, que son los que detectan en origen las necesidades, vulnerabilidades
y capacidades de sus poblaciones, produciéndose los mismos problemas de centralizacion
entre capital de provincia y capital de comarca que entre capital de comarca y los municipios
que la integran: las decisiones se toman en los centros de poder y lejos de la ciudadania,
teniendo entre sus consecuencias una inadecuacion entre lo que finalmente se desarrolla o
implementa y las condiciones y circunstancias de la poblacién destinataria. Desde su punto de
vista, deberia apostarse por una revision de la politica municipal, por un reforzamiento de la
sociedad civil y la comunidad vecinal, para tratar de llegar a consensos entre sus habitantes y
evitar enfrentamientos, y por el establecimiento de herramientas de gobernanza innovadoras
a nivel comarcal, como por ejemplo, la implementacion de instituciones de caracter técnico
que no dependan del partido politico que esté en el poder, sino que se centre en resolver los
problemas de la ciudadania mas alld de la ideologia (modelo gerencial).
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Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad,
consagrado en el articulo 2 de la Constitucién, velando por el
establecimiento de un equilibrio econémico, adecuado y justo,
entre las diversas partes del territorio espafiol, y atendiendo en
particular tanto a las circunstancias del hecho insular como al
hecho de la despoblacion que sufren diversos territorios o comarcas.
2. Las diferencias entre los estatutos de las distintas comunidades
auténomas no podran implicar, en ningln caso, privilegios
econdémicos o sociales» (Espafia Vaciada, 68).

— Diferentes reformas de la legislacién ordinaria a efectos de
introducir el principio de discriminacién positiva o ajustar la
legislacion a la realidad del mundo despoblado. Dichas reformas
afectarian, entre otras, a la normativa reguladora del estatuto de
los funcionarios publicos;® de la contratacidén publica,” urbanistica®
y educativa —a los efectos de mantener abiertos o reabrir centros
educativos con el cumplimiento de determinadas condiciones—;
ademas de reformas transversales que hicieran efectivo el principio
de descentralizacion. También se plantea la promulgacién de una
ley de apoyo a la mujer en el mundo rural (cuyo objetivo es la
introduccion de forma transversal de la perspectiva de género en
todas las politicas, leyes y programas vinculados a las comarcas
despobladas) y otra ley de programa nacional sobre bonos sociales
que permita financiar operaciones de emprendimiento en el mundo
rural, con fijacién de un determinado tipo de interés atractivo y la
garantia del Estado o de alguna entidad financiera.

6 Se propone, por ejemplo, conceder complementos econémicos y laborales al
funcionariado publico que preste servicios en municipios pequefios o con riesgo de
despoblacion, siempre que residan efectivamente en dichos municipios.

7 Sugiriéndose una modificacion de la Ley de contratos del sector publico a los efectos de
discriminar positivamente a las empresas o auténomos que liciten a una contratacion publica
y estén domiciliadas en comarcas despobladas o en municipios de menos de 5.000 habitantes,
o, bien que, al menos, el 50% de su plantilla, resida en esas zonas.

8 Se plantea la creacién de un derecho urbanistico especifico para los municipios
pequefios y/o con problemas actuales o potenciales de despoblacién.
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El adelanto electoral de las elecciones autondmicas de Castilla y
Ledn supuso un revés para Espafia Vaciada, que no obtuvo ningln
escafio, siendo sus resultados mas bien discretos; Unicamente en la
provincia de Burgos, donde obtuvo un 5.57% de los votos validos
emitidos, estuvo relativamente cerca de obtener un escafio. Ademas,
en Soria se presentd, de forma independiente, al margen de Esparia
Vaciada, Soria jYa!, cuyo resultado fue todo un éxito al vencer las
elecciones en su circunscripcidn (42,5% de los votos validos emitidos),
obteniendo 3 de los 5 escafios en liza. En todo caso, su éxito ha
resultado un tanto difuminado por el hecho de no haber sido una
formacién decisiva en la investidura del presidente castellanoleonés,
frente a la que, de hecho, voté en contra.

De cara a unas futuras elecciones generales, en las circunscripciones
de Castilla y Le6n sélo parece posible para estas candidaturas la
obtencién de un escafio (o hasta dos, si los resultados fueran similares)
en la provincia de Soria (que Unicamente reparte dos escafios), sin que,
a dia de hoy, parezca plausible ninglin otro rédito electoral.

Posteriormente, en las elecciones andaluzas celebradas en junio de
2021, Espafia Vaciada no presenté candidatura con dichas siglas, sino
que Unicamente Jaén Merece + se presento por dicha circunscripcidn.
Su resultado, sin embargo, no siguié el camino del éxito soriano: obtuvo
18.865 votos (5,88%), resultado que le situé como el cuarto partido més
votado de su provincia (tras PP, PSOE y Vox) y que no le permiti6é obtener
escafio alguno, para lo que hubiera necesitado al menos 21.531 votos.

Tampoco parece posible, en este momento, pensar que la Espafia
Vaciada, en cualquiera de sus formatos, pueda obtener representacion
en las Cortes Generales en ninguna de las provincias andaluzas en
2023, toda vez que el nimero de escafios a repartir es inferior al que
se ha producido en las elecciones andaluzas (asi, por ejemplo, mientras
que Jaén ha repartido 11 escafios en las elecciones andaluzas, tendrd
5 —pudiendo variar uno al alza o a la baja— en las generales, lo que
incrementaria mucho el nimero de votos necesarios para acceder al
reparto).
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El futuro electoral de la Espafia Vaciada de cara a las elecciones
autondmicas de mayo de 2023 es una incégnita, pudiendo anticiparse
Unicamente la posibilidad de buenos resultados en esa convocatoria
de Teruel Existe (que, muy probablemente extenderd su candidatura al
resto de Aragén como Aragoén Existe). Del mismo modo, en cuanto a
las elecciones generales, teniendo en cuenta los resultados electorales
hasta la fecha, Unicamente Teruel (o Aragén Existe) y Soria jYa! parecen
estar en condiciones de obtener representaciéon en el Congreso de los
Diputados y el Senado de Espafia.

La cuestion que nos corresponde plantearnos es si el desarrollo
de medidas en beneficio de los territorios rurales, iniciado con el
éxito electoral de Teruel Existe, puede verse frenado si dicho impacto
electoral no supera las fronteras aragonesas (mas alld de algin eco en
Soria). Es cierto, en todo caso, que también dependera de la relevancia
que los votos de estos partidos puedan tener en la posible investidura
del futuro presidente o presidenta del Gobierno de Espafia, pero si
no tienen dicha relevancia, ;se mantendrd este tipo de apuesta en la
politica nacional? A este respecto se podria reflexionar, pero excede
el objeto de este trabajo, sobre la paradoja que supone que la Espafia
rural esté sobrerrepresentada en el Congreso y el Senado, pero ello no
signifique una actuaciéon mas decidida en lo que al reto demografico se
refiere (Moreno 2021, 89-110).

IV. La estrategia de la Comunitat Valenciana

No parece que la plataforma Espafia Vaciada o ningun partido de esas
caracteristicas vaya a concurrir (o a poder hacerlo con unas minimas
opciones de éxito electoral) en las elecciones que, de cualquier dmbito
territorial, se celebren en la Comunitat Valenciana.

Sin embargo, ello no impide que la Generalitat Valenciana haya
asumido que la despoblacion tiene caracter estructural y afecta a
buena parte de su territorio, siendo necesaria una actuacion integral,
multisectorial y estable en el tiempo por parte de los poderes publicos.
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Por ello, la lucha contra la despoblacién se ha convertido en una linea
de accion politica prioritaria, dentro de la cual podemos destacar los

siguientes hitos:

1.

En 2017 se cre6 una comision interdepartamental del Consell de

la Generalitat (Decreto 58/2017, de 28 de abril, modificado por

el Decreto 169/2020, de 30 de octubre) para hacer frente a la
despoblacion y reforzar los servicios publicos de los municipios mas
afectados.

El articulo 3.1 del decreto apunta que corresponde a la comisidn
interdepartamental: «a) Elaborar el diagnéstico, la identificacion y
definicién de las zonas o municipios con riesgo de despoblamiento,
y someterlo a la consideracidn del Consell. b) Elaborar y proponer
al Consell la aprobacién de un plan integral, con un horizonte como
minimo de cuatro afios, para el impulso demografico, econémico,
social y cultural de los municipios considerados en riesgo de
despoblamiento. ¢) Coordinar los programas sectoriales de los
distintos departamentos que intervengan en el plan. d) Hacer el
seguimiento y controlar las actuaciones que se derivan del plan. e)
Cualesquiera otras funciones vinculadas al cumplimiento de los fines
encomendados a la Comisién».

En 2018 se constituyd, con el apoyo de la administracion local, un
fondo de cooperacién municipal que ha posibilitado llevar a cabo
actuaciones directas en beneficio de los municipios en riesgo de
despoblacion (Decreto 182/2018, de 10 de octubre).

En 2019 se plasmé, en la Estrategia Avant 20-30, elaborada en
colaboracién con las universidades publicas de la Comunitat
Valenciana, un marco estratégico a largo plazo para hacer frente a
este fendmeno, constituyéndose la Catedra Interuniversitaria Avant,
que cuenta con cuatro sedes: en la Universitat Jaume [, que es la
sede coordinadora; en la Universitat de Valéncia; en la Universitat
Politecnica de Valéncia, y en la Universidad de Alicante.

En el marco de la cdtedra Avant se trabaja para desarrollar
actividades de investigacion, docencia y difusién. Con ello se
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persigue, como fin Ultimo, hallar un espacio de encuentro entre los
actores sociales, politicos y econédmicos del medio rural valenciano,
asi como de la academia especializada, con el objeto de potenciar

la gestacion de propuestas de accion para el desarrollo de politicas
publicas contra la despoblacién en la Comunitat Valenciana

4. En 2021 el Decreto legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell,
de aprobacién del texto refundido de la Ley de ordenacién del
territorio, urbanismo y paisaje, recogié la estrategia territorial de la
Comunitat Valenciana sobre la materia, en el marco de los principios
y directrices de la estrategia territorial europea y la agenda territorial
europea 2030.

5. Ese mismo afio 2021, unos meses antes de la aprobacidn del
referido decreto legislativo, el 28 de abril de 2021 (Diari de
Sessions), las Corts Valencianes aprobaron, a propuesta del Grupo
Parlamentario Ciudadanos, la creacién de una comisidn especial de
estudio para la lucha contra la despoblacion en las zonas rurales
de la Comunitat Valenciana. Dicha propuesta obtuvo 79 votos a
favor (de diputados/as de cinco grupos parlamentarios —Socialista,
Popular, Compromis, Ciudadanos y Unides Podem— y 10 votos en
contra —del Grupo Parlamentario Vox—. Pese a haber transcurrido
practicamente 18 meses desde la aprobacidn de su creacién, la
comision no ha llegado a constituirse al existir un tope maximo
de comisiones de estudio o investigacion funcionando de forma
simultdnea en el seno de la cdmara; en el actual periodo de sesiones
van a concluir varias de las comisiones de esta indole que estan en
funcionamiento, por lo que seria posible constituir esta, aunque al
restar pocos meses para la finalizacion de la legislatura, es posible
que no pueda desarrollar su actividad de forma plena.

6. El 16 de septiembre de 2022, el Consell de la Generalitat Valenciana
aprobd el Anteproyecto de ley integral de medidas contra la
despoblacion de la Comunitat Valenciana. Sin duda, es el hito mas
relevante de la actuacion desarrollada en este dmbito en el seno
de la Comunitat Valenciana. Sin embargo, considerando que, a lo
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sumo, las Corts Valencianes se disolveran a principios de abril de
2023, no va a resultar sencillo que dicho texto se convierta en ley
en la presente legislatura.

El objetivo del texto es proporcionar una perspectiva transversal,
multisectorial y coordinada que permita dar respuesta a las
necesidades de la ciudadania residente en los municipios en riesgo
de despoblacién, fomentando que se conviertan en territorios
atractivos, resilientes, donde existan oportunidades de inversidn
y en los que puedan establecerse empresas, auténomos y agentes
publicos y privados.

Los objetivos del texto, segtin el articulo 2 del anteproyecto, son:

— Mejorar la calidad de vida, asi como la viabilidad econémica y
social de los municipios en riesgo de despoblacion.

— Crear y promover las condiciones para retener y atraer poblacién
en estos municipios mediante la mejora de sus infraestructuras y
servicios.

— Impulsar la cohesidn social, econdmica y territorial en la
Comunitat Valenciana, asi como el progreso integral de estos
municipios y el equilibrio costa-interior, reduciendo la brecha
rural-urbana.

— Promover y conservar los valores paisajisticos, patrimoniales y
culturales de los municipios en riesgo de despoblacion.

— Promover y garantizar la igualdad entre hombres y mujeres, asi
como la promocién y permanencia de la mujer en el dmbito
rural.

- Y promover y garantizar oportunidades de ocupacién, ocio,
formacidn, acceso a servicios fundamentales, etc., atendiendo
las necesidades especificas de las personas mayores, de la
juventud, de la infancia, asi como de las personas con diversidad
funcional o en riesgo de exclusion social.

Por otra parte, el articulo 6 del anteproyecto incluye, como
otras leyes de otras comunidades auténomas a las que nos hemos
referido anteriormente, la necesidad de que los planes sectoriales
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y los proyectos normativos de la Generalitat cuenten con un

informe de perspectiva rural sobre la despoblacién que incluya

una evaluacidn previa de impacto desde la perspectiva del reto

demogréfico y la cohesidn territorial.

Como se observa, se trata de una linea de actuacién ambiciosa, en
particular en lo que se refiere a su ultimo hito, el Anteproyecto de ley
integral de medidas contra la despoblacién en la Comunitat Valenciana,
que no sabemos si el final de la legislatura permitird que vea la luz.

V. Conclusiones

La despoblacion de las zonas rurales no es un fenémeno nuevo
ni exclusivo de nuestro pais. No obstante, y a pesar de la previa
movilizacion social de los entornos no urbanos, la inclusion de esta
realidad en la agenda politica y mediatica es una cuestiéon que apenas
cuenta con recorrido en Espafia.

De entre las medidas que pueden desarrollarse desde una
perspectiva juridico-politica al objeto de frenar la despoblacién de
la Espafia rural (Santiago Iglesias et al. 2021), desde nuestro punto
de vista, destaca el mecanismo rural de garantia. La vitalidad de tal
instrumento reposa no solo en el respaldo dado por instancias europeas
expuesto ut supra, sino también en como su implementacion puede
redundar positivamente en la efectividad del principio de igualdad de
los espafioles, independientemente de que estos vivan en un entorno
rural o urbano.

La puesta en marcha de esta medida a nivel nacional permitiria
no solo la permeabilidad del ordenamiento juridico y de las politicas
publicas a las sensibilidades y necesidades de la Espafia vaciada, sino
también una verdadera toma de conciencia por parte de los poderes
publicos tanto de la transversalidad del problema como del impacto que
algunas decesiones del pasado han podido tener sobre el agravamiento
de la situacion. De este modo, se trabajaria, aunque de forma menos
directa y cortoplacista que con otras medidas, para tratar de revertir la
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situacion de desamparo para con las necesidades rurales a fin de que
ello ayude a frenar el abandono de los entornos no urbanos.

Este medio para asegurar la vision rural de las normas y de las
politicas publicas es ya una realidad en varias comunidades auténomas
que se encuentran entre las mds castigadas por el éxodo rural, junto a
Aragén y Castillay Ledn. Asi, en 2021, Galicia, Extremadura y Castilla-La
Mancha han establecido el requisito del andlisis o informe del impacto
demografico y territorial de los proyectos de ley, decretos y/o politicas
publicas, segtin el caso, en el &mbito de sus respectivas competencias.

Esta avanzadilla autonédmica no debe ser més que un impulso para
su regulacion en el dmbito nacional y en el resto de comunidades
autonomas. Ciertamente, a nivel nacional los resultados electorales de
Teruel Existe en noviembre de 2019 han granjeado dos importantes
éxitos, que se suman a la Estrategia Espafia 2050 (Oficina Nacional de
Prospectiva y Estrategia del Gobierno de Espafia 2021): de un lado, el
acuerdo de investidura de la citada formacién con el PSOE y el elevado
porcentaje de cumplimiento de este, y, de otro lado, la aprobacién
de la proposicién no de ley en marzo de 2021 para la creacion de
un mecanismo rural de garantia. En relacion con esta ultima, si bien
se trata de una medida de impulso de la actividad gubernamental
que no se ha trasladado todavia a ninguna norma de rango legal a
fin de que el informe de impacto rural se convierta en preceptivo,
cabe destacar cémo la formulacién de la proposicién enlaza con los
rasgos fundamentales desgranados en el informe «Ruralizar las leyes,
una cuestién de justicia. Conclusiones para la implantacion de un
mecanismo rural de garantia en Espafia». Siendo asi, a priori, podriamos
entender que los poderes publicos estdn alineados con la sensibilidad
social al respecto y, por ende, que la posibilidad de que este mecanismo
vea la luz es mas que plausible.

Por lo que respecta al resto de comunidades auténomas, la
concepcion de la despoblacién como un problema estructural que
debe ser abordado desde una vision integral parece haber calado en las
autoridades politicas valencianas. Ciertamente, como se ha expuesto
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en el articulo, las iniciativas parlamentarias y/o gubernamentales se
remontan, al menos, a 2017. Cabe llamar la atencion sobre dos aciertos
importantes de las medidas previas a la aprobacion del Anteproyecto
de ley integral de medidas contra la despoblacidn de la Comunitat
Valenciana.

De un lado, se ha tratado de dar lugar a medidas que incidiesen
directamente sobre los municipios que se ven afectados o en riesgo de
despoblacion, ya sea reforzando los servicios publicos o dotdndolos de
un fondo de cooperaciéon municipal para desarrollar actuaciones directas
en estos municipios. Esto evidencia que es un problema urgente y que
precisa de una accién inmediata.

De otro lado, se ha tratado de ir un poco mas alld, evidenciando
asi que se trata de un problema transversal y complejo ante el que
es necesaria una estrategia de actuacién completa a corto, medio y
largo plazo, lo cual no seria posible sin una profundizacién mayor en
las causas, consecuencias y posibles acciones a emprender. Esto es lo
que hace de especial interés hechos como la creacion de la Cétedra
Interuniversitaria Avant o la creacidn de la comisidn especial de estudio
para la lucha contra la despoblacién de las zonas rurales de la Comunitat
Valenciana.

Si bien todo esto evidencia que la despoblacidn es un tema
importante en la agenda politica valenciana, el gran hito en la x
legislatura seria la aprobacion en sede parlamentaria de un texto
legislativo en la materia. El Consell, por su parte, ha dado un gran
paso para que esto sea posible con la aprobacién del Anteproyecto
de ley integral de medidas contra la despoblacién de la Comunitat
Valenciana. El texto plantea tres cuestiones a nuestro juicio esenciales:
a) se aborda el problema desde una visidn transversal, multisectorial
y coordinada, enlazando asi con el trabajo previo en la materia en el
contexto valenciano; b) se plantea que, desde la perspectiva apuntada,
se tomen medidas para atender las necesidades de la ciudadania
valenciana residente en municipios con riesgo de despoblacion,
tratando asi de mejorar directamente en dichas zonas las condiciones
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sociales, econdmicas, laborales, culturales, etc., lo que, sin lugar a
duda, redunda en pro de la igualdad factica de todos los valencianos,
independientemente del lugar en el que estos vivan, y c) recoge

la existencia del informe de perspectiva rural parejo a los planes
sectoriales y proyectos normativos, de modo que estos cuenten con una
evaluacidn previa del impacto de las medidas derivadas de ellos sobre el
reto demografico y la cohesién territorial.

Ahora bien, como ya se ha apuntado, los tiempos maximos de los
que se dispone antes de que decaiga la actividad parlamentaria con el
fin de la actual legislatura son muy ajustados y esta gran iniciativa podria
no verse materializada en una ley en esta legislatura (lo que tampoco
obsta para que pudiese darse de nuevo una iniciativa legislativa similar
en la préxima legislatura valenciana). Esto es asi porque 2023 es un
afio electoral a nivel local, autonémico y nacional, y esto puede incidir,
positiva o negativamente, en el devenir de la accién para hacer frente
al problema de la Espafia vaciada. Junto a esta realidad, hay diversos
factores, ligados o no a los comicios venideros, que influiran en el éxito
de la introduccién del mecanismo rural de garantia: desde la verdadera
toma de conciencia del calado social y politico del problema hasta la
relevancia de la cuestion en la agenda politica ligada a la precampafa
y a la campafa, pasando, por supuesto, por los apoyos electorales que
consigan las fuerzas politicas de la Espafia Vaciada tanto a nivel nacional
como regional, asi como su papel en el sistema de partidos espafiol y/o
autondmico.
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IV. CRONICA PARLAMENTARIA






Cronica parlamentaria
de las Corts Valencianes
(septiembre 2021-septiembre 2022)"

CATALINA ESCUIN PALOP
Letrada de las Corts Valencianes

1  Esta crdnica se ha realizado a partir de la informacion ofrecida por el Servicio de
Documentacién, Archivo, Recursos Humanos y Secretaria General. A ellos se deben las
referencias contenidas en los anexos. Debo, ademas, un reconocimiento especial a los
integrantes de los servicios juridicos y parlamentario de las Corts Valencianes por la precision
y el esmero con que tratan los datos de la actividad juridica y parlamentaria. Disponer de sus
bases de datos y de su colaboracién ha sido en este, como en otros trabajos, de inestimable
ayuda.
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I. Composicion y funcionamiento de la camara

Las Corts Valencianes se componen por noventa y nueve diputados,
de los que noventa y tres estan integrados en alguno de los cinco
grupos parlamentarios (Socialista, Popular, Compromis, Ciudadanos,
Vox Comunidad Valenciana y Unides Podem) y seis no estan adscritos a
ningun grupo.

El soporte parlamentario del ejecutivo valenciano se asienta en
una mayoria integrada por tres grupos parlamentarios (Socialista,
Compromis y Unides Podem), que participan en un gobierno de
coalicion que inicié su andadura en la IX, manteniéndose en los mismos
términos en la X legislatura.

1. Organos de la cdmara

La actividad parlamentaria en los periodos de sesiones se desarrolla a
través del érgano plenario y de las comisiones y subcomisiones; en las
vacaciones parlamentarias y en el periodo de disolucién parlamentaria,
algunas funciones del Pleno, como la convalidaciéon de los decretos
leyes, se ejercen por la Diputacion Permanente.

El Pleno se integra por todos los diputados. La Diputacién
Permanente se compone de la Mesa (cinco) y otros dieciocho miembros
del Pleno. Los veintitrés titulares disponen de sustituto. Las comisiones
se integran por once miembros, salvo cuando se incorpora un diputado
o diputada no adscrito, en cuyo caso tienen trece miembros.

Corresponde a la Mesa y a la Junta Sindics, respectivamente, la
admision de las iniciativas, la determinacion del orden del dia del
Pleno y la fijacién del calendario de las comisiones. El orden del dia de
las comisiones es firmado por el presidente de las Corts Valencianes a
solicitud de la Mesa de la comision.

La Mesa de las Corts Valencianes y la Junta de Sindics han
celebrado en los periodos de sesiones analizados 54 y 37 reuniones,
respectivamente. El Pleno ha celebrado 40 y la Diputacién Permanente,
3 sesiones (03.09.2021, 18.01.2022, 01.09.2022).
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Las comisiones permanentes legislativas celebraron 78 reuniones en
el periodo que comprende esta crénica. Las comisiones permanentes no
legislativas celebraron 19 reuniones. En el anexo | se pueden conocer
las reuniones celebradas por cada una.

Mencién especial merecen las comisiones no permanentes (de
investigacién, estudio o subcomisiones) por la relacién que mantienen
con los distintos sectores sociales que han estado en funcionamiento
durante este periodo, celebrando 67 reuniones. El anexo | da cuenta
tanto de su nimero como de las sesiones celebradas.

Gran parte de las comisiones especiales se constituyeron antes del
periodo que comprende esta crénica. En éste han iniciado su trabajo las
siguientes comisiones especiales:

— Comision especial de estudio sobre discapacidad/diversidad
funcional

— Comisidén especial de estudio para la revisién del modelo de
negocio, para la mejora de su competitividad, de la industria del
calzado de la Comunitat Valenciana, poniendo el acento en la
sostenibilidad

— Comisidn especial de estudio sobre las medidas de prevencidn

de los riesgos derivados de los fuertes temporales, tanto en las

comarcas costeras como en las de interior, en materia territorial,

urbanistica e hidrica, adoptadas desde las administraciones publicas

y las posibles actuaciones para reducir la vulnerabilidad social,

econdémica y ambiental en este territorio ante futuros episodios

climatoldgicos virulentos como la borrasca Gloria ocurrido en enero

de 2020

Por su parte, han concluido su plan de trabajo: la Comisién especial
de estudio sobre la situacion actual del sector citricola en la Comunitat
Valenciana y su viabilidad futura, que aprobé el dictamen en la sesién
de 5 de julio de 2022, y la Comisién especial de estudio sobre la
revision del modelo de negocio para la mejora de la competitividad de
la industria del calzado de la Comunitat Valenciana poniendo el acento
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en la sostenibilidad, que aprobé el dictamen en la sesion celebrada el
dia 26 de septiembre de 2022.

Finalmente, hay que indicar, para dar una visién general de la
actividad parlamentaria, que estd en funcionamiento la ponencia,
designada por la Comision de Reglamento, sobre la elaboracion de una
propuesta articulada para la reforma del vigente Reglamento de las
Corts Valencianes.

2. Cambios en la composicion del Pleno y de la Diputacion Permanente

En el periodo que se extiende la crénica ha habido algunas alteraciones
subjetivas en la composicién de la cdmara como consecuencia de la
tramitacion, por la Mesa de las Corts Valencianes, de renuncias a la
condicion de diputado o diputada y de la sustitucion por el siguiente
candidato en la lista electoral provincial del mismo partido o coalicién.

La presidenta del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana y de la Junta Electoral de la Comunitat Valenciana firma el
acta y tras los trdmites requeridos, el nuevo diputado o diputada se
integra en el parlamento valenciano.

En el periodo que se extiende la crénica han renunciado y adquirido
la condicién de diputado o diputada:

— José Ciscar Bolufer, del Grupo Parlamentario Popular, sustituido por
M2 Luisa Gayo Madera (circunscripcién electoral de Alicante)

— Fran Ferri Fayos, del Grupo Parlamentario Compromis, sustituido
por Francisco Javier Garcia Latorre (circunscripcion electoral de
Valencia)

— Ménica Oltra Jarque, sustituida por Ferran Barberad Cabrera
(circunscripcidn electoral de Valencia)

— Manolo Mata Gémez, sustituido por Xelo Angulo Luna
(circunscripcidn electoral de Valencia)

En la Diputacién Permanente se han producido las siguientes
modificaciones:
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Ceses:
— José Ciscar Bolufer
— Carlos Esteve Pardo
— Fran Ferri Fayos
— Aitana Mas Mas
— Eva Ortiz Vilella
— Manolo Mata Gonzailez
Altas:
— Monica Alvaro Cerezo
— Belén Bachero Traver
— Ana Barcel6 Chico
— Ma José Catala Verdet
— Juan Carlos Caballero Montafiés
— Carlos Esteve Pardo
— Ferran Martinez Pérez
Estos cambios conllevan variaciones en la composicion de las
comisiones que se omiten por carecer de utilidad para informar sobre la
actividad desarrollada por las comisiones.

3. Grupos parlamentarios

CAMBIOS DE SINDICOS O SINDICAS
La renuncia a la condicién de diputado del Sr. Mata Gémez, sindico
del Grupo Parlamentario Socialista, determiné su sustitucion por la
diputada Sra. Barcelé Chico, que en la VIl legislatura habia ocupado el
cargo de vicepresidenta segunda de la Mesa de las Corts Valencianes y
que, antes de ocuparse de la portavocia, fue titular de la Conselleria de
Sanidad Universal y Salud Publica.

En este periodo el Grupo Parlamentario Popular designé como
sindica a la Sra. Catald Verdet en sustitucién de la Sra. Ortiz Vilella.

El Grupo Parlamentario Compromis, como consecuencia de la
renuncia a la condicién como diputado de Fran Ferri Fayos, designé
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como sindica a la Sra. Robles Galindo y como sindica adjunta a Aitana
Mas i Mas hasta su nombramiento como vicepresidenta primera del
Consell, consellera de Igualdad y politicas Inclusivas y portavoz del
Consell, siendo sustituida en la portavocia adjunta por el Sr. Marza i
Ibdfiez. En este periodo la Sra. Alvaro Cerezo fue sustituida por el Sr.
Esteve Pardo.

Finalmente y por lo que se refiere al Grupo Parlamentario Unides
Podem, se ha designado como portavoz adjunto al Sr. Martinez Ruiz.

CONTROL DE LAS SUBVENCIONES

La Sindicatura de Comptes formulé el 22 de febrero su informe anual de
auditoria de las cuentas de las Corts Valencianes del afio 20202. Dicho
informe, al analizar las subvenciones de los grupos parlamentarios,

se refirid a aspectos relevantes de legalidad en materia de personal y
contratacién, por lo que propuso diversas recomendaciones tendentes a
la consecucién de mayor fiabilidad e integridad de los datos expresados
en las cuentas anuales. Dichas recomendaciones se han incorporado
progresivamente a la administracién parlamentaria.

De acuerdo con dichos criterios, la Mesa de las Corts Valencianes
adopté el 2 de marzo de 2021, el Acuerdo 1.284/X, por el que se
establecié una nuevas normas reguladoras de la contabilidad y control
de las subvenciones asignadas a los grupos parlamentarios de las Corts
Valencianes, prescribiendo un régimen de la contabilidad y justificacién
de las subvenciones de los grupos parlamentarios. Esta norma que
existio en vigor desde su publicacion, el 15 de marzo de 2021, se estd
aplicando en el periodo comprendido por la crénica a la contabilidad y
control de las subvenciones asignadas a los grupos parlamentarios.

2 (https://www.sindicom.gva.es/public/Attachment/2022/2/Informe_cuentas_anuales_
Corts_Valencianes_2020_cas_-firmado.pdf)
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4. Desarrollo de la actividad parlamentaria

El Acuerdo de la Mesa nimero 1.633/X, adoptado, de acuerdo con la
Junta de Sindics, el 13 de julio de 2021, fij6 el desarrollo del primer
periodo de sesiones entre el 6 de septiembre y el 30 de diciembre

de ese afio. En el afio 2022 los dos periodos de sesiones se han

desarrollado entre el 1 de febrero y el 15 de julio y entre el 1 de

septiembre y final de diciembre.

El desarrollo del periodo de actividad parlamentaria analizado se
enmarca en la ténica de vuelta a la normalidad. En el Pleno se elimina
el limite de presencialidad. Pero, para evitar una excesiva concentracion
de diputados y diputadas, se siguen realizando las votaciones, tras un
concreto punto del orden del dia. Las comisiones se han celebrado en
su sede con un aforo maximo de 23 personas. Se ha recomendado a los
diputados el uso de mascarillas en las sesiones, tanto del Pleno como
de las comisiones, aunque solo es obligatoria para los funcionarios que
asisten a las sesiones.

Por lo que se refiere a la participacion y votacion telematica, se
vuelve al sistema establecido por el articulo 82.5 del Reglamento de las
Corts Valencianes, desarrollado por la Resolucién de Presidencia 9/X,
de cardcter general, de 21 de septiembre de 2021, que ha previsto la
utilizacion de este sistema en tres supuestos:

a) El nacimiento de un hijo o hija, la adopcidn, la guarda con finalidad
de adopcidn y la acogida, tanto preadoptiva como permanente o
simple, de duracion no inferior a un afio en este Gltimo caso.

b) La enfermedad diagnosticada médicamente como curable o
incurable, cuando esta enfermedad comporte una limitacién
derivada, en particular, de dolencias fisicas mentales o psiquicas
que, al interactuar con varias barreras, puede impedir la
participacion plena y efectiva de la persona de la que se trate en
la vida parlamentaria en igualdad de condiciones con los otros
parlamentarios y si esta limitacion es de larga duracion.

¢) Mientras persista la situacion de crisis sanitaria derivada de la
covid-19, cuando un diputado o diputada acredite haber contraido
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la enfermedad o encontrarse en situacion de aislamiento por tener
sintomas compatibles con la enfermedad o haber sido contacto
estrecho de otra persona que la haya contraido.

En el periodo analizado se han producido el nacimiento de dos hijos
que han permitido al diputado o diputada utilizar este sistema.

Il. Funcion legislativa

Las comisiones competentes por razén de la materia han concluido o se
encuentran pendientes de debatir las siguientes iniciativas:

— La Proposicién de ley de prevencion de residuos, transicién
ecoldgica y fomento de la economia circular, presentada por los
grupos parlamentarios Socialista, Compromis y Unides Podem
(RE ndmero 29.406, de 30 de diciembre de 2020) para la que
se solicitd el dictamen facultativo al Consell Juridic Consultiu y
al Comité Economic i Social. Asignada a la Comision de Medio
Ambiente, Agua y Ordenacion del Territorio en la que sustanciaron
22 comparecencias de participacion ciudadana y se presentaron un
total de 507 enmiendas parciales (GP Socialista + GP Compromis
+ Unides Podem — 129 / GP Popular — 118 / GP Ciudadanos —
104 / GP Vox Comunidad Valenciana — 94 / diputada no adscrita
62). Tras la publicacién del dictamen de la comisién (BOCV numero
275, de 21 de septiembre de 2022), estd pendiente el debate ante
el Pleno de la ahora denominada Proposicion de ley de residuos y
suelos contaminados para el fomento de la economia circular en la
Comunitat Valenciana.

— La Proposicion de ley del Real Monasterio de Santa Maria de la
Valldigna, presentada por el Grupo Parlamentario Compromis
(RE numero 34131, de 30 de marzo de 2021), asignada a la
Comisién de Educacion y Cultura, ante la que se sustanciaron cinco
comparecencias de participacion ciudadana y se presentaron un
total de 23 enmiendas parciales (GP Socialista + GP Compromis +
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Unides Podem — 3 / GP Popular — 10 / GP Ciudadanos — 10),
que fueron debatidas en comision el 15 de septiembre de 2022,
estando pendiente su debate y votacion en el Pleno.

— El Proyecto de ley de cambio climético y transicion ecolégica (RE
numero 54135, de 2 de mayo de 2022), asignado a la Comisién de
Medio Ambiente, Agua y Ordenacién del Territorio, en la que se han
sustanciado 13 comparecencias de participacion ciudadana. El plazo
de presentaciéon de enmiendas concluye el 3 de octubre de 2022.

— La Proposicion de ley de medidas fiscales para impulsar el turismo
sostenible presentada por los grupos parlamentarios Socialista,
Compromis y Unides Podem (RE nimero 53.581, de 11 de abril
de 2022), asignada a la Comisién de Economia, Presupuestos y
Hacienda y frente a la que se ha presentado una enmienda de
totalidad con texto alternativo por el Grupo Parlamentario Popular
(RE nimero 60.943, de 23 de septiembre de 2022).

— El Proyecto de ley de creacion de la Agencia Valenciana del Cambio
Climético (RE numero 59.282, de 22 de agosto de 2022), asignada
a la Comision de Medio Ambiente, Agua y Ordenacién del Territorio
en la que se ha presentado una solicitud de participacién ciudadana
que se sustanciard ante dicha comisién.

Por lo que a las iniciativas legislativas se refiere, estan pendientes de
tramitacion:

— La Proposicion de ley sobre la gratuidad de los productos para el
periodo, remitida a la Comisiédn de Sanidad y Consumo.

— La Proposicion de ley de libertad de eleccidn de lenguas, remitida a
la Comisién de Educacién y Cultura.

Las Corts Valencianes, en el periodo comprendido en esta crénica,
ha aprobado 6 leyes y ha convalidado 17 decretos leyes. En el anexo II,
se encuentran los listados de ambos tipos normativos, pero aqui se hard
una referencia esquematica a las leyes aprobadas:

- Ley 5/2021, de 5 de noviembre, reguladora del Fondo de
Cooperacion Municipal de los Municipios y Entidades Locales
Menores de la Comunitat Valenciana, que modifica parcialmente
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la Ley 8/2010, de régimen local de la Comunitat Valenciana,
incorpora a su texto el Decreto 51/2017, de 7 de abril, del Consell,
y crea la Comisién de colaboracidn y coordinacién del Fondo de
Cooperacion Municipal de la Comunitat Valenciana como érgano de
participacion encargado de la implementacion, el seguimiento y el
control de la ejecucion anual del Fondo de Cooperacién Municipal
de la Comunitat Valenciana.

— Ley 6/2021, de 12 de noviembre, de proteccion y promocidn del
palmeral de Elche por la que se deroga y modifica la Ley 1/1986,
de 9 de mayo, de la Generalitat Valenciana, reguladora de esta
materia, con el fin de ampliar la proteccién y el fomento de la
palmera datilera (Phoenix dactylifera) de Elche, asi como las areas y
entornos donde se ubica, mediante la regulacién de su uso, destino
y aprovechamiento.

- La Ley 7/2021, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion
administrativa y financiera y de organizacion de la Generalitat (DOCV
numero 9.246, de 03.12.2021), que como es tradicional recoge
la modificacion puntual de decenas de leyes, sincronizando la
entrada en vigor de las modificaciones que contiene, con la ley de
presupuestos.

Esta ley que surgié como consecuencia de la doctrina sustentada
por el Tribunal Constitucional sobre los limites al contenido de la
ley de presupuestos. En esta ocasidn recoge, como es tradicional
variaciones puntuales de leyes, de algin decreto ley e incluso del
Decreto 174/2002, de 15 de octubre (articulo 13), al que mantiene
su rango por lo que en el futuro podrd ser modificada esta ley en
esa previsidon por un decreto posterior del Consell.

- Ley 8/2021, de 30 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat
para el ejercicio 2022, que en ese ejercicio se presentd unos
dias més tarde de lo previsto en el articulo 76.4 del Estatuto de
autonomia. Responde a su contenido tradicional, en prevision de
ingresos y de gastos, determinacion de los beneficios fiscales a
los tributos propios y a los cedidos por el Estado a la Generalitat,
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la regulacion de la gestion presupuestaria de los gastos, las

operaciones financieras y las obligaciones de informacién a las Corts

Valencianes.

- Ley 1/2022, de 13 de abril, de transparencia y buen gobierno,
por la que se deroga parcialmente la Ley 2/2015, de 2 de abril,
de transparencia, buen gobierno y participacién ciudadana,
manteniéndose vigentes los capitulos Il y IlI del titulo I, en los que
se regula la participacidn ciudadana (articulos 45 a 53), que ahora
recibe la denominacién de Ley de participacion ciudadana de la
Comunitat Valenciana.

La nueva ley de transparencia y buen gobierno complementa, en

el dmbito competencial autondmico, la regulacién basica estatal

(Ley 19/2013), amplia las obligaciones de informacion activa,

previstas en la ley valenciana que le precedié (Ley 2/2015) y

establece un régimen sancionador mas estricto para altos cargos y

empleados publicos que la contravengan. Pero, sin menospreciar

otras variaciones introducidas por esta ley, su modificaciéon mas
significativa se encuentra en la variacion de la composicion y el
estatuto personal del Consejo Valenciano de Transparencia.

— Ley 2/2022, de 22 de julio, de ordenacion del ejercicio de las
profesiones del deporte y la actividad fisica en la Comunitat
Valenciana, que complementa la Ley 2/2012, de 22 de marzo de
2011, del deporte y actividad fisica de la Comunitat Valenciana)
con la regulacion de los aspectos esenciales de las profesiones
del deporte y la actividad fisica. Ademas, esta ley modifica las
infracciones graves de la Ley 2/2011 (articulo 109).

- Ley 3/2022, de 22 de julio, de modificacion de la Ley 7/2008,
de 13 de junio, de reconocimiento de la Universidad Internacional
Valenciana, concretamente de sus articulos 1, 2 y 6.

La duracién media del procedimiento legislativo ordinario seguido
en la aprobacion de la mayor parte de estas leyes (5) es de diez meses,
pudiéndose deber su extension a que una parte de su tramitacién se
haya realizado durante la pandemia. Sin embargo, el procedimiento
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legislativo de urgencia por el que se tramito el proyecto de ley de
medidas fiscales, de gestién administrativa y financiera y de organizacion
de la Generalitat y el procedimiento especial de aprobacidn de la ley

de presupuestos tuvo una breve duracién si tenemos en cuenta que

se registraron en las Corts Valencianes el 3 de noviembre y fueron
aprobadas en el Pleno de 18 y 20 de diciembre de 2021.

Hay que indicar, como complemento a la informacién ofrecida, que
en el periodo presupuestario solo funciona la Comisién de Economia,
Presupuestos y Hacienda para que los miembros de otras comisiones
puedan participar en la discusion y el debate de esos proyectos que
abarcan materias propias de todas las comisiones.

En el periodo al que se extiende la crénica, la tramitacion de las
iniciativas, como se ha dicho, han seguido el procedimiento legislativo
ordinario, salvo las dos excepciones sefialadas; esto es, no se ha
producido delegacién en las comisiones legislativas competentes por
razén de la materia, ni se ha utilizado el procedimiento de lectura Unica,
pese a que estos procedimientos legislativos abrevian la tramitacion
parlamentaria de las iniciativas (proyectos y proposiciones de ley). Cabe
sefialar, sin embargo, que las diversas modalidades de simplificacion del
procedimiento legislativo requieren, cuando la iniciativa procede del
Consell, una tramitacion administrativa previa (dictamenes, informes,
participacion ciudadana, etc.), que no se sigue por la administracién
valenciana en la tramitacidn de los decretos leyes.

Por lo que se refiere a dichas normas, enumeradas en el anexo
I, el Pleno o la Diputacién Permanente se han pronunciado sobre su
convalidacién y, en su caso, sobre su tramitaciéon como proyecto de ley
a través de las siguientes resoluciones:

— Resolucién 19/X, de 3 de septiembre de 2021, de la Diputacién
Permanente, sobre convalidacidn del Decreto ley 14/2021, de 6 de
agosto (BOCV n. 186, de 10.09.2021)

— Resolucién 20/X, de 3 de septiembre de 2021, de la Diputacién
Permanente, por la que se rechaza a la tramitacion como a proyecto
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de ley del Decreto ley 14/2021, de 6 de agosto (BOCV n. 186, de
10.09.2021)

— Resolucion 427/X, de 28 de octubre de 2021, del Pleno, sobre
convalidacion del Decreto ley 15/2021, de 15 de octubre (BOCV n.
200, de 04.11.2021)

— Resolucion 21/X, de 18 de enero de 2022, del Pleno, sobre
convalidacion del Decreto ley 16/2021, de 3 de diciembre (BOCV n.
219, de 26.01.2021)

— Resolucidn 22/X, de 18 de enero de 2022, del Pleno, por la que
se rechaza a la tramitacién como proyecto de ley del Decreto ley
16/2021, de 3 de diciembre (BOCV n. 219, de 26.01.2021)

— Resolucion 23/X, de 18 de enero de 2022, del Pleno, sobre
convalidacién del Decreto ley 17/2021, de 10 de desembre (BOCV
n. 219, de 26.01.2021)

— Resolucidn 24/X, 18 de enero de 2022, del Pleno, por la que se
rechaza a la tramitacion como proyecto de ley del Decreto ley
17/2021, de 10 de desembre (BOCV n. 219, de 26.01.2021)

— Resolucion 25/X, de 18 de enero de 2022, del Pleno, sobre
convalidacion del Decreto ley 18/2021, de 17 de diciembre (BOCV
n. 219, de 26.01.2021)

— Resolucidn 26/X, 18 de enero de 2022, del Pleno, por la que se
rechaza a la tramitaciéon como proyecto de ley del Decreto ley
18/2021, de 17 de desembre (BOCV n. 219, de 26.01.2021)

— Resolucion 448/X, de 10 de febrero de 2022, del Pleno, sobre
convalidacién del Decreto ley 19/2021, de 23 de desembre (BOCV
n. 225, de 16.02.2022)

— Resolucién 449/X, de 10 de febrero de 2022, del Pleno, por la que
se rechaza a la tramitacién como proyecto de ley del Decreto ley
19/2021, de 23 de desembre (BOCV n. 225, de 16.02.2022)

— Resolucidon 512/X, de 26 de mayo de 2022, del Pleno, sobre
convalidacion del Decreto ley 1/2022, de 22 de abril (BOCV n. 255,
de 03.06.2022; DOGV n. 9.356 , de 07.06.2022)
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— Resolucién 513/X, de 26 de mayo de 2022, del Pleno, por la que
se rechaza a la tramitacién como proyecto de ley del Decreto ley
1/2022, de 22 de abril (BOCV n. 255, de 03.06.2022)

— Resolucién 514/X, de 26 de mayo de 2022, del Pleno, sobre
convalidacion del Decreto ley 2/2022, de 22 de abril (BOCV n. 254,
de 31.05.2022)

— Resolucién 515/X, de 26 de mayo de 2022, del Pleno, por la que
se rechaza a la tramitacién como proyecto de ley del Decreto ley
2/2022, de 22 de abril (BOCV n. 254, de 31.05.2022)

— Resolucién 516/X, de 9 de junio de 2022, del Pleno, sobre
convalidacion del Decreto ley 3/2022, de 22 de abril (BOCV n. 258,
de 15.06.2022)

— Resolucidon 517/X, de 9 de junio de 2022, del Pleno, por la que
se rechaza a la tramitacién como proyecto de ley del Decreto ley
3/2022, de 22 de abril (BOCV n. 258, de 15.06.2022)

— Resolucién 526/X, de 7 de julio de 2022, del Pleno, sobre
convalidacién del Decreto ley 4/2022, de 3 de junio (BOCV n. 265,
de 13.07.2022)

— Resolucién 527/X, de 7 de julio de 2022, del Pleno, por la que
se rechaza a la tramitacién como proyecto de ley del Decreto ley
4/2022, de 3 de junio (BOCV n. 265, de 13.07.2022)

— Resolucién 534/X, de 14 de julio de 2022, del Pleno, sobre
convalidacién del Decreto ley 5/2022, de 1 de julio (BOCV n. 267,
de 20.07.2022)

— Resolucién 535/X, de 14 de julio de 2022, del Pleno, por la que
se rechaza a la tramitacién como proyecto de ley del Decreto ley
5/2022, de 1 de julio (BOCV n. 267, de 20.07.2022)

— Resolucién 536/X, de 14 de julio de 2022, del Pleno, sobre
convalidacién del Decreto ley 6/2022, de 8 de julio (BOCV n. 267,
de 20.07.2022)

— Resolucién 537/X, de 14 de julio de 2022, del Pleno, por la que
se rechaza a la tramitacién como proyecto de ley del Decreto ley
6/2022, de 8 de julio (BOCV n. 267, de 20.07.2022)
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— Resolucién 27/X, de 1 de septiembre de 2022, de la Diputacion

Permanente, sobre convalidacién del Decreto ley 7/2022, de 5 de

agosto (BOCV n. 272, de 07.09.2022)
— Resolucién 28/X, de 1 de septiembre de 2022, de la Diputacion

Permanente, por la que se rechaza a la tramitaciéon como proyecto

de ley del Decreto ley 7/2022, de 5 de agosto (BOCV n. 272, de

07.09.2022)
— Resolucién 30/X, de 1 de septiembre de 2022, de la Diputacion

Permanente, por la que se rechaza a la tramitacion como proyecto

de ley del Decreto ley 8/2022, de 5 de agosto (BOCV n. 272, de

07.09.2022)

— Resolucion 31/X, d'1 de septiembre de 2022, de la Diputacion
Permanente, sobre convalidacién del Decreto ley 9/2022, de 5
de agosto (BOCV n. 272, de 07.09.2022; DOGV n. 9.421, de
06.09.2022)

— Resolucién 32/X, de1 de septiembre de 2022, de la Diputacion

Permanente, por la que se rechaza la tramitaciéon como proyecto
de ley del Decreto ley 9/2022, de 5 de agosto (BOCV n. 272, de

07.09.2022)

En el momento en que se escribe esta cronica faltan por someter a
convalidacion los tres ultimos decretos leyes, publicados recientemente
en el DOGV (num. 9.425, de 12.09.2022; num. 9,427, de 14.09.2022,

y nim. 9435, de 26.09.2022).

Son frecuentes las criticas de la doctrina por el aumento del nimero

de decretos leyes, pero no es lugar una crénica parlamentaria para
posicionarse en un sentido o en el otro. Basta, por ello decir, que el

Tribunal Constitucional, en el ejercicio de su control, reconoce que su
adopcidn responde a una valoracién politica de la concurrencia de su

presupuesto habilitante (caso de extraordinaria y urgente necesidad) y
para comprobar en caso de impugnacion su constitucionalidad realiza

un analisis exhaustivo de la exposiciéon de motivos y de los términos
en que se ha desarrollo el debate de convalidacién; requiriendo,
hasta el momento, que cada uno de los preceptos del decreto ley
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disponga de una justificacién especifica. En caso de no encontrarla o
considerarla insuficiente, declara su inconstitucionalidad, siempre que

el tiempo transcurrido no haya hecho perder el objeto al recurso de
inconstitucionalidad (SSTC 33/2017 y 61/2018, entre otras). Asi pues,

la regularidad o irregularidad de los decretos leyes publicados en el
periodo analizado no depende de su nimero, sino del contenido de
cada uno de ellos. Mas concretamente, de su adecuacion al presupuesto
que en cada caso sirve de titulo habilitante; lo que, como se ha dicho,
queda fuera del contenido de esta cronica.

I1l. Funcion de informacion y de control

Las solicitudes de informacién formuladas por los diputados y las
diputadas en el periodo que comprende esta crénica han sido 2.745
y las contestadas en este periodo 2.018. Aunque algunas de las
formuladas tras el mes de julio estan, en el momento de escribir esta
crénica, en plazo de respuesta.

Por lo que se refiere al control. En los periodos de sesiones
comentados no se han presentado ni mocién de censura, ni cuestion
de confianza. Asi que los instrumentos de control utilizados son los
calificados, por la dogmatica, de ordinarios.

En el anexo Il se listan las iniciativas presentadas por los grupos
parlamentarios. Como se puede comprobar se formularon 3.264
preguntas escritas, siendo en el periodo analizado contestadas
2.570. Algunas de las preguntas contestadas fueron presentadas con
anterioridad al inicio de esta cronica.

Las preguntas orales formuladas para ser contestadas en comision
mantienen la tendencia del descenso. Se formularon 4, fueron
contestadas dos y las otras, retiradas. Las preguntas formuladas para
ser respondidas en el Pleno fueron 767, se contestaron en el periodo
analizado 165 y 9 fueron retiradas.
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Las preguntas de interés general, formuladas para el Pleno fueron
63 y las sustanciadas por el presidente del Consell y los portavoces de
los grupos parlamentarios, 59.

En lo que se refiere a las comparecencias, fueron solicitadas
397 y sustanciadas 84. Cabe indicar que el Consell también solicitd
comparecer, coincidiendo frecuentemente sus propuestas con
solicitudes de los grupos parlamentarios de la oposicion ya que
en ambos casos se busca el debate sobre temas destacados de la
actualidad, aunque desde una perspectiva diferente.

Las interpelaciones formuladas ante el Pleno fueron 212; de las que
se sustanciaron 35. Las mociones subsiguientes a las interpelaciones
fueron 44; las sustanciadas, 27, y ninguna de ellas fue aprobada.

IV. Funcion de orientacion politica

Fuera de la dogmatica tradicional, dado el dificil anclaje que tienen
algunos actos parlamentarios, se hara referencia en este apartado al
debate de politica general y a las proposiciones no de ley.

Como es sabido, el debate de politica general se realiza anualmente,
excepto el afio en que se han celebrado elecciones, y tiene como objeto
realizar un examen completo de la politica seguida y de las directrices
politicas para el futuro inmediato. Es un instrumento del parlamento
para marcar la orientacion politica del ejecutivo ya que cada grupo
parlamentario puede formular 12 propuestas de resolucion.

El segundo debate de politica general de la X legislatura tuvo lugar
entre los dias 27 y 29 de septiembre de 2021. Se presentaron por los
grupos parlamentarios 44 propuestas de resolucion y fueron aprobadas
13. Las resoluciones aprobadas fueron las siguientes:

— Resolucion 402/X, sobre financiacion autondémica

— Resolucién 403/X, sobre la agenda valenciana

— Resolucion 404/X, sobre el aumento de la renta valenciana de
inclusién, la mejora de la salud mental y emocional de los jovenes,
la erradicacion de la violencia machista y sexual y para impulsar un
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acuerdo sobre politicas y posicionamientos de tolerancia cero ante
las agresiones al colectivo LGTBI.

— Resolucién 405/X, sobre la integracion de la politica de
sostenibilidad energética en las politicas sectoriales de vivienda,
la garantia del derecho de acceder a una vivienda digna y la
potenciacion de las de la regeneracién urbana y la rehabilitacién
integral.

— Resolucidn 406/X, sobre la continuidad de las ayudas financieras
a las pequefias empresas y a las ubicadas en zonas en riesgo de
despoblacion con el fin de favorecer la recuperaciéon econémica, la
lucha contra la desigualdad de las politicas financieras del Consell, la
digitalizacién de la administracion publica, el mantenimiento de la
celeridad en el pago de proveedores y el impulso a la estrategia de
capital riesgo desarrollado por el gobierno valenciano.

— Resoluciéon 407/X, sobre la consolidacion del proyecto de justicia
de proximidad, la creacion de un protocolo especifico en el ambito
rural para la Red de Oficinas de Atencidn a las Victimas del Delito y
la puesta en marcha de la Escuela Valenciana de la Administracién
Publica.

— Resolucidn 408/X, sobre gratuidad total de la etapa de educacién
infantil de uno a tres afios, la ampliacion de los permisos familiares,
del Pla Edificant de infraestructuras educativas valencianas, el apoyo
a los agentes culturales valencianos y el establecimiento de una
relacién entre educacion y sanidad para la incorporacién de medidas
favorecedoras del bienestar emocional y la salud mental, incidiendo
en la prevencion de conductas autolesivas y suicidas.

— Resolucién 409/X, sobre actualizacién de la estrategia de salud
mental con el fin de que incluya los problemas derivados de la
pandemia del coronavirus covid-19, el impulso de un plan de
choque para los nifios y jévenes, la aprobacién de un plan de
sanitario para las zonas despobladas, el fomento del estudio
del covid persistente, la ampliacién del Plan de infraestructuras
sanitarias 2021-2023, la tramitacion del Estatuto del personal
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investigador, la mejora de la atencién sanitaria primaria, la reversion
de los servicios publicos privatizados y la ampliaciéon de las
prestaciones sanitarias.

— Resolucién 410/X, sobre la potenciacidn de la sostenibilidad y la
lucha contra el cambio climético, el aumento de la seguridad en
la venta en linea, la promocién de los programas de ocupacién,
la promocién de la jornada de 32 horas, la creacidén de un
ecosistema empresarial para dar cobertura a los emprendedores y la
culminacién del retorno a la gestién publica directa del servicio de
la inspeccion técnica de vehiculos.

— Resolucidon 411/X, sobre el impulso de la ley valenciana del cambio
climéatico y la elaboracién de la estrategia valenciana sobre la
resiliencia y la transicion ecoldgica justa, el apoyo a la transicion
agroecoldgica valenciana y la lucha bioldgica contra las plagas y
enfermedades que afectan a la produccion agraria valenciana y la
constitucién de un frente citricola valenciano para defender los
intereses de la citricultura valenciana en el &mbito de la politica
comercial europea.

— Resolucidn 412/X, sobre la unificacion de los transportes publicos
en el drea metropolitana de Valéncia en 2022, la ampliacién del
Tram de Alicante, la ejecucion del Bulevar de la Plana, el fomento
de la movilidad en el transporte colectivo y el aumento del
transporte publico en las zonas rurales.

— Resolucién 413/X, sobre la ampliacién de los planes destinados
a luchar contra la brecha digital, fomentar la presencia femenina
activa y de liderazgo en el &mbito cientifico y tecnolégico y la
ampliacién de los programas de compra publica de innovacion.

— Resolucion 414/X, sobre elaboracion del proyecto de ley de
participacion ciudadana de la Comunitat Valenciana y del proyecto
de ley sobre el fomento de la paz y los derechos humanos en la
Comunitat Valenciana, la conmemoracion del cuarenta aniversario
del Estatuto de autonomia, la elaboracién del | Plan para el retorno
de valencianas y valencianos a la Comunitat Valenciana, la mejora
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de la comunicacién y accesibilidad en los canales de atencion

a la ciudadania y la creacion de un fondo documental grafico y

audiovisual de las exhumaciones efectuadas en cumplimiento de la

Ley de memoria democrética.

El debate de politica general de septiembre de 2022 se produjo
en las mismas fechas que el de 2021. Se presentaron 44 propuestas
de resolucién y fueron aprobadas 12; esto es, las suscritas por los tres
grupos parlamentarios que sustentan el Consell. Al concluir esta crénica
no han sido publicados.

Las proposiciones no de ley son instrumentos mediante los que
el parlamento se posiciona politicamente sobre una cuestion. El
Reglamento de las Corts Valencianes contempla tres modalidades:
ordinarias, tramitacidn especial de urgencia y las de tramitacidn
inmediata. Las primeras son sustanciadas en la comisién competente
por la materia, las segundas son tramitadas en el Pleno y pueden
presentarlas los grupos parlamentarios. Por ultimo, las de tramitacion
inmediata son sustanciadas en el Pleno y deben ser suscritas por todos
los grupos parlamentarios.

Las comisiones en el periodo analizado recibieron para su
tramitacion, 368 proposiciones no de ley y aprobaron 34, a las que hay
que afiadir 41 que fueron aprobadas durante el periodo abarcado por
la crénica, pero presentadas antes de su inicio. Esto es, un total de 75
proposiciones no de ley se aprobaron por las comisiones.

Las proposiciones no de ley urgentes que se formularon ante el
Pleno fueron 202, siendo aprobadas 17 de las presentadas en el periodo
analizado y 5 presentadas con anterioridad a su inicio. En total 22
proposiciones no de ley urgentes fueron aprobadas por el Pleno.
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V. Funcion electiva

1. Nombramientos por el Pleno

En el periodo que comprende esta crénica las Corts Valencianas,
concretamente el Pleno, en su sesion de 11 de noviembre de 2021
procedid a la eleccion de Xavier Aliaga Villora, Marta Alonso Rodriguez,
Amparo Carbonell Tatay, Ascension Figueres Gérriz, Vicente Gonzélez
Mostoles, Begofia Martinez Deltell, Ana Noguera Montagut, Rosana
Pastor Mufioz, Joaquin Santo Matas, y Vicent Torrent Centelles como
miembros del Consell Valencia de Cultura; renovdndose parcialmente,
con estos nombramientos, la institucion.

En la sesion plenaria de 24 de noviembre de 2021 se designé a Verdnica
Marcos Puig, diputada de las Corts Valencianes, para cubrir la vacante
producida en el Consejo Asesor de RTVE de la Comunitat Valenciana.

En la sesidn plenaria el 29 de junio de 2022 se designé a la
antigua delegada del Gobierno, Gloria Calero Albal, como senadora
en representacién de la Comunitat Valenciana para cubrir la vacante
producida como consecuencia de la renuncia de la Sra. Bueno Alonso,
tras su nombramiento como consellera de Innovacion, Universidades,
Ciencia y Sociedad Digital.

2. Declaracion de idoneidad por la Comision de RTVV

Los cuatro sindicatos mayoritarios con representacion en los comités de
empresa de la corporacion y sus sociedades de RTVV, comunicaron a las
Corts Valencianes en enero de 2019 el acuerdo, entre ellos, adoptado
para cubrir sucesivamente y por el plazo de un afo la vacante que
corresponde a la representacion sindical en el Consejo Rector de la
Corporacion Valenciana de Medios de Comunicacién.?

3 Sobre la participacién de la Comisién en el nombramiento del vocal de representacién
sindical hay un informe juridico, concretamente, https://www.cortsvalencianes.es/
informesjuridicos/562.pdf

CRONICA PARLAMENTARIA DE LAS CORTS VALENCIANES 294


https://www.cortsvalencianes.es/informesjuridicos/562.pdf
https://www.cortsvalencianes.es/informesjuridicos/562.pdf

Pues bien, a partir de la recepcidn de esa comunicacion, el
presidente del Consejo Rector ha trasladado, periddicamente, el
cese voluntario del representante sindical que ocupaba el cargo y
la documentacién correspondiente al nuevo candidato; habiéndose
procedido por la comisién a declarar la idoneidad del representante
sindical propuesto.

En el periodo al que se extiende la crénica se ha recibido la
renuncia y procedido a la declaracion de idoneidad de los siguientes
representantes sindicales:

— Cese de Maria Soledad Ferndndez Cano, CCOO-PV (DOGV n.
9.063, de 16.04.20219)

— Declaracion de idoneidad de Rafael Alborch Bataller, de
Intersindical Valenciana STAS, producido en la 17.02.2022, tras su
comparecencia. Su nombramiento se publicé en el DOGV ndimero
9.296, de 11 de marzo de 2022

3. Nombramientos pendientes

Al concluirse la cronica quedan pendiente los siguientes
nombramientos:
— Un miembro del Consell Valencia de Cultura para cubrir la vacante
producida por el fallecimiento del sefior Grisolia Garcia
— Tres sindicos o sindicas de la Sindicatura de Comptes y, de entre los
electos, el sindico o sindica mayor*
— Tres vocales del Consejo Valenciano de Transparencia
— Cinco vocales del Consejo Valenciano de Universidades y de la
Formacion Superior

4 Sobre esta eleccion hay un informe juridico de fecha 3 de junio de 2022, que se puede
consultar https://www.cortsvalencianes.es/informesjuridicos/619.pdf
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VI. Actividad jurisdiccional

En el periodo al que se extiende la crénica el Tribunal Superior de
Justicia de la Comunitat Valenciana (TSJCV), concretamente, la Sala
de lo Contencioso-Administrativo ha conocido dos procedimientos de
responsabilidad patrimonial interpuestos por dos actores diferentes,
derivados del Dictamen de la Comision de investigacién sobre el
accidente de linea 1 de Metrovalencia, ocurrido el 3 de julio de 2006.
Uno de ellos ha concluido y el otro se esta tramitando.

La Sentencia 250/2022 (Seccién 22) ha confirmado la inadmision de
la reclamacién de responsabilidad patrimonial por la Mesa de las Corts
Valencianes y deja expedita la accién del recurrente para ejercerla ante
otra instancia.

El otro procedimiento, segundo ante la Seccion 42, versa sobre la
reclamacion de responsabilidad patrimonial a las Corts Valencianes,
iniciado en 2021 (nimero 401). Ha concluido su tramitacion y esta
pendiente de fecha para su deliberacién y fallo por la Seccién Cuarta.

En el Tribunal Constitucional, hay pendientes de sentencia dos
recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra diversos preceptos
de la Ley 5/2021, de 5 de noviembre, de la Generalitat, reguladora
del Fondo de Cooperacion Municipal de los Municipios y Entidades
Locales Menores de la Comunitat Valenciana. El primero se interpuso
por mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Popular en el
Congreso de los Diputados (niUmero 614/2022) y el segundo por més de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario de Vox en el Congreso de
los Diputados (nimero 874/2022).

Finalmente, cabe indicar que la Seccidén Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del TSJCV ha planteado ante el Tribunal
Constitucional cuestidn de inconstitucionalidad sobre la disposicion
transitoria 11 de la Ley 5/2014, de 25 de junio, de ordenacidn del
territorio, urbanismo y paisaje de la Comunitat Valenciana, en sus
redacciones dadas por la Ley 13/2016, Ley 27/2018, Ley 9/2019 y Ley
3/2020, asi como la disposicién transitoria 202 del Decreto legislativo
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1/2021 (n. 1.096/2022) en el que las Corts Valencianes se han
personado y formulado las correspondientes alegaciones.

VIl. Anexos

Anexo I. Reuniones de los dorganos parlamentarios

Pleno 40
Diputacion Permanente 3
Mesa 54
Junta de Sindics 37
COMISIONES

SESIONES DE COMISIONES PERMANENTES LEGISLATIVAS

Comisién de Coordinacién, Organizacion y Régimen de las Instituciones de la 2
Generalitat

Comisién de Justicia, Gobernacién y Administracion Local
Comisién de Educacién y Cultura

Comisién de Economia, Presupuestos y Hacienda

Comisién de Industria, Comercio, Turismo y Nuevas Tecnologias
Comisién de Agricultura, Ganaderia y Pesca

Comisién de Obras Publicas, Infraestructuras y Transportes
Comisién de Politica Social y Empleo

Comisién de Sanidad y Consumo

Comisién de Medio Ambiente, Agua y Ordenacién del Territorio

Comision de Politicas de Igualdad de Género y del Colectivo LGTBI

U O 00 VW N U N U 0 Vv N

Comisién de Radiotelevision Valenciana y del Espacio Audiovisual
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SESIONES DE COMISIONES PERMANENTES NO LEGISLATIVAS

Comisién de Reglamento

Comisién de Estatuto de los Diputados y las Diputadas
Comisién de Peticiones

Comisién de Gobierno Interior

Comision de Asuntos Europeos

Comision de Derechos Humanos

SESIONES DE COMISIONES NO PERMANENTES

Subcomisién especial de estudio para el trabajo de propuestas de posible mejora
de la Ley 6/2016, de 15 de julio, del servicio publico de radiodifusién y televisién
de dmbito autondmico, de titularidad de la Generalitat (Subcomisién de la
Comisién de Radiotelevisién Valenciana y del Espacio Audiovisual)

Comisién de investigacion sobre la deuda publica de la Comunitat Valenciana

Comision especial de estudio del acoso escolar para impulsar politicas concretas
para la prevencién y actuacién ante la violencia entre iguales en el ambito escolar
i la infancia

Comisién especial de estudio sobre las medidas de prevencion de los riesgos
derivado de los fuertes temporales

Comisidn especial de estudio sobre discapacidad/diversidad funcional

Comisién especial de estudio sobre la situacion actual del sector citricola en la
Comunitat Valenciana y su viabilidad futura

Comisién especial de estudio sobre la revisiéon del modelo de negocio para la
mejora de la competitividad de la industria del calzado de la Comunitat Valenciana
poniendo el acento en la sostenibilidad

Anexo Il. Actividad legislativa

PROYECTOS Y PROPOSICIONES DE LEY PRESENTADOS

1. Proposicion de ley de modificacién del apartado 1 de la disposicién
adicional primera de la Ley 2/2001, de 11 de mayo, de creaciény

gestion de dreas metropolitanas en la Comunitat Valenciana
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Publicacién: BOCV 222/04.02.2022

Proponente: GP Popular

Criterio negativo del Consell 230/04.03.2022// Retirada BOCV
230/04.03.2022

2. Proposicion de ley de modificacion de la disposicién adicional Unica
de la Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la Comunitat
Valenciana, para la inclusién del municipio de Bétera en la Entidad
Metropolitana de Servicios Hidrdulicos
Publicacion: BOCV 234/23.03.2022
Proponente: GP Popular
Criterio contrario del Consell a la toma en consideracién (BOCV
243/28.04.2022)

3. Proposicion de ley para la aprobacion de una ley para la implantacién
de la enfermera o el enfermero escolar en los centros educativos no
universitarios de la Comunitat Valenciana
Publicacion: BOCV 236/30.03.2022
Proponente: Iniciativa legislativa popular

4. Proposicion de ley de modificacion de 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
Publicacion: BOCV 236/30.03.2022
Proponente: Iniciativa legislativa popular
Retirada BOCV 242/22.04.2022

5. Proposicion de ley de medidas fiscales para impulsar el turismo
sostenible
Publicacion: BOCV 243/28.04.2022
Toma en consideracion: BOCV 270/29.07.2022
Proponentes: grupos parlamentarios Socialista, Compromis y Unides
Podem
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Comision: Comision de Economia, Presupuestos y Hacienda
La apertura del plazo presentaciéon de enmiendas concluy6 el
29.07.2022

6. Proposicion de ley de adecuacién de la ratio méxima de alumnado
por aula a las necesidades del sistema educativo valenciano
Publicacion: BOCV 276/23.09.2022
Proponente: Iniciativa legislativa popular

7. Proyecto de ley de la Generalitat, de proteccidn, bienestar y tenencia
de animales de compafiia y otras medidas de bienestar animal
Publicacion: BOCV 195/15.10.2021
Comision: Comision de Agricultura, Ganaderia y Pesca
Enmiendas a la totalidad: BOCV 274/16.09.2022
El procedimiento de participacidn ciudadana ha transcurrido y el
plazo de presentacidon de enmiendas concluyé el 8 de julio de 2022.

8. Proyecto de ley de creacién de la Agencia Valenciana de Cambio
Climatico
Publicacidn: BOCV 273/09.09.2022
Comision: Comisién de Medio Ambiente, Agua y Ordenacién del
Territorio
Estd en fase participacion ciudadana.

9. Reglamento parlamentario Propuesta de reforma del Reglamento de
las Corts Valencianes
Publicacion: BOCV 258/15.06.2022
Toma en consideracion: BOCV 270/29.07.2022
Proponente: GP Vox Comunidad Valenciana
Comision: Reglamento
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LEYES APROBADAS

1. Ley 5/2021, de 5 de noviembre, reguladora del Fondo de
Cooperacion Municipal de los Municipios y Entidades Locales
Menores de la Comunitat Valenciana (DOGV 9.212/10.11.2021)

2. Lley 6/2021, de 12 de noviembre de 2021, de proteccién y
promocioén del palmeral de Elche (DOGV 9.218/18.11.2021)

3. Ley 7/2021, de 29 de diciembre, de la Generalitat, de medidas
fiscales, de gestion administrativa y financiera y de organizacion de
la Generalitat 2022 (DOGV 9.246/03.12.2021)

4. Ley 8/2021, de 30 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat
para el ejercicio 2022 (DOGV 9.247/3112.2021)

5. Lley 1/2022, de 13 de abril, de transparencia y buen gobierno de la
Comunitat Valenciana. Ley 2/2022, de 22 de julio, de la Generalitat,
de ordenacion del ejercicio de las profesiones del deporte y la
actividad fisica en la Comunitat Valenciana (DOGV n. 9.391, de
26.07.2022)

6. Ley 3/2022, de 22 de julio, de la Generalitat, de modificacién de
la Ley 7/2008, de 13 de junio de reconocimiento de la Universidad
Internacional Valenciana (DOGV n. 9.391, de 26.07.2022)

DECRETOS LEYES CONVALIDADOS O
PENDIENTES DE CONVALIDACION

1. Decreto ley 15/2021, de 15 de octubre, de medidas para indemnizar
a las empresas de transporte publico regular interurbano de viajeros
y viajeras por carretera de uso general en la Comunitat Valenciana
por la covid-19 (DOGV 9.197/19.10.2021)
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2. Decreto ley 16/2021, de 3 diciembre, de modificacion del Decreto
ley 11/2020, de 24 de julio, del Consell, de régimen sancionador
especifico contra los incumplimientos de las disposiciones
reguladoras de las medidas de prevencion ante la covid-19 (DOGV
9.229bis/03.12.2021)

3. Decreto ley 17/2021, de 10 diciembre, de incremento de la dotacién
prevista por el Decreto ley 2/2021, de 29 de enero, del Consell,
de medidas extraordinarias dirigidas a trabajadores y trabajadoras,
empresas y trabajadores y trabajadoras auténomos, para paliar los
efectos de la crisis derivada de la pandemia por la covid-19 (DOGV
9.235/1512.2021)

4. Decreto ley 18/2021, de 17 de diciembre, de modificacion del
Decreto ley 12/2020, de 7 de agosto, por el que se establece
el régimen sancionador especifico contra los incumplimientos
de las disposiciones reguladoras de las medidas de prevencidn
frente a la covid-19 en los servicios sociales valencianos (DOGV
9.239/2112.2021)

5. Decreto ley 19/2021, de 23 de diciembre, de autorizacién de
la creacidon de la Sociedad Valenciana Feria de Alicante, SAy la
creacién de la Sociedad Valenciana Feria de Valéncia, SA (DOGV
9.250/05.01.2022)

6. Decreto ley 1/2022, de 22 de abril, del Consell, de medidas
urgentes en respuesta a la emergencia energética y econémica
originada en la Comunitat Valenciana por la guerra en Ucrania
(DOGV n. 9.323, de 22.04.2022)

7. Decreto ley 2/2022, de 22 de abril, del Consell, para la reduccién
temporal del importe de las tasas propias y precios publicos de la
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Generalitat para hacer frente al impacto de la inflacién (DOGV n.
9.327, de 28.04.2022)

8. Decreto ley 3/2022, de 22 de abril, del Consell, por el que se
autoriza la creacion de la Sociedad Valenciana de Inspeccién Técnica
de Vehiculos, Sociedad Anénima (DOGV n. 9.329, de 02.05.2022)

9. Decreto ley 4/2022, de 10 de junio, del Consell, por el que se
modifica el texto refundido de la Ley de ordenacidn del territorio,
urbanismo y paisaje, aprobado por el Decreto legislativo 1/2021, de
18 de junio, del Consell (DOGV n. 9.360, de 13.06.2022)

10. Decreto ley 5/2022, de 1 de julio, del Consell, por el que se
aprueba la concesién directa de ayudas de apoyo a los trabajadores
auténomos, inscritos como tales en el régimen especial de
auténomos, que desarrollan su actividad en los subsectores que se
han visto especialmente afectados por el incremento de los costes
energéticos derivados de la invasion de Ucrania por parte de Rusia
(DOGV n. 9.375, de 05.07.2022)

11. Decreto ley 6/2022, de 8 de julio, del Consell, de medidas
extraordinarias para el apoyo econémico a los contribuyentes del
canon de saneamiento para hacer frente al impacto de la inflacién
en la economia de las familias y las empresas (DOGV n. 9.379, de
09.07.2022)

12. Decreto ley 7/2022, de 5 de agosto, del Consell, por el que se
modifican determinados preceptos de la Ley 8/2021, de 30 de
diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio
2022 y del Decreto ley 2/2022, de 22 de abril, del Consell, para
la reduccion temporal del importe de las tasas propias y precios
publicos de la Generalitat para hacer frente al impacto de la
inflacidn, en materia de educacion (DOGV n. 9.405, de 16.08.2022)
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13.

14.

15.

16.

17.

Decreto ley 8/2022, de 5 de agosto, del Consell, por el cual se
modifica el texto refundido de la Ley de ordenacidn del territorio,
urbanismo y paisaje, aprobado por el Decreto legislativo 1/2021, de
18 de junio, del Consell (DOGV n. 9.405, de 16.08.2022)

Decreto ley 9/2022, de 5 de agosto, del Consell, por el que se
establecen obligaciones a los operadores de transporte publico
colectivo terrestre para la reduccion del precio de los abonos de
transporte y titulos multiviaje, excluido el billete de ida y vuelta, de
los servicios de transporte terrestre competencia de la Generalitat
(DOGV n. 9.405, de 16.08.202)

Decreto ley 10/2022, de 9 de septiembre, del Consell, de medidas
extraordinarias de apoyo a las empresas y personas titulares

de establecimientos hoteleros de la Comunitat Valenciana que
participan en el programa de turismo del IMSERSO en 2022 (DOGV
n. 9.425, de 12.09.2022)

Decreto ley 11/2022, de 9 de septiembre, de aprobacién de las
bases reguladoras y concesion directa de ayudas temporales para
facilitar, a los municipios con caracteristicas singulares relacionadas
con un servicio de transporte de débil trafico, la puesta en marcha
del transporte publico para viajeras y viajeros a la demanda (DOGV
n. 9.427, de 14.09.2022)

Decreto ley 12/2022, de 23 de septiembre, por el que se modifica la
Ley 4/2021, de 16 de abril, de la Generalitat, de la funcién publica
valenciana (DOGV n. 9.435, de 26.09.2022)
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Anexo lll. Actividad de informacion, de control y
de impulso de la accion politica del Consell

Solicitudes de comparecencia Formuladas 397
Sustanciadas 84
Retiradas 7
Decaidas 6
Rechazadas 4
Criterio contrario de la JS 0
No admitidas a tramite 4
Interpelaciones Formuladas 212
Sustanciadas 35
No admitidas a tramite
Decaidas
Retiradas
Mociones Formuladas 44
Aprobadas 0
Rechazadas 27
Retiradas 2
Preguntas escritas Formuladas 3.264
Contestadas 2.570
Retiradas 13
No admitidas a tramite 5
Decaidas 1
Preguntas orales comision Formuladas
Contestadas
Contestadas una vez convertidas en
escritas
Decaidas
Retiradas
No admitidas a tramite
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Preguntas orales Pleno Formuladas 767
Contestadas 165
Contestadas una vez convertidas en 0
escritas
Contestadas en comision 0
Decaidas 0
No admitidas a tramite 1
Retiradas 9
Preguntas de interés general Formuladas 63
Contestadas 59
Proposiciones no de ley urgentes Formuladas 202
Aprobadas 17
Retiradas 12
Criterio contrario de la JS 0
Decaidas 0
No admitidas a tramite 0
No tomadas en consideracidn 17
Convertidas 0
Proposiciones no de ley ordinarias Formuladas 370
Aprobadas 34
Retiradas 20
Criterio contrario de la JS 0
Decaidas 1
No admitidas a tramite 1
No tomadas en consideracién 35
Proposiciones no de ley inmediatas Formuladas 0
Aprobadas 0
Propuesta de creacién de comisiones o Formuladas 17
subcomisiones
Aprobadas 0
Retiradas 0
Rechazadas 1
Periodo: 04.09.2021 a 01.09.2021
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INICIATIVAS PRESENTADAS POR CADA GRUPO PARLAMENTARIO

Tramitacion
parlamentaria

Solicitudes de
comparecencia

Interpelaciones
Mociones

Preguntas a responder
por escrito

Preguntas a responder
oralmente ante una
comisidn

Preguntes a responder
oralmente ante el
Pleno

Preguntas de interés
general al presidente
del Consell

Proposiciones de
ley de los grupos
parlamentarios

Proposiciones no de
ley de tramitacion
ordinaria en comisién

Proposiciones no de
ley de tramitacion
especial de urgencia

Proposiciones no de
ley de tramitacion
inmediata

Propuestas de creacién
de comisiones

Solicitudes de
documentacion

TOTAL

GP
SOC

18

86

60

21

175

371

GP
POP

146

15

362

276

13

65

74

1.336

2.435

GP
COMmP

19

164

54

12

69

18

72

410

GP
Club

94

47

14

1.322

216

13

105

39

576

2.431

GP
VOX vV

92

30

14

119

920

12

39

33

519

951

GP
UNPOD

12

52

40

13

28

24

36

206

DNA

17

22

1.275

Periodo: 04.09.2021 a 01.09.2022
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V. LIBROS






Recension a

OLIVER ARAUJO, Joan, RUIZ ROBLEDO, Agustin
(dirs.): Comentarios a la Constitucion espafiola de 1931
en su 90 aniversario. Centro de Estudios Politicos

y Constitucionales, Madrid, 2021, 591 pags.

FELIO JOSE BAUZA MARTORELL
Universidad de las Islas Baleares

A lo largo de la historia del constitucionalismo espafiol, la de 1931
merece particular atencién por cuanto en su momento concreto formulé
planteamientos radicalmente novedosos, en tanto que rupturista con

el régimen instaurado por la Constitucién de 1876 y porque muy
especialmente la constitucion vigente hunde sus raices en aquel texto
en muchas de sus instituciones: la justicia constitucional, la organizacién
territorial del Estado, la proteccién constitucional de los derechos
fundamentales, la clausula general de igualdad, etc.

A una década de cumplir el centenario de su promulgacion, los
profesores Oliver Araujo y Ruiz Robledo dirigen un libro colectivo en el
que, a lo largo de treinta capitulos, veintisiete catedrédticos de derecho
analizan no sélo su contenido, sino también —como importante
novedad— su desarrollo legislativo.

El libro —precedido de un prélogo de los directores sobre la
importancia de la Constitucién de 1931 en la historia constitucional de
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Espafia— se organiza en tres bloques. El primero, dedicado al contenido
de la constitucion, se compone de dieciocho capitulos, a lo largo de los
cuales se desgranan cada uno de los titulos y disposiciones de la carta
magna.

Como frontispicio a esta primera parte, el profesor Lépez
Guerra destaca el valor referencial —pese a su limitada vigencia
en el tiempo— de este texto normativo, comparable a la atencién
académica y cientifica recibida por la Constitucion de 1812. Se detiene
en la voluntad de juridicidad de los constituyentes en el contexto
del constitucionalismo democrético y comenta con detenimiento la
organizacion de los poderes, la organizacién territorial y los derechos
fundamentales.

La profesora Serra Cristébal analiza el proceso constituyente, siendo
destacables —junto a las distintas versiones del anteproyecto y del
proyecto— los debates parlamentarios acerca de asuntos capitales como
la denominacién de la Republica, la articulacidn territorial o la cuestion
religiosa.

A continuacion, a partir del capitulo tercero, se suceden los
comentarios al contenido de la constitucidn, siguiendo su estructura:
el preambulo (Blanco Valdés), las disposiciones generales (Diaz
Revorio), la organizacién nacional (Ruiz Robledo), la nacionalidad
(Ridaura Martinez), las garantias individuales y politicas (Rodriguez)

y los derechos y deberes de los espafioles en relacion a la familia, la
economiay la cultura (Jimena Quesada), las Cortes (Oliver Araujo), la
presidencia de la Republica (Figueruelo Burrieza), el gobierno (Revenga
Sanchez), la justicia (Santos Gisbert), la hacienda publica (Medina
Guerrero), el Tribunal de Garantias Constitucionales (Aragén Reyes),

la reforma de la constitucién (Garcia-Escudero Marquez) y las dos
disposiciones transitorias (Figueruelo Burrieza y Barrero Ortega).

Esta parte se cierra con una reflexion de exégesis y valoracion a
cargo del profesor Torres del Moral, quien (junto al comentario de
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instituciones netamente juridico-constitucionales) se detiene muy
especialmente en la relacion de la cultura con la Republica: desde

la descripcion del advenimiento de la Republica por parte de Josep
Pla, hasta el Manifiesto de la Agrupacidn al Servicio de la Republica,
dirigida por Ortega y Gasset, Marafién y Pérez de Ayala, pasando por
las intervenciones publicas de Unamuno y Antonio Machado, y por la
presencia de personalidades como Lorca, Alberti, Dali, Picasso, Casona
y muchos mas. Sin duda, el epigrafe de este capitulo que mas llama
mi atencion es el de aciertos y errores, en el que el autor enumera
esquematicamente y con perspectiva histdrica en qué ambitos los
politicos republicanos dieron con una solucién certera y en cudles
sencillamente se equivocaron.

La segunda parte del libro esta dedicada, como hemos avanzado, al
desarrollo legislativo de la Constitucion de 1931, excelente aportacion a
lo largo de once capitulos para comprender el alcance de las previsiones
constitucionales en una serie de materias de gran calado juridico y
social.

El profesor Lasagabaster Herrarte analiza la legislacion regional,
deteniéndose especialmente en los estatutos de autonomia de Catalufia
y el Pais Vasco. La legislacidn electoral es objeto de comentario por
parte del profesor Galvez Mufioz, quien desgrana tanto el régimen
juridico de la Transicion, como la Ley de reforma electoral de 1933.
Otro asunto capital en un Estado es el derecho constitucional en tiempo
de crisis o la suspension de la constitucion, que estudia el profesor
Barrero Ortega, tanto la excepcionalidad singular en la Ley de defensa
de la Republica, como la excepcionalidad genérica en la constitucién y
en la Ley de orden publico.

La configuracién de la justicia en la Il Republica y el desarrollo
legal de los principios constitucionales que rigen la administracién de
justicia corre a cargo de la profesor Seijas Villadangos, quien analiza la
independencia de los jueces, la responsabilidad judicial y los tribunales
populares, asi como el estatuto juridico de jueces y magistrados.
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La legislaciéon de régimen local constituye otra materia capital, que
el profesor Esteve Pardo desgrana con un periodo temporal muy amplio:
la normativa local anterior a la constitucién (estatutos municipal de
1924 y provincial de 1926), pero vigentes tras su aprobacion; la Ley
municipal de 31 de octubre de 1935, y la vigencia de la legislacién local
republicana durante los primeros afios de la dictadura franquista.

Adicionalmente y siendo la cuestion religiosa otro asunto de
especial interés a lo largo del constitucionalismo espariol, el profesor
Ruiz-Rico Ruiz analiza con exhaustividad la Ley de confesiones y
congregaciones religiosas de 1933, asi como la Ley de cementerios de
1932 y su desarrollo reglamentario.

Tampoco podia faltar en este estudio la legislacion agraria, y no
en vano el profesor Gdmez Orfanel explica el contenido de la Ley de
reforma agraria de 1932, la aplicacién de la reforma y su evolucién
posterior.

El profesor Garcia Fernandez se ocupa de la legislacion militar, que
desglosa entre el bienio republicano-socialista, el bienio conservador
y el gobierno del Frente Popular. La legislacién penal corre a cargo del
profesor Diaz y Garcia-Conlledo, quien explica la anulacién del Cédigo
penal de 1928 y la recuperacién de la vigencia del Cédigo de 1870, el
Codigo penal de 1932, la Ley de vagos y maleantes, la Ley de amnistia y
la Ley de reinstauracion de la pena de muerte.

En materia civil la profesora Garcia Rubio comenta el régimen
constitucional de la familia y muy especialmente la Ley del divorcio de
1932, su elaboracidn y significado, asi como la derogacién de la ley y
sus secuelas.

Por ultimo, dentro de este bloque, el profesor Garcia Murcia analiza
la dimensidn social de la constitucién, prestando especial atencidn
a la Ley de contrato de trabajo, las normas sobre jornada maxima, la
colocacién obrera y politica de empleo, el régimen de las asociaciones
profesionales, los jurados mixtos profesionales, asi como la proteccion
de las enfermedades profesionales y otros aspectos de la previsién
social.
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El libro se cierra con un capitulo, dentro de la tercera parte,
dedicado a la bibliografia sobre la Constitucién espafiola de 1931, a
cargo de los directores de la obra, que se organiza en torno a cuatro
fases cronoldgicas o temporales: estudios durante la Segunda Republica
(1931-1939), estudios durante el exilio y la dictadura franquista (1940-
1975), estudios durante la transicidn politica (1976-1978) y los estudios
posteriores a la aprobacion de la constitucion vigente (1979-2021).

El balance de esta obra no puede ser mas satisfactorio. Constituye
por si misma el fruto de una investigacion rigurosa en su analisis y
completa en su alcance. Su verdadera aportacién a la bibliografia
existente no es sélo el comentario del contenido de la Constitucion de
1931, sino fundamentalmente su desarrollo normativo, que concreta y
materializa la regulacién constitucional. Como también la recopilacion
de las fuentes bibliograficas existentes hasta la fecha de su publicacion
se erige en otro hito que devendra fundamental para investigaciones
futuras.

En definitiva, los Comentarios a la Constitucion espafiola de 1931
en su 90 aniversario, editado por el Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, constituye un acierto en la eleccién del texto a
comentar, por su especial significacion, en la seleccién de sus autores
y en el momento de su elaboracién, a escasos afios de la celebracion
de su centenario y de los estudios que se lleven a cabo. Todo ello
hace de este libro colectivo —dirigido por los catedréticos de derecho
constitucional Joan Oliver Araujo y Agustin Ruiz Robledo— una
indispensable referencia.
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Recension a

MARANON GOMEZ, Raquel (coord.), AREVALO
GUTIERREZ, Alfonso (dir.): El parlamento en los tiempos
de la pandemia. Dykinson, Madrid, 2021, 252 pags.

JAUME CABRERO LOSADA
Politélogo, consultor de asuntos publicos

La pandemia mundial generada por la enfermedad por coronavirus
(covid-19) ha supuesto un reto a todos los niveles para nuestra
sociedad. A dia de hoy todavia seguimos inmersos en un escenario

en el que el virus SARS-CoV-2 ha cambiado nuestras costumbres y ha
descubierto nuevas formas de proceder cambiando para siempre nuestra
realidad social.

Durante varios meses el discurrir de nuestras vidas paré por
completo practicamente para centrarnos en la lucha por la erradicacion
de un virus que —lamentablemente— se llevd, se estd llevando y
se llevara vidas de personas por delante. Entre todo ese silencio, las
instituciones publicas tuvieron que amoldarse a la situacidn para
gestionar una de las mayores incertidumbres de nuestros tiempos.
Toda esa serie de cambios y adaptaciones instigadas por el mayusculo
reto de enfrentarse a una pandemia que tuvieron que llevar a cabo los
parlamentos se recoge a la perfeccién en el libro E/ parlamento en los
tiempos de la pandemia.
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Editado por la prestigiosa editorial Dykinson con el apoyo de la
Asamblea de Madrid, este trabajo esté dirigido por el profesor Arévalo
Gutiérrez que ha desempefiado diferentes cargos de la misma cdmara
como funcionario del cuerpo de letrados y cuenta también con la
coordinacion de la actual directora de Presupuestos y Contratacion
del Senado en las Cortes Generales, Raquel Marafién Gémez, que
era la letrada mayor de la Asamblea de Madrid durante el periodo
al que alude el libro. Cabe destacar que todos los autores son voces
autorizadas provenientes del mundo académico con una dilatada
experiencia en parlamentarismo por lo que la riqueza de la obra es muy
resefiable.

El libro consta de 249 paginas de lectura amena y ligera situdndose
también como una obra bibliografica de referencia para documentar
uno de los momentos mas importantes de la historia moderna del
parlamentarismo.

La obra aborda los diferentes cambios que los parlamentos
tuvieron que acometer para continuar con su actividad en un momento
trascendental para nuestra sociedad cuando la politica se tornaba atn
mas importante y determinante en un contexto de presion e incerteza
por un fendmeno sanitario que cambié nuestro mundo. También se
erige como una publicacién de caracter histérico que cobrard mds valor
si cabe con el paso de los afios para conocer de primera mano cémo se
gestiond desde la residencia de la soberania de los pueblos la crisis del
coronavirus. Se trata de una lectura imprescindible para descubrir los
entresijos de una etapa donde la funcién legislativa fue tan incesante
como primordial.

Los temas principales que trata E/ parlamento en los tiempos de
la pandemia son, por un lado, los cambios practicos que sufrieron
las cdmaras por el contexto que reinaba. Desde una vision muy
pragmatica se muestra en el segundo capitulo («Distancia social en el
parlamento: aforos reducidos y voto telematico: panoramica comparada
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y experiencia de la Asamblea de Madrid») la experiencia de la Asamblea
de Madrid en todo lo relativo a los aforos y al voto telematico
empleando situaciones reales y momentos concretos que se sucedieron
en la cdmara autondmica madrileia. En el tercer capitulo («La
tecnologia contra el covid en el ambito parlamentario») aporta algunas
claves internas sobre cémo se preservé la actividad parlamentaria sin
menoscabo de la salud de todos sus miembros abordando cémo las
tecnologias de la informacion y la comunicacién fueron un apoyo vital y
necesario para facilitar la labor de las cdmaras a pesar de las dificultades
fisicas que provocaba un virus inestable y desconocido. También el
ultimo capitulo («<KAdministracion parlamentaria y teletrabajo») se refiere
a esas cuestiones mas practicas que afectaron a todas las profesiones, en
este caso la instauracion del teletrabajo.

Por otro lado, la adaptacion de la actividad parlamentaria es otra
de las teméticas principales del libro recogida en los capitulos primero
(«El poder y la funcion legislativa en los tiempos del coronavirus),
quinto («Comisiones de investigacion y pandemia) y sexto (La actividad
parlamentaria en tiempos de pandemia»). La creaciéon de comisiones
de investigacion, comisiones especiales de seguimiento y gestidn de
la pandemia y la importancia de la funcién legislativa en este contexto
son ejes que describen la respuesta inmediata que tuvieron las cdmaras
parlamentarias a la crisis del coronavirus. Los parlamentos tienen la
obligacion de adaptarse a los contextos imperantes y ser Utiles de
cara a la sociedad cuyos intereses deben ser representados. Por ello,
las comisiones de investigacion y de seguimiento de la pandemia han
resultado fundamentales para que el poder legislativo tuviera una
eficacia en tiempo real y trabajara con la mayor celeridad posible en la
resolucién de los diferentes retos que la pandemia fue presentando.

En tercer lugar, plantea capitulos sobre cuestiones practicas
que se vieron afectadas por el devenir de la pandemia y retrata los
diferentes enfoques que se llevaron adelante desde el punto de
vista parlamentario. Asi lo podemos ver en el cuarto capitulo «La
proteccion de datos durante la pandemia de covid-19» o el capitulo
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séptimo bajo el titulo «La relacién del parlamento con los tribunales
en tiempo de pandemia». Respecto a esta Gltima cuestién remarcar

la novedad que suponia legislar en un tiempo récord debido a un
contexto eventual sobrevenido. El trabajo de los tribunales a la hora
de controlar las resoluciones de las cdmaras legitimadas por el pueblo
resultéd fundamental para mantener y garantizar la transparencia de

las instituciones. Las diferentes asambleas fueron objeto mas que
nunca de una fiscalizacion del ejecutivo en un entorno inestable y
novedoso para toda la sociedad. En momentos de incertidumbre, los
parlamentos tuvieron la capacidad de recoger las reivindicaciones

de todos los sectores y trabajar para poder paliar los efectos de una
pandemia devastadora. Este libro ayuda a comprender la importancia
del legislativo y su funcionamiento. Ademas, en el capitulo octavo («La
contratacién de los parlamentos en tiempos de covid») se incide sobre
otro aspecto comin que afectd a la mayoria de sectores productivos
de nuestro pais y también a la funcién publica durante la pandemia. La
contratacién de emergencia y otras disposiciones de cardcter eventual
en esta materia son expuestas en este apartado.

Finalmente, también destacar las diferentes reflexiones que se
recogen en el libro acerca del legado de todos estos cambios y el futuro
de cuestiones tan importantes como la fiscalizacién y seguimiento
de las decisiones politicas tomadas durante la pandemia mediante
las comisiones de investigacion que todavia siguen vigentes. Todo el
trabajo realizado crea una imagen sobre cdmo las instituciones publicas
se enfrentaron a uno de los mayores retos de nuestro siglo. En la obra
también se realiza una critica sobre los aspectos que podrian haberse
gestionado mejor por parte de las cdmaras parlamentarias y, por
supuesto, los logros que llevaron, una vez mds, a ser trascendentales en
todas las fases de una situacién histérica como una pandemia mundial.
Entre esos términos y reflexiones versa el capitulo noveno bajo el
nombre de «Las comisiones de estudio surgidas a raiz de la pandemia
covid-19».
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Todas estas tematicas se encuentran vertebradas de tal forma que,
a modo de cronologia, el lector podra desgranar como la pandemia
exigié cambiar usos y costumbres que es probable que vuelvan a su
estado original. Ademas, la estructuracion del libro con la referencia que
destapa el profesor Arévalo Gutiérrez en la presentacion, basada en la
obra de Gabriel Garcia Médrquez El amor en los tiempos del cdlera genera
un simil que permite combinar la literatura con la teoria para resolver
que las asambleas legislativas siempre han conseguido adaptarse a
las diferentes situaciones cambiantes que se han producido desde la
primera convocatoria de unas Cortes efectuada por el rey Alfonso IX de
Ledn en 1188.

El libro esta conformado por 10 capitulos que, en mi opinién,
merecen la misma atencién puesto que la lectura de todos genera una
imagen certera y Gtil sobre los retos de la pandemia. Ademas, resulta
interesante para todo tipo de lectores que estén interesados de manera
general en el funcionamiento de las democracias desde sus érganos
mas representativos puesto que no se trata de una obra que recoja
cuestiones muy técnicas. Mas bien hace una fotografia de diferentes
fenémenos que la pandemia provocd en absolutamente todas las
facetas de nuestra vida por lo que es reconocible para cualquier lector
independientemente de su posicion.

En definitiva, El parlamento en los tiempos de pandemia es una
lectura muy recomendable para el lector general que abre las puertas
de nuestras camaras legislativas para observar su funcionamiento desde
las entrafias en un momento histérico. Un relato critico, empirico y
preciso que ayuda a comprender la permeabilidad de las instituciones y
la capacidad de transformacion y adaptacion constante a las realidades
de nuestra sociedad. De sumo interés y utilidad también para algo tan
necesario como acercar a la ciudadania sus parlamentos.
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