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RESUMEN

En el presente trabajo se estudia la fragmentacion politica originada en las
Cortes y en los Parlamentos de las Comunidades Autonomas a partir de las
elecciones de 2015 y la forma en que dicha fragmentacion ha repercutido en la
prdctica legislativa de aquéllas en la legislatura enmarcada en el periodo entre
2015y 2019. Se demuestra que el incremento de la fragmentacion politica no
ha originado un estancamiento de la actividad legislativa, en lineas generales.
En los Parlamentos de las Comunidades Autonomas se sigue legislando, pero
se legisla de manera diferente. Entre 2015 y 2019, la prdactica legislativa
registra un gran numero de incidencias que no se habian dado previamente.
Si las fuerzas politicas se abren a lograr acuerdos y afrontan las novedades
de manera flexible, la fragmentacion politica no tiene por qué obstaculizar la
aprobacion de leyes e, incluso, en algunas circunstancias, puede convertirse
en un incentivo para legislar. Por el contrario, si las fuerzas politicas no se
acomodan al nuevo escenario, la fragmentacion produce inestabilidad y se
convierte en un obstdaculo para el normal desarrollo de la actividad legislativa.

Palabras clave: Fragmentacion politica, parlamento fragmentado, Parla-
mentos autonomicos, practica legislativa, derecho parlamentario.

ABSTRACT

This article is about the political fragmentation originated in Spanish
Parliaments from the 2015 elections, both at the State and the Autonomous
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Communities levels, and the way in which this fragmentation has affected
the legislative practice of the Autonomous Communities’ Parliaments in
the legislature framed in the period between 2015 and 2019. It is shown
that the increase in political fragmentation has not led to a stagnation of
legislative activity, in general terms. Autonomous Communities’ Parliaments
continue to legislate, but they legislate in a different fashion. Between 2015
and 2019, the Autonomous Communities’ legislative practice records a
large number of situations that had not previously occurred. If political
forces open up to compromise and deal with new developments flexibly,
political fragmentation does not have to hinder the passage of law. In some
circumstances, it may even become an incentive to legislating. On the
contrary, if the political forces do not adapt themselves to the new scenario,
fragmentation produces instability and becomes an obstacle to the normal
development of legislation.

Keywords: political fragmentation, fragmented parliament, Autonomous
Communities’ Parliaments, legislative practice, parliamentary law.
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I. LA FRAGMENTACION PARLAMENTARIA, EN SUS TERMINOS

Resulta ya habitual referirse al escenario abierto en las Cortes
y en los parlamentos de las comunidades autonomas a partir de las
elecciones que tuvieron lugar en 2015 como «parlamento fragmenta-
do» (Garcia-Escudero Marquez, 2018: 67). Este fenomeno se caracte-
rizaria por la fragmentacion de la representacion politica, a causa de
la entrada en las camaras de nuevos partidos politicos; la necesidad,
y al mismo tiempo la dificultad, de alcanzar acuerdos entre distintas
fuerzas politicas para garantizar la eleccion de presidente o presidenta;
y la inestabilidad del discurrir de la vida politica, que originaria una
recurrente dificultad para mantener en el curso del tiempo mayorias
que aseguren la permanencia del gobierno y la aprobacion de las leyes.
Sin embargo, resulta conveniente adentrarse en los detalles del marco
politico en el que nos movemos para distinguir cudles son los rasgos
reales que caracterizan el parlamentarismo actual, por contraste con
el anterior a las elecciones de 2015.

Por una parte, la fragmentacion de la representacion politica
plasmada en el parlamento no es una novedad, sino algo inherente
a «la combinacion de la forma de gobierno parlamentaria con un
sistema electoral proporcionaly (De Montalvo Jadskelainen, 2015:
85). El Congreso de los Diputados, por ejemplo, siempre ha sido una
camara fragmentada e, incluso, aunque en un grado menor, lo ha sido
el Senado. Cuantitativamente, ambas cdmaras han estado fragmen-
tadas porque en ellas se ha integrado, legislatura tras legislatura, una
variedad de grupos parlamentarios, sin contar la diversidad inherente
a la conformacion del Grupo Mixto. Es cierto que esta dimension
meramente cuantitativa tiene poca relevancia, puesto que cuando
hablamos de fragmentacion parlamentaria no nos referimos tanto a
la existencia de una variedad de grupos parlamentarios, sino al hecho
de que tal diversidad de grupos dificulte la conformacioén de mayo-
rias que garanticen tanto la eleccion del jefe del ejecutivo, como la
estabilidad del gobierno y la regularidad en el ejercicio de la potestad
legislativa (De Lazaro Redruello, 182: 152). Sin embargo, también es
verdad que hasta la X Legislatura, inclusive, ha sido practica habitual
en los partidos mayoritarios de ambito estatal alcanzar, cuando ha
sido necesario, acuerdos de legislatura con partidos nacionalistas de
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ambito autondémico, que han funcionado como partidos bisagra, y
que han asegurado la gobernabilidad del pais mediante su apoyo a la
gestion gubernamental y su concurrencia a la formacidon de mayorias
que aseguraran la aprobacion de los proyectos de ley procedentes del
Gobierno.

El rasgo anterior se incrementa si examinamos las comuni-
dades autonomas, en las cuales centraremos el presente estudio. En
algunas ha sido frecuente la formacion de gobiernos de coalicidn,
como es el caso de Pais Vasco, Catalufa', Galicia, Canarias, Navarra
y Aragon. Asimismo, en Andalucia se han producido ocasionalmente
coaliciones mediante las que Partido Andalucista e Izquierda Uni-
da han proporcionado estabilidad a los gobiernos liderados por el
PSOE, cuando esta formacién no ha alcanzado mayoria absoluta en
el parlamento. Ha habido también casos de gobiernos en minoria en
comunidades auténomas tales como la propia Andalucia, Asturias y
Cantabria.

Lo anterior significa que la fragmentacion de la representacion
politica ni es, en si, un rasgo caracteristico del parlamentarismo
actual, ni conlleva la inestabilidad en la gestion del gobierno o una
dificultad patoldgica para la aprobacion de las leyes. Lo distintivo del
parlamentarismo actual no es la fragmentacion, sino el tipo concreto
de fragmentacion que se viene produciendo desde 2015, que se ca-
racteriza por los siguientes rasgos:

a) En primer lugar, existe un mayor grado de fragmentacion.
Por un lado, se han incorporado a los parlamentos tres nuevas fuerzas
politicas —Podemos y Ciudadanos a partir de 2015 y Vox a partir de
2018 en Andalucia y de 2019 en el resto de Espafia—y, por otra parte,
estas fuerzas tienen ambito nacional, lo que supone la generalizacion
a, practicamente, todo el territorio de esta mayor fragmentacion (Blan-
co Valdés, 2017: 80).

Como consecuencia, frente a la situacion anterior, en la que
era tonica habitual la existencia de mayorias absolutas y la formula

' En Cataluifia, todos los gobiernos han sido formados por coaliciones, bien porque
lo han formado fuerzas politicas que se han presentado expresamente como tales a las
elecciones (Convergencia i Unid), bien porque la coalicion se ha formado posteriormente
por fuerzas que han aprovechado la posibilidad de conformar de este modo una mayoria de
gobierno (los gobiernos tripartitos de PSC, ERC e Iniciativa per Catalunya).
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de la coalicidon era minoritaria, a partir de 2015 se han invertido los
términos, de forma que se ha generalizado la necesidad de conformar
mayorias mediante acuerdos entre distintas fuerzas politicas y la
mayoria absoluta se ha convertido en excepcional (Aranda Alvarez,
2019: 267). De hecho, a partir de 2015 qued6 Galicia como unico
caso de parlamento con mayoria absoluta.

Ciertamente, esto no quiere decir que las mayorias absolutas
sean imposibles. Como resultado de las elecciones de 2019, se ha
recuperado la mayoria absoluta en la Asamblea de Extremadura y
en las Cortes de Castilla-La Mancha. En Galicia se ha mantenido la
mayoria absoluta tras las elecciones de 2020 y, ademas, s6lo han en-
trado en el parlamento diputados de tres partidos. Pero, salvando casos
singulares, las ultimas elecciones han confirmado que la tendencia se
ha invertido y que, por lo tanto, las mayorias absolutas han pasado a
ser excepcionales y se ha generalizado la necesidad de acuerdos entre
distintas fuerzas politicas para hacer posible la eleccion de presidente.

b) Esta fragmentacién no ha impedido la formacion de go-
bierno en las comunidades autonomas tampoco a partir de 2015.
Se confirma, asi pues, que la fragmentacion no tiene por qué ser un
obstaculo insalvable a la conformacion de mayorias que permitan la
eleccion del presidente. El ejemplo de las comunidades autonomas
muestra que la dificultad que rodea la eleccion del presidente en el
Congreso de los Diputados desde el afio 2015 es resultado, entre
otras causas, de la falta de acomodacion de las fuerzas politicas al
nuevo escenario, que requiere apertura para buscar los acuerdos
necesarios (Aragon Reyes, 2019: 114), y no de una inadecuacion del
sistema electoral o de la formula para la designacion del presidente,
puesto que, con sistemas muy parecidos al estatal y escenarios de
alta fragmentacion, en las comunidades auténomas si es posible la
designacion de presidente en tiempos razonables.

c¢) Ahora bien, es llamativo que los ejecutivos que se han forma-
do no responden uniformemente a la formula de gobierno de coalicion,
sino que adoptan distintas formulas. Asi, tras las elecciones de 2015,
tuvimos un gobierno apoyado por mayoria absoluta en el parlamento
(Galicia), un gobierno apoyado por un partido en minoria (Asturias),
siete gobiernos de un partido apoyado por otro con el que se firmé
un acuerdo para propiciar la investidura del presidente (Andalucia,
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Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura, La Rioja, Madrid
y Murcia), tres gobiernos de coalicion (Catalufia, Canarias y Pais
Vasco) y cinco gobiernos de coaliciéon con apoyo parlamentario de
un partido que no entra en dicho gobierno (Aragdn, Cantabria, Islas
Baleares, Navarra y Comunidad Valenciana). Y mas llamativo aun
resulta que son mayoria las comunidades auténomas en las que la
férmula de gobierno no garantiza la mayoria parlamentaria, sino que,
para alcanzarla, resulta necesario llegar a un acuerdo con un partido
que compromete su apoyo al gobierno, pero que queda fuera de éste.

Por lo tanto, tenemos una variedad de formulas de gobierno,
entre las que priman destacadamente las que requieren el apoyo par-
lamentario al gobierno de un partido que queda fuera de aquél, lo cual
conlleva un grado débil de estabilidad gubernamental. La decision de
Podemos y Ciudadanos de no integrarse en gobiernos de coalicion
en la legislatura que tomamos como referencia fue determinante para
la generalizacidon de este tipo de formulas. En otras comunidades,
incluso, se forman, como hemos visto, gobiernos que quedan en
minoria, ante la falta de apoyos estables mas alla de la investidura.

d) El panorama de férmulas de gobierno no solamente es
variado, sino también voluble. En algunas comunidades, la férmula
cambia a lo largo de la legislatura. Asi, en Canarias, la coalicion entre
Coalicion Canaria y PSOE se rompe en 2016, y, en Murcia, Ciudada-
nos rompe el compromiso de dotar de apoyo al gobierno liderado por
el PP en 2017, por lo que estas comunidades pasan, respectivamente,
de la férmula de coalicién y de gobierno de un partido con apoyo de
otro a la de gobierno de un partido en minoria. En Castilla-La Mancha,
Podemos deja de dar apoyo al gobierno del PSOE en 2016, pero entra
en un gobierno de coalicidon en 2017, de manera que esta comunidad
pasa de la formula de gobierno de un partido con apoyo de otro a la
de gobierno de un partido en minoria, y de ésta a la de gobierno de
coalicidn, sucesivamente.

En otras comunidades, lo que inicialmente fue un pacto de
investidura se convirtid, de hecho, en un pacto de legislatura, como
fue el caso, sefialadamente, de Andalucia. En todo caso, el panorama
es cambiante. No es igual, 16gicamente, la situacion de las Cortes
de Castilla y Ledn, en las que el partido mayoritario tuvo en la IX
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Legislatura la mitad de los diputados, que la de otros parlamentos
donde el partido mayoritario tiene menos fuerza.

e) Muestra de este parlamentarismo voluble es también, como
rasgo distintivo de esta etapa, que el apoyo parlamentario que partidos
como Ciudadanos y Podemos brindan a los gobiernos a partir de 2015
es diferente al obtenido por otros gobiernos en minoria en afios prece-
dentes. Se trata de partidos que no comprometen su apoyo de manera
estable al criterio del gobierno y que se reservan un grado de autonomia
para decidir sobre las iniciativas que debaten en el parlamento. No
resulta desusado que estos partidos, aun habiendo firmado un acuerdo
de apoyo al partido gobernante, voten en ocasiones a favor de iniciativas
de los partidos de la oposicion, dejando a aquél en minoria. Esto hace
que sean frecuentes, como veremos, los casos en que las proposiciones
de ley son tomadas en consideracion y que, en ocasiones, se aprueben
leyes en contra del criterio del partido gobernante.

f) Con todo, la situacion ha tendido a estabilizarse con el
paso del tiempo, en lineas generales. En efecto, las incidencias que
jalonaron la tramitacion de iniciativas legislativas en la primera mitad
de la legislatura anterior han ido reduciendo su numero en la segunda
mitad. Finalmente, la legislatura actual muestra un panorama en el
que el modelo mayoritario de gobierno es el de coalicién con mayoria
absoluta (Cantabria, Aragon, Castilla y Le6n, Comunidad Valenciana,
Islas Baleares, Canarias, La Rioja y Pais Vasco). Este cambio resulta
porque Ciudadanos y Unidas Podemos han aceptado integrarse en
gobiernos de coalicién. Asimismo, hay tres gobiernos de coalicion
de Partido Popular y Ciudadanos en Andalucia, Madrid y Murcia con
un apoyo externo de Vox que, en principio, les garantiza la mayoria
en el parlamento. A todo ello hay que sumar tres gobiernos apoyados
por mayoria absoluta (Castilla-La Mancha, Extremadura y Galicia).

La composicion de los ejecutivos y las camaras en la actual
legislatura permite aventurar una mayor tendencia de los partidos
integrantes del pacto de gobierno o de legislatura a votar en el mismo
sentido, de modo que, si el bipartidismo imperfecto caracteristico de
las primeras legislaturas se dirigi6 al multipartidismo en la legislatura
anterior, la nueva legislatura podria caminar hacia una suerte de
bibloguismo, con los partidos de ambito nacional alineados en dos
bloques. No obstante, debe tenerse en cuenta, primero, que resulta
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pronto aun para extraer resultados que permitan comparar la practica
de la nueva legislatura con la de la anterior; segundo, que la tendencia
indicada puede tener excepciones a la luz de la composicion de los
gobiernos y las camaras de varias comunidades autonomas?, y, tercero,
que el impacto en la actividad parlamentaria de la crisis sanitaria del
coronavirus ha dotado de caracteristicas singulares la practica de la
legislatura actual.

En el resto del presente trabajo estudiamos la repercusion en la
actividad legislativa de la fragmentacion producida en los parlamentos
de las comunidades autonomas entre las elecciones de 2015 y las
de 2019. Este periodo coincide en la mayoria de las comunidades
autonomas con la IX Legislatura. Para las comunidades autdnomas
que siguen una enumeracion distinta de las legislaturas o que tienen
fechas diferentes de convocatoria de elecciones, nos situaremos en la
legislatura abarcada por el mismo periodo anteriormente indicado, es
decir, la «legislatura equivalente»®’.

2 En Madrid y Murcia, por ejemplo, se han dado desavenencias entre las fuerzas poli-
ticas que conforman la mayoria. En Murcia, sefialadamente, fue necesario abrir un segundo
proceso de investidura, ante la negativa inicial de Vox a apoyar al candidato a la presidencia
que presentaba el programa pactado por Partido Popular y Ciudadanos. En Navarra, no se
ha conseguido formar una mayoria que asegure un apoyo estable al gobierno de coalicion
de PSOE, Geroa Bai y Unidas Podemos.

3 Estudiaremos la IX Legislatura en la mayoria de las comunidades auténomas, que
accedieron a la autonomia por la via de los articulos 143 o 144 de la Constitucion. En fin, es
la legislatura enmarcada entre las elecciones de 24 de mayo de 2015 y 26 de mayo de 2019.
Esta legislatura es la décima en Madrid y en Asturias. Con respecto a las demas comuni-
dades auténomas, utilizamos como referencia las legislaturas equivalentes en el tiempo.
En Andalucia, la décima legislatura, entre el 22 de marzo de 2015 y el 1 de diciembre de
2018. En Galicia y el Pais Vasco, la décima legislatura, enmarcada entre las elecciones del
25 de septiembre de 2016 y el 12 de julio de 2020, en que se celebraron las elecciones que
debieron haberse llevado a cabo el 5 de abril del mismo afio y que se aplazaron por la crisis
sanitaria del COVID-19. En Cataluiia, con la finalidad de considerar periodos de tiempo
similares, hemos tomado como referencia el periodo abarcado por la XI Legislatura, que va
del 27 de septiembre de 2015 al 20 de diciembre de 2017, y la XII Legislatura, que comenzo
con las elecciones del 21 de diciembre de 2017. Como referencia para cuando debamos
comparar los datos que arroja esta legislatura con una anterior, utilizaremos, para Cataluiia,
la X Legislatura, que va del 25 de noviembre de 2012 al 26 de septiembre de 2015.
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II. LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA EN PARLAMENTOS FRAGMENTADOS, DESDE LA
EXPERIENCIA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Podria pensarse que la fragmentacion politica de los parla-
mentos conlleva, en una dinamica natural de causa-consecuencia,
dificultades para legislar que supusieran una disminucion en el nime-
ro de leyes aprobadas o que, dependiendo del grado de confrontacién
politica que se produzca en cada cadmara, pudieran traer consigo,
incluso, la imposibilidad de aprobar leyes.

Las cifras, sin embargo, nos llevan a la conclusion opuesta®.
La fragmentacion de los parlamentos de las comunidades autdnomas
no ha supuesto un freno para la actividad legislativa en el periodo que
estamos examinando. De hecho, si en la VIII Legislatura o equivalente
se aprobaron en el total de parlamentos de las comunidades autébnomas
752 leyes, en la IX Legislatura o equivalente® se han aprobado 758°.
Un numero, por lo tanto, en la ultima legislatura acabada, incluso, un
poco mayor al de las aprobadas en la anterior’.

Con todo, no pueden extraerse conclusiones precipitadas. La
fragmentacion ha tenido consecuencias. Cuando ha venido acom-
pafiada de inestabilidad en la vida parlamentaria, por la dificultad
para conformar mayorias estables, ha dado lugar a un descenso en el
numero de leyes aprobadas. Por el contrario, existen casos en los que
el escenario de fragmentacion ha sido compatible con la produccion

4 Pueden compararse los datos con los que, para la experiencia de las Cortes, expo-
nen Ripollés Serrano (2018: 246) y Garcia-Escudero Marquez (2018: 74).

5 Damos por concluido el presente trabajo a 9 de diciembre 2020.

¢ Dejamos fuera de nuestro examen las reformas de los reglamentos de los parla-
mentos y las proposiciones de reforma de estatuto de autonomia, cuyo estudio rebasaria los
margenes propios de un trabajo como el presente.

7 Estos son los datos que hemos manejado: numero de leyes aprobadas en la IX
Legislatura (o, en su caso, legislatura equivalente para el periodo 2015-2019, segtin lo
expresado en la nota 3 de este trabajo): Andalucia: 31; Aragon: 51; Asturias: 39; Canarias:
36; Cantabria: 33; Castilla y Leon: 35; Castilla-La Mancha: 24; Cataluiia: 53 (el dato se
divide en 26 leyes en la XI Legislatura y 27 en la XII Legislatura); Comunidad Valenciana:
73; Extremadura: 44; Galicia: 22; Islas Baleares: 68; La Rioja: 24; Madrid: 44; Murcia:
51; Navarra: 106; Pais Vasco: 24 / nimero de leyes aprobadas en la VIII Legislatura (o, en
su caso, equivalente para el periodo 2011-2015): Andalucia: 18; Aragén: 51; Asturias: 29;
Canarias: 41; Cantabria: 30; Castilla y Ledn: 41; Castilla-La Mancha: 39; Cataluiia: 47;
Comunidad Valenciana: 37; Extremadura: 41; Galicia: 54; Islas Baleares: 51; La Rioja: 34;
Madrid: 23; Murcia: 58; Navarra: 126; Pais Vasco: 32.
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de un alto numero de leyes e, incluso, con un aumento de las leyes
aprobadas respecto de la legislatura anterior.

Empezamos por el segundo de los supuestos indicados. Entre
las comunidades auténomas que mas leyes han aprobado, hay tres
en las que se dio en la IX Legislatura el modelo de coalicion con el
apoyo desde el exterior de otra fuerza que no se integra formalmente
en dicha coalicion, y una que siguié el modelo de coalicion con
mayoria suficiente para garantizar la gobernabilidad. Asi, en Navarra
se aprobaron 106 leyes; en la Comunidad Valenciana, 73; en las Islas
Baleares, 68; y en Aragon, 51.

Mas aun, en las Islas Baleares, el numero de leyes de la IX
Legislatura supera ampliamente al de la VIII Legislatura, donde,
con mayoria absoluta del Partido Popular, se produjeron 51 leyes,
y en la Comunidad Valenciana casi se duplica el numero de leyes
aprobadas en la VIII Legislatura, también con mayoria absoluta del
Partido Popular, que fue de 37. En Aragon, el nimero de leyes es el
mismo que en la VIII Legislatura y, dentro del grupo seleccionado,
solamente en Navarra desciende el numero de leyes, al pasar de 121
en la VIII Legislatura a 106 en la IX, pero, aun asi, se mantiene en
cifras muy altas, manteniendo el hito de ser la comunidad autébnoma
con mas leyes aprobadas®. Como dato complementario, en Cantabria,
que comparte la férmula de coalicion con el apoyo de otra fuerza
parlamentaria, el nimero de leyes ascendi6 en la X Legislatura a 33,
frente a las 30 de la legislatura anterior.

Hay varios rasgos que comparten Navarra, Comunidad Va-
lenciana, Islas Baleares y Aragon en la IX Legislatura y que pueden
explicar el alto nimero de leyes aprobadas. Se trata de comunidades
autonomas donde se registra alternancia con respecto a la fuerza
politica mayoritaria en la legislatura anterior, se forman coaliciones
entre partidos de caracter progresista y nacionalista que necesitan del
apoyo parlamentario de algun otro partido’, y en las que figura como

§ Hay que tener en cuenta las competencias sobre su propio régimen tributario que

singularizan a esta comunidad auténoma.

° En Navarra, la coalicion quedd conformada por Geroa Bai, EH Bildu e Izquier-
da-Ezquerra, con apoyo de Podemos; en la Comunidad Valenciana, por PSOE-PSPV y
Compromis, con apoyo de Podemos; en Islas Baleares, por PSOE-PSIB y MES, con apoyo
de Podemos; en Aragon, por PSOE y CHA, con el apoyo de Podemos e TU.
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uno de los méviles principales de la actividad legislativa la reaccién
frente a leyes de la etapa anterior, ya fueran aquellas aprobadas con la
justificacion de las dificultades econdmicas propias de dicho periodo,
ya fueran leyes relativas a elementos identitarios o culturales'’. A ello
se afiade la aprobacion de leyes relativas a transparencia, participacion
y buen gobierno y a incompatibilidades, que se ha extendido en el
periodo estudiado a casi todas las comunidades autonomas!!.

Desde otra perspectiva, destaca el caso de Madrid, donde el
numero de leyes aprobadas casi duplico en la IX Legislatura el de las
producidas en la VIII Legislatura, al alcanzar la cota de las 44, frente
a las 23 de la legislatura anterior. En esta comunidad auténoma, el
rasgo mas destacado es el protagonismo de las leyes aprobadas como
consecuencia de proposiciones de ley impulsadas desde partidos
distintos al mayoritario, e, incluso, con la oposicion de la fuerza
politica mayoritaria, que sostenia al gobierno'?.

Sin embargo, la fragmentacion ha tenido efectos negativos en
los resultados de la actividad parlamentaria cuando ha ido acompaiia-
da de inestabilidad, a consecuencia de la dificultad de formar vinculos
entre distintos partidos que aseguraran una mayoria estable en el
parlamento. El caso mas destacado es el de Castilla-La Mancha, donde
la quiebra en 2016 del apoyo que Podemos habia dado inicialmente a
la investidura del candidato a la presidencia del PSOE dio lugar a una
situacion de estancamiento de la actividad legislativa. La firma de un
acuerdo de coalicion en 2018 no fue suficiente para que la produccion

10" Poniendo como ejemplo a la Comunidad Valenciana, se pueden citar la Ley

12/2015, de 29 de diciembre, para la recuperacion del servicio publico de radiodifusion
y television de ambito autondmico, de titularidad de la Generalitat; la Ley 1/2016, de 26
de enero, de derogacion de la Ley 6/2015, de 2 de abril, de Reconocimiento, Proteccion y
Promocion de las Sefias de Identidad; la Ley 9/2016, de 28 de octubre, de Regulacion de los
Procedimientos de Emergencia Ciudadana en la Administracion de la Comunitat Valencia-
na; o la Ley 14/2017, de 10 de noviembre, de memoria democratica y para la convivencia
de la Comunitat Valenciana.

1 Aparte de estos temas, las leyes relativas a sanidad, educacion y servicios sociales
ocupan un espacio importante, como es logico, a tenor de las competencias de las comu-
nidades autonomas. Es de sefialar, ademas, en el periodo que estudiamos, la aprobacion en
algunas comunidades autonomas de leyes relativas a derechos de las personas integrantes
del colectivo LGTBI.

12" En la legislatura estudiada, 21 de las 44 leyes aprobadas por la Asamblea de Ma-
drid tuvieron su origen en proposiciones de ley.
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legislativa recuperara su ritmo, de manera que, como resultado, el
numero de leyes aprobadas en la IX Legislatura, 24, quedé muy por
debajo del de la VIII Legislatura, que fue de 39.

En Canarias, el gobierno de coalicion formado entre Coalicion
Canaria y PSOE en 2015 se rompi6 en 2016, al quedar la primera de
dichas fuerzas como la unica que apoyaba el ejecutivo. El resultado
ha sido una dificultad importante para aprobar leyes, por falta de
mayorias estables. Ciertamente, el nimero final de 36 leyes aprobadas
en la IX Legislatura no va muy a la zaga de las 41 aprobadas durante
la VIIII Legislatura, pero ello se debe solamente a la repentina acele-
racion de la produccion legislativa en 2019, afio en el que se aprueban
17 leyes antes de terminar la legislatura.

En Murcia, la produccion legislativa se ralentiza a partir de
2017, cuando Ciudadanos deja de prestar apoyo a la mayoria del
Partido Popular. Asi, mientras el Plan Anual Normativo del Consejo
de Gobierno para 2017 preveia la tramitacion de setenta y ocho
iniciativas, solamente diez se aprobaron en dicho afo, y de las sesenta
y ocho restantes, inicamente dieciocho iniciaron su tramitacion (Gon-
zalez Garcia, 2018: 293). El resultado de la IX Legislatura en dicha
comunidad auténoma es de 51 leyes, frente a las 58 de la legislatura
anterior.

En otras comunidades autonomas, como La Rioja y Castilla
y Leon, aunque ha existido una fuerza ampliamente mayoritaria —en
ambos casos, el Partido Popular— la necesidad de contar con el apoyo
de otra fuerza para aprobar las leyes ha dado lugar a un descenso en
el numero de ellas en la IX Legislatura (24, frente a las 34 de la VIII
Legislatura en La Rioja; 35, frente a las 41 de la VIII Legislatura en
Castilla y Ledn).

En definitiva, los nimeros muestran, en nuestra opinion, que la
fragmentacion parlamentaria no necesariamente supone un obstaculo
para el normal curso de la produccion legislativa. Puede convertirse,
incluso, en un incentivo, que dé lugar a un alto numero de leyes,
cuando se produce una coalicion con el apoyo de algun partido desde
el exterior, y esta coalicion, por una parte, alcanza a superar las
incidencias inevitables en la convivencia entre distintas opciones
politicas, y, por otra, encuentra un mévil que galvaniza la producciéon
legislativa, como pudo ser, en el caso de las comunidades analizadas
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anteriormente, la intencidn de reaccionar frente a legislacion heredada
de la legislatura anterior y de regular elementos identitarios. La con-
fluencia de programas politicos de varias fuerzas, con la consiguiente
necesidad de leyes para sacar adelante sus distintas propuestas, es
otro factor que puede explicar el elevado nimero de leyes en estas
comunidades auténomas, superior, incluso, en algin caso, al de la
legislatura anterior.

Por otra parte, el numero de leyes es también elevado cuando
las fuerzas politicas externas al gobierno alcanzan a unirse para
lograr la aprobacion de leyes, incluso frente al rechazo de la fuerza
mayoritaria, como ocurrié en Madrid.

Sin embargo, en lugares donde se han producido episodios de
inestabilidad, por la falta de mayorias estables, la actividad legislativa
se ha ralentizado apreciablemente, como ha ocurrido durante la 1X
Legislatura en Castilla-La Mancha y en Canarias, asi como en Murcia,
a partir de 2017.

Con todo, debe afiadirse que la fragmentacion y la eventual
inestabilidad de los apoyos parlamentarios no es el unico dato que
explica los avatares de la produccion legislativa, que viene influida,
asimismo, por elementos de cultura politica u otros factores externos.
Por ejemplo, desde un anélisis aprioristico, podria considerarse que
Galicia, con mayoria absoluta del Partido Popular en la X Legislatura,
habria gozado de las mejores condiciones para la aprobacion de leyes
y, sin embargo, ha sido la comunidad auténoma con menor numero de
leyes aprobadas entre 2016 y 2020, solamente 21, destacando el afio
2018, en el que solamente se aprobaron tres leyes en dicha comunidad.
En el Pais Vasco, con un gobierno de coalicion en la X Legislatura, el
numero de leyes ha descendido a 24, lo que supone un 25% menos con
respecto a la legislatura anterior, en la que el gobierno fue apoyado
solamente por el partido mayoritario, pero quedando en minoria con
respecto al conjunto del Parlamento Vasco. Sin embargo, en Asturias,
donde el sistema de eleccion del presidente de la comunidad autonoma
facilita la formacion de gobiernos monocolores aun cuando no se
formen mayorias parlamentarias estables (Alvarez Vélez, 2016: 20),
el nimero de leyes ha aumentado en la IX Legislatura a 39, partiendo
de las 29 de la legislatura anterior. Y, en el caso de Andalucia, se da un
incremento de la produccion legislativa de las 18 de 1a IX Legislatura
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a las 31 de la X Legislatura, pero sin que el hecho de que el partido
mayoritario (el PSOE en este caso) debiera alcanzar un acuerdo con
otro partido (Ciudadanos) para asegurarse la estabilidad parlamentaria
parezca ser un elemento suficientemente explicativo de la diferencia
en las cifras.

Para enmarcar el estudio realizado, aclaramos que solamente
hemos tomado en cuenta las cifras como indicativas del ritmo de la
produccion legislativa, dejando aparte consideraciones relativas a
calidad normativa o al grado de innovacion de la nueva legislacion
cuyo estudio rebasaria con mucho el objeto del presente trabajo.

III. LA PRACTICA DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO, EN UN MARCO DE
FRAGMENTACION PARLAMENTARIA

A tenor de los datos mostrados en los apartados anteriores,
resulta claro que, al igual que cuando existen mayorias claras, un
parlamento fragmentado también legisla. En el presente apartado se
mostrara que, sin embargo, legisla de una manera diferente.

En efecto, la necesidad de negociar entre varios grupos las
iniciativas y las enmiendas y el caracter variable de los apoyos par-
lamentarios ha provocado una cantidad de incidencias que tienen
caracter novedoso. De hecho, es cierto, como se suele decir, que
algunos articulos de la Constitucion, de los estatutos de autonomia
o de los reglamentos parlamentarios, que nunca o casi nunca habian
sido aplicados, han cobrado vida repentinamente.

Se verd que las comunidades auténomas que destacan por
las incidencias producidas en los procedimientos legislativos, en
contraste con la practica de legislaturas precedentes, son Andalucia
y Madrid. La primera, porque fue la comunidad en la que, debido a
los resultados de la eleccion del 22 de marzo de 2015, entraron en
primer lugar en ¢l parlamento partidos como Podemos y Ciudadanos'.
Fue, por lo tanto, el parlamento andaluz el primero que experiment6
el incremento de la fragmentacion parlamentaria e, inevitablemente,
ha sido también el primero en el que han sucedido eventos poco
frecuentes anteriormente, y para los que no existia en la practica una

13 Hablamos del ambito nacional. Dejamos fuera de nuestra consideracion las elec-

ciones al Parlamento Europeo de 25 de mayo de 2014.

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 293-326



LEGISLAR EN PARLAMENTOS FRAGMENTADOS. EL CASO... 307

solucion clara. La segunda, por la frecuencia con la que los grupos
parlamentarios de la oposicion han sido capaces de fraguar acuerdos,
incluso con la oposicion del grupo que sostenia al ejecutivo. No
obstante, se vera que, en mayor o menor grado, las novedades de la
practica de los procedimientos legislativos se reproducen en casi todos
los parlamentos de las comunidades autonomas.

A continuacién, examinamos las principales incidencias
producidas en la practica legislativa en el periodo que venimos estu-
diando, no sin antes aclarar que no es nuestro propdsito llevar a cabo
un examen detallado de cada comunidad auténoma, que resultaria
imposible en un trabajo de la extension que debe respetar el presente
articulo, sino centrarnos en los eventos que, por su caracter significa-
tivo, permitan al lector hacerse una idea de conjunto'®.

3.1. La constitucion de las comisiones parlamentarias previamente
a la formacion de Gobierno

El supuesto origind dudas en los primeros meses de la X
Legislatura del Parlamento de Andalucia, ante la solicitud del Grupo
Podemos Andalucia de que se constituyeran las comisiones y el trans-
curso del tiempo sin designar a quien debia ejercer la presidencia de
la Junta de Andalucia. Recordemos que las elecciones fueron el 22
de marzo de 2015, que el parlamento se constituy6 el 16 de abril®
y que la investidura de Susana Diaz Pacheco como presidenta de
la Junta de Andalucia no se produjo hasta la sesion del parlamento
del 11 de junio, después de tres intentos fallidos (Medina Guerrero,
2015a: 276).

Es claro que la finalidad principal de la solicitud de creacion
de las comisiones era la de controlar al Consejo de Gobierno en
funciones, lo cual provocaba la duda acerca de si un gobierno en
funciones es susceptible de control por el parlamento, pero, ademas,

4 Material fundamental para el examen de la practica parlamentaria de las comuni-
dades auténomas en el periodo examinado son las cronicas sobre la actividad de aquéllas
recogidas en AA.VV. (2016-2019).

15 El articulo 46.3 del Reglamento del Parlamento de Andalucia establece que las
comisiones permanentes establecidas en los dos primeros apartados del mismo articulo
deben constituirse en el plazo de veinte dias a partir de la sesion constitutiva del parlamento.
Sobre las distintas regulaciones de los reglamentos parlamentarios acerca de este tema,
puede consultarse Gomez Corona (2016: 168).
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no podemos perder de vista la posibilidad de tramitar proposiciones de
ley previamente a la formacion del nuevo gobierno (Garcia-Escudero
Marquez, 2016: 108), lo cual planteaba otras dudas, como, por ejem-
plo, si el gobierno en funciones tenia competencia para manifestar un
criterio con respecto a la toma en consideracion de las proposiciones
de ley o, especialmente, para oponerse a su tramitacion, o a la de las
enmiendas, de entender que suponian incremento de los créditos o
disminucién de los ingresos presupuestados (Gémez Corona, 2017:
171; Garcia Fernandez, 2017: 273).

El caso se deja indicado como muestra de las novedades y las
dudas que pueden surgir inopinadamente en un marco de fragmen-
tacion parlamentaria. El hecho es también significativo de cémo el
Parlamento de Andalucia, al ser el primero en el que se han producido
determinadas novedades, ha debido enfrentarse, en un marco de vacio
de precedentes, a hechos que, posteriormente, se han resuelto al darse
en otros parlamentos. En Andalucia, la constitucion de las comisiones
legislativas se dejo diferida a un momento posterior a la eleccion
de la presidenta. Con posterioridad, como es conocido, la practica
de las Cortes ha normalizado la constitucion de las comisiones aun
manteniéndose el gobierno en funciones. Finalmente, la cuestion del
control del gobierno en funciones ha sido resuelta en sentido favorable
a su procedencia tanto por la jurisprudencia (STC 124/2018), como
por la doctrina (Carrillo, 2016; Fernandez-Fontecha Torres, 2017:
213; Visiedo Mazdén, 2017: 202; Marafiéon Goémez, 2018: 167; Triana
Reyes, 2019).

3.2. El rechazo del Parlamento al «veto» del Ejecutivo a las
proposiciones de ley

La cuestion se suscitd nuevamente en el Parlamento de Anda-
lucia, al inicio de la IX Legislatura, en relacién con dos proposiciones
de ley, una sobre medidas tributarias en el impuesto sobre sucesiones
y donaciones en Andalucia, procedente del Grupo Popular Andaluz,
y otra de cuentas claras y abiertas para la Administracién publica
andaluza, del Grupo Podemos Andalucia. Planteada por el Consejo de
Gobierno su oposicion a la tramitacion de estas dos iniciativas, debido
a su supuesta incidencia en las previsiones de ingresos y en los gastos
presupuestados, se suscito en la Mesa del Parlamento de Andalucia
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la cuestion relativa a la procedencia de dicho «veto», teniendo en
cuenta que la primera proposicion de ley diferia sus efectos al 1 de
enero de 2016, y la segunda al 1 de noviembre de 2016, lo que situaba
sus efectos fuera del periodo de vigencia del presupuesto en curso
(Medina Guerrero, 2015b: 325).

Sometida a votacidn esta cuestion en la Mesa del parlamento,
el resultado fue un empate, lo que motivo que se solicitara un informe
al letrado mayor sobre el tema. En dicho informe, se argumento6 que la
oposicion del Consejo de Gobierno a la tramitacion de proposiciones
de ley solamente procedia cuando aquéllas tuvieran incidencia en
las previsiones del presupuesto que se estuviera ejecutando en el
momento de su presentacion, pero no cuando los efectos de la eventual
aprobacion de las correspondientes leyes quedaran diferidos a un
momento futuro.

La cuestion se dirimié mediante la Resolucion de la Presi-
dencia del Parlamento de Andalucia de 30 de septiembre de 2015,
sobre significado de la expresion «antecedentes necesarios'*» de los
articulos 109.1 y 123 del reglamento, la cual, en sintesis, viene a
requerir a las proposiciones de ley que acompafien una exposicion
de motivos y el calculo estimado del coste economico que supondria
su aprobacion, y contempla también que el informe de los servicios
juridicos del Parlamento de Andalucia sobre la iniciativa se realizara
antes de su toma en consideracion, en el mismo plazo de quince dias
del que dispone el Consejo de Gobierno para manifestar su criterio o
conformidad con respecto a la tramitacion de la proposicion de ley.

La resolucion fue criticada por los grupos de la oposicion,
que vieron en ella un intento de obstaculizar sus proposiciones de
ley. En todo caso, la polémica ha quedado superada nuevamente en
la practica. Por una parte, las previsiones de la citada resolucion se
han revelado como facilmente salvables. En especial, la de incluir el
coste de la aplicacion de las medidas previstas en la proposicion de ley
se evita normalmente difiriendo su aplicaciéon a un momento futuro,
donde se estima que estaran aprobados unos presupuestos distintos.
Con respecto a los informes de los servicios juridicos, cabe resaltar
la inadecuacion del momento en el que se realizan, ya que en la toma

16 Sobre el significado de esta expresién, STC 108/1986, FJ 3.
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en consideracién las cuestiones de naturaleza juridica resultan nor-
malmente omitidas por mor del caracter fundamentalmente politico
de dicho tramite.

Pero, ademas, hay que resaltar que, posteriormente, el rechazo
al «veto» del Consejo de Gobierno a proposiciones de ley, por en-
tender que las iniciativas no afectan al presupuesto cuya ejecucion se
encuentra en curso, se ha extendido en la practica de otros parlamentos
autonomicos'’. Como muestra destacada, la Asamblea de Madrid
rechazo el «veto» en seis ocasiones en el afio 2016, y esta practica ha
continuado en los afios sucesivos. Cabe sefialar, por su singularidad,
lo ocurrido con respecto a la proposicion de ley de participacion y
servicios educativos presentada en la Asamblea de Madrid en 2017.
La oposicion del Consejo de Gobierno a su tramitacion fue rechazada
por acuerdo de la Mesa. Sin embargo, el Consejo de Gobierno volvid
a presentar su oposicion a la tramitacion de esta iniciativa y, ante este
segundo «vetoy, la Mesa interrumpid la tramitacion de la iniciativa y
acordo su archivo (Garcia Vitoria, 2017: 285)8.

Finalmente, como es conocido, el Tribunal Constitucional se
pronunci6 sobre el tema en las SSTC 34/2018 y 44/2018, al afirmar
que el «veto» solamente puede ser aplicado en relacion con los presu-
puestos vigentes (Jiménez Diaz, 2018: 465'), reconocer la facultad de
las Camaras de llevar a cabo un control material y formal del «veto»
(Ridao Martin, 2019: 172) y enunciar los requisitos de motivacién que
debe reunir el acuerdo del ejecutivo en tal sentido (Delgado Ramos,
2019: 87; Alonso Garcia, 2018; Sanz Pérez, 2018)%.

17" La propia Mesa del Parlamento de Andalucia termin6 rechazando la oposicion del

Consejo de Gobierno a las dos proposiciones de ley citadas el 5 de octubre de 2015. En
la sesion de ese dia, acordd tramitar dichas proposiciones de ley por el procedimiento de
urgencia.

18 Conforme a lo previsto en el articulo 151.4 del Reglamento de la Asamblea de
Madrid. Para el caso de Castilla y Ledn, puede consultarse Bilbao Ubillos, 2017b: 187.

19 Este autor defiende la aplicacion del veto en relacion con el proyecto de ley de
presupuestos (Jiménez Diaz, 2018: 480).

2 Recuérdese que el Tribunal Constitucional habia emitido anteriormente dos sen-
tencias de sentido contradictorio. La primera, en sentido contrario a que una camara pudiera
controlar el veto ejercido por un Consejo de Gobierno con respecto a una proposicion de ley
por razén de la incidencia de aquélla en la ejecucion del presupuesto (STC 223/2006), que
atrajo la critica de la doctrina (Santaolalla Lopez, 2006: 20, Marrero Garcia-Rojo, 2007:
323, Giménez Sanchez, 2017: 92). La segunda, en sentido favorable a ello (STC 242/2006).
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3.3. Latoma en consideraciony, en su caso, aprobacion de proposiciones
de ley de grupos parlamentarios de la oposicion

Este es uno de los rasgos mas caracteristicos de la practica par-
lamentaria actual de las comunidades autébnomas en la legislatura que
estudiamos (Bilbao Ubillos, 2017a: 13)*!. En este punto, las nuevas
fuerzas politicas no han seguido de manera totalmente uniforme el
criterio de aquellas a las que han apoyado para facilitar la formacion
de gobierno acerca de la toma en consideracion de las proposiciones
de ley y, por el contrario, han actuado con una autonomia que las ha
llevado a apoyar en ocasiones la toma en consideracion de proposi-
ciones de ley que tenian su origen en grupos parlamentarios de la
oposicion. El tramite de toma en consideracion ha dejado de suponer
la «guillotina» que normalmente era en el pasado.

Por poner sélo algunos ejemplos, en Andalucia, en 2016, se
tomaron en consideracion tres proposiciones de ley procedentes de
grupos parlamentarios de la oposicion; en Castilla-La Mancha se
tomaron en consideracion en 2016 mas proposiciones de ley que en
el conjunto de las legislaturas anteriores (Diaz Revorio, 2017: 197);
en comunidades autonomas como Madrid y Navarra se ha hecho
habitual la toma en consideracién de proposiciones de ley presentadas
por grupos de la oposicion; incluso en comunidades auténomas como
Cantabria y Castilla y Leon, que tuvieron en la legislatura anterior
mayorias mas definidas, se ha registrado esta practica. En algunas
ocasiones, ademas, se ha tratado de proposiciones de ley sobre temas
de importancia politica, como ocurre con las dirigidas a la reforma
del sistema electoral en Murcia en 2015, Castilla y Leon y Asturias
en 2016 y Aragén en 2019, aunque en los casos de Castillay Ledn y
Asturias no se aprobaran posteriormente.

Nuevamente, el caso de Andalucia es significativo. La presen-
tacion de una proposicion de ley para regular la atencion temprana por
el Grupo Podemos Andalucia en 2016 supuso una convulsion, ante
la prevision de que el parlamento aprobara su toma en consideracion
contra el criterio del Grupo Socialista, mayoritario en aquel momento.
La prensa, escrita y digital, divulgd ampliamente la noticia como la

2l También en el Congreso de los Diputados, como pone de relieve Piedad-Garcia

Escudero (2018: 76).
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primera ocasion en la que el Gobierno andaluz tendria que asumir
una ley procedente de la oposicion. Finalmente, una negociacion in
extremis entre el Consejo de Gobierno y representantes del Grupo
Ciudadanos, que actuaba como apoyo al gobierno, logr6 evitar la
toma en consideracion de dicha iniciativa, pero la practica muestra
que tales prevenciones no tenian objeto, puesto que posteriormente se
tomaron en consideracion proposiciones de ley procedentes de grupos
parlamentarios de la oposicidn y esta practica, como se ha dicho, se
ha hecho normal en otras comunidades autonomas.

Pero no solamente se ha aprobado la toma en consideracion,
sino que, ademas, se ha hecho habitual la aprobacion de leyes que tie-
nen su origen en iniciativas de grupos parlamentarios de la oposicion,
en ocasiones, incluso, pese al rechazo de los grupos que sostienen al
gobierno.

En Andalucia, proceden de proposiciones de ley de grupos
parlamentarios de la oposicion la Ley 8/2016, de 12 de diciembre, de
modificacion de la Ley 3/2005, de 8 de abril, de Incompatibilidades
de Altos Cargos de la Administracion de la Junta de Andalucia y
de Declaracion de Actividades, Bienes, Intereses y Retribuciones
de Altos Cargos y otros Cargos Publicos, y la Ley 3/2017, de 2 de
mayo, de regulacion de los senderos de la Comunidad Auténoma de
Andalucia.

En Madrid, la legislatura comenzd, ya en el afio 2015, con la
aprobacion, a iniciativa de grupos de la oposicion, de la Ley 4/2015,
de modificacion de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la
Comunidad de Madrid, y la Ley 5/2015, para la reforma de las Leyes
17/1997, de 4 de julio, de Espectaculos Publicos y Actividades Re-
creativas y 5/2002, de 27 de junio, sobre Drogodependencias y otros
Trastornos Adictivos, para la participacion de los jovenes en la vida
cultural de la Comunidad de Madrid. Esta practica continu6 en los
siguientes afios de la legislatura hasta 2019, afio en el que, de las diez
leyes aprobadas, siete tuvieron su origen en proposiciones de ley vy,
de éstas, cuatro procedieron de grupos de la oposicion (Ley 3/2019,
de 6 de marzo, Reguladora de los Puntos de Encuentro Familiar en la
Comunidad de Madrid; Ley 7/2019, de 27 de marzo, de modificacion
de la Ley 8/2015, de 28 de diciembre, de Radio Television Madrid;
Ley 9/2019, de 10 de abril, de modificacion de la Ley 11/1999, de 29
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de abril, de la Camara de Cuentas de la Comunidad de Madrid, y Ley
10/2019, de 10 de abril, de transparencia, de acceso a la informacién
publica y de participacion de la Comunidad de Madrid).

En Navarra, por citar otro caso destacado, se aprobaron en
2017 ocho leyes procedentes de proposiciones de ley, una de ellas, la
Ley 17/2017, de 27 de diciembre, reguladora del acceso a la funcion
publica docente, contra el criterio del ejecutivo (Razquin Lizarraga,
2018: 301). Ademas, en el mismo afio, se devolvio al Consejo de
Gobierno su proyecto de ley foral de policias de Navarra y se rechazo
el proyecto de ley de Cuentas Generales de Navarra de 2015. Poste-
riormente, se aprobo la Ley Foral 23/2018, de 19 de noviembre, de
Policias de Navarra, cuyo origen esta en una proposicion de ley.

En Murcia, se aprob6 en 2015 de la misma forma la Ley
14/2015, de 28 de julio, de reforma de la Ley 2/1987, de 24 de febrero,
Electoral de la Region de Murcia. Asimismo, se aprobd, contra la
opinion del Consejo de Gobierno, la Ley 3/2016, de 21 de marzo,
para el funcionamiento pleno del Hospital Santa Maria del Rosell
como hospital general.

El mismo origen —es decir, la propuesta de grupos externos al
gobierno— comparten la Ley 6/2017, de Cuentas Abiertas de Aragon,
y la Ley 5/2017, de 8 de mayo, de Cuentas Abiertas para la Adminis-
tracion de La Rioja, por citar s6lo algunos ejemplos.

El protagonismo de los grupos parlamentarios de la oposicion
ha dado lugar a algunas incidencias novedosas. Valgan como ejemplo
tres casos.

En Cantabria, la Ley 3/2016, de 28 de octubre, de modifica-
cion de la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién
Territorial y Régimen Urbanistico del suelo de Cantabria, para la
regulacidn del derecho de realojo y retorno, fue aprobada contra el
criterio de los dos grupos (Socialista y Regionalista) que sostenian
al Consejo de Gobierno. Recurrida al Tribunal Constitucional dicha
ley por el presidente del Gobierno, se abrié negociacion en la Co-
mision Bilateral en la que el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Autonoma debia comparecer para defender una ley aprobada contra
su parecer. Finalmente, el Consejo de Gobierno acept6 una parte de
las objeciones del Estado, de manera que el incidente termin6 con la
aprobacion, en consecuencia, de la Ley de Cantabria 7/2017, de 22
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de septiembre, de modificacion de la citada Ley 3/2016. Entretanto,
la STC 254/2015 habia estimado también una cuestion de inconsti-
tucionalidad relativa a un inciso de la citada Ley 3/2016.

En Madrid, ocurri6 en 2018 que, en relacion con un proyecto
de Ley del Espacio Madrilefio de Educacion Superior, se aprobd
una enmienda a la totalidad con proposicidén de texto alternativo
presentada por el Grupo Podemos, a causa de un error de la entonces
presidenta de la Comunidad Auténoma, dofia Maria Cristina Cifuentes
Cuencas, a la hora de votar. Posteriormente, se permiti6 al Consejo
de Gobierno retirar el proyecto de ley y presentar uno nuevo en su
lugar, una solucién discutible, puesto que, de extenderse, haria inutil la
posibilidad de presentar enmiendas a la totalidad con texto alternativo.
Para dar con la solucion adecuada, habria que preguntarse de quién
es un proyecto de ley cuyo contenido pasa a quedar integrado por una
enmienda a la totalidad con texto alternativo presentada por un grupo
de la oposicidon. En nuestra opinidn, el texto resultante procede del
grupo que lo ha presentado, y no del Gobierno, y habria de tener el
mismo tratamiento que el de una proposicion de ley que ha pasado el
trdmite de toma en consideracion.

En La Rioja, la aprobacion de la Ley 6/2018, de 26 de noviem-
bre, de proteccion de los animales en la comunidad auténoma, que
tuvo su origen en una iniciativa legislativa popular, llevé incluso al
Consejo de Gobierno a presentar un recurso de inconstitucionalidad
contra ella, que fue inadmitido por el Tribunal Constitucional el
14 de enero de 2020 debido a que «el Consejo de Gobierno de una
Comunidad Auténoma carece de legitimacion para recurrir las leyes
aprobadas por su Parlamento.» Esta norma fue recurrida también
por senadores del Grupo Popular y motivo la reunion de la Comision
Bilateral con el fin de tratar sobre los vicios de inconstitucionalidad
apreciados por el Gobierno. A raiz de ello, la norma ha sido modifica-
da por la Ley 2/2020, de 30 de enero, de dicha comunidad autonoma,
con el fin, como reconoce la propia exposicion de motivos de aquélla,
de «purgarla de errores y de introducir modificaciones que favorezcan
su comprension y aplicacion practica.»
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3.4. La tramitacion de iniciativas legislativas «duplicadas»

Uno de los fendmenos mas curiosos de la actividad parlamen-
taria en el periodo que venimos estudiando en consideracion ha sido
la tramitacion de iniciativas legislativas o, incluso, la aprobacion de
leyes «duplicadasy, es decir, que versan sobre la misma materia y que
se solapan en una parte de sus contenidos. El supuesto se ha dado
en varias comunidades auténomas, y, en cada caso, con una solucion
diferente.

En Andalucia, el Grupo Podemos Andalucia presenté en 2016
una proposicion de ley para garantizar los derechos de las personas
que se reconocen como LGTBI y para erradicar la LGTBIfobia en
Andalucia. Poco después, el Grupo Socialista presenté una pro-
posicion de ley para la igualdad de trato y no discriminacion por
razdén de orientacion sexual e identidad de género en Andalucia que,
sustancialmente, versaba sobre la misma materia. La situacion se
recondujo cuando los dos grupos aceptaron renunciar a sus respectivas
proposiciones de ley y, en su lugar, se presentd una proposicion de
ley suscrita por ambos grupos y el de IULV-CA. Dicha proposicién
de ley se transform¢é en la Ley 8/2017, de 28 de diciembre, para
garantizar los derechos, la igualdad de trato y no discriminacion de
las personas LGTBI y sus familiares en Andalucia, que fue aprobada
por unanimidad en el Parlamento de Andalucia.

Sin embargo, la experiencia anterior no fue obice para que se
repitiera la misma circunstancia un poco mas tarde. En esta ocasion
se tratd de dos proposiciones de ley sobre atencidén temprana pre-
sentadas en 2017, la primera por los Grupos Podemos Andalucia,
Popular Andaluz e IULV-CA, y la segunda por los Grupos Socialista y
Ciudadanos. Ninguna de estas proposiciones de ley llegd a someterse
a votacion antes del final de la legislatura.

En Madrid, se lleg6 a aprobar una Ley 2/2016, de 29 de marzo,
de Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no Discri-
minacion de la Comunidad de Madrid, cuyo origen es un proyecto
de ley, y una Ley 3/2016, de 22 de julio, de Proteccion Integral
contra LGTBIfobia y la Discriminacion por Razén de Orientacion e
Identidad Sexual en la Comunidad de Madrid, procedente de una pro-
posicion de ley del Grupo Podemos. También en 2016 se presentaron
de manera simultanea un proyecto de ley y una proposicion de ley del

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 293-326



316 MANUEL CARRASCO DURAN

Grupo Socialista sobre la igualdad de trato y la proteccion contra las
acciones de incitacion al odio, la discriminacion y la intolerancia en la
Comunidad de Madrid que, posteriormente, fueron retiradas. En 2018,
se present una proposicion de ley sobre transparencia y participacion
en la Comunidad de Madrid y, posteriormente, un proyecto de ley
sobre gobierno abierto, participacion y transparencia. La primera fue
aprobada y se convirtio en la Ley 10/2019, de 10 de abril, mientras
que el segundo fue devuelto al Consejo de Gobierno.

En Navarra, el Parlamento aprob6 la Ley Foral 23/2018, de
19 de noviembre, de Policias de Navarra, que tiene su origen en una
proposicion de ley, tras haber devuelto al Consejo de Gobierno su
proyecto de ley sobre la misma materia.

En Aragén, la Ley 7/2019, de 29 de marzo, de apoyo y fomento
del emprendimiento y el trabajo autéonomo, es el resultado de la
tramitaciéon acumulada de un proyecto de ley y de una proposicion
de ley sobre dicha materia, y se registraron proposiciones de ley de
diverso contenido en el procedimiento que condujo a la aprobacion de
la Ley 9/2019, de 29 de marzo, de modificacion de la Ley Electoral.

En especial, el caso de las leyes de Madrid 2/2016 y 3/2016
suscita el problema de como articular dos normas de contenido similar,
pero que también tienen algunas diferencias, especialmente porque
su orientacion es disimil, la primera mas enfocada a la aplicacion de
medidas de promocién y accion positiva, y la segunda mas centrada
en la proteccion de la integridad corporal de las personas englobadas
en su ambito de aplicacion.

3.5. La derogacion de decretos-ley

Este fendmeno se ha producido dos veces en Andalucia.
El Decreto-ley 4/2015, de 27 de agosto, por el que se modifican
determinados articulos de la Ley 6/1985, de 28 de noviembre, de
Ordenacion de la Funcion Publica de la Junta de Andalucia, y se
adoptan otras medidas urgentes, fue derogado por el Parlamento de
Andalucia en la votacion que tuvo lugar el 23 de septiembre de 2015.
El rechazo a esta norma provoco un problema importante porque
venia a dar respuesta a un requerimiento de la Union Europea con
el fin de reconocer a los funcionarios interinos su antigiiedad en los
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concursos de traslado y promocion interna??. Finalmente, la situacion
se recondujo mediante la presentacion de un proyecto de ley que se
tramitd por el procedimiento de urgencia y se convirtié en la Ley
2/2016, de 11 de mayo.

Nuevamente se dio el caso con ocasion del Decreto-ley 1/2016,
de 15 de marzo, por el que se modifican la Ley 2/2015, de 29 de
diciembre, de medidas urgentes para favorecer la insercion laboral,
la estabilidad en el empleo, el retorno del talento y el fomento del
trabajo autonomo, el Decreto-ley 6/2014, de 29 de abril, por el que
se aprueba el programa Emple@Joven y la «Iniciativa @mprende+»,
y el Decreto-ley 9/2014, de 15 de julio, por el que se aprueba el
programa Emple@30+. Esta vez, el decreto-ley fue rechazado a
causa de una prevision que permitia al personal laboral participar en
la gestion de las politicas activas de empleo. Como consecuencia,
se aprobo posteriormente el Decreto-ley 2/2016, de 12 de abril, que
tiene el mismo contenido, excepto la prevision discutida. Ello, de
hecho, supuso convertir el trdmite de convalidacidon en una suerte de
negociacion parlamentaria diferida del texto definitivo del decreto-ley
(Vazquez Alonso, 2016: 255).

En Murcia, fue derogado por la Asamblea el Decreto-ley
2/2017, de 2 de agosto, de prestacion del servicio publico de inspec-
cion técnica de vehiculos. Anteriormente, el Decreto-ley 1/2017, de
4 de abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad am-
biental en el entorno del mar Menor, fue convalidado y, en un tramite
inusual en las comunidades autonomas, sometido a tramitacion como
proyecto de ley para incorporar a su contenido varias modificaciones.

En conjunto, el uso del decreto-ley registré un alza en el
periodo que venimos estudiando con respecto a la legislatura anterior.
Se aprobaron 189 decretos-ley, frente a los 128 de la anterior, si bien

22 El supuesto, como se ve, tiene grandes similitudes con el que se dio dos afios

después, al hilo del Real Decreto-ley 4/2017, de 24 de febrero, por el que se modifica
el régimen de los trabajadores para la prestacion del servicio portuario de manipulacion
de mercancias dando cumplimiento a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unidn
Europea de 11 de diciembre de 2014, recaida en el asunto C-576/13, que fue derogado en la
sesion del Congreso de los Diputados de 16 de marzo de 2017. El hecho se reprodujo con
la derogacion del Real Decreto-ley 21/2018, de 14 de diciembre, de medidas urgentes en
materia de vivienda y alquiler. Al hilo de éste, se puede ver una reflexion sobre los efectos
de la derogacion del decreto-ley en Martinez de Santos (2019).
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hemos tenido que incluir en el computo los decretos-ley aprobados
en Catalufia a causa de la situacion generada por el COVID-19. Se
registran altibajos en las comunidades autonomas. Se dan casos en los
que el numero de decretos-ley ha subido de forma acusada (Aragon,
Catalufia, Comunidad Valenciana y Murcia), frente a otros en los que
se ha producido un notable descenso (Andalucia e Islas Baleares) *.

Los nimeros, en este caso, no arrojan resultados concluyentes.
El examen de las comunidades autonomas donde se ha incrementado
el numero de decretos-ley no permite afirmar, al menos de forma
general, que dicha alza se deba a un intento de sortear dificultades para
la aprobacion de leyes mediante el uso de este instrumento, y parece
deberse, mas bien, a situaciones especificas de cada comunidad. Por
el contrario, es significativo el caso de Andalucia, donde el nimero
de decretos-ley se reduce a practicamente la mitad en la X Legislatura
con respecto a la anterior, lo cual puede ser consecuencia de las
dificultades para la convalidacion que dieron lugar en los inicios de
la legislatura a la derogacion de los dos decretos-ley citados.

En la actual legislatura, sin embargo, la emergencia sanitaria
derivada del COVID-19 ha provocado un incremento exponencial en
el uso del decreto-ley en las comunidades autdbnomas que disponen
de este instrumento.

3.6. Leyes de presupuestos

La incidencia més relevante en relacidon con las leyes de pre-
supuestos es la ruptura del ritmo anual de aprobacion de estas leyes.
Se registran casos repetidos en que las Asambleas se retrasan en la
aprobacion de leyes de presupuestos, o pasan algln afio sin aprobar
la correspondiente ley, el cual es seguido de otro afio en el que se

2 Los datos que hemos manejado son los siguientes: nimero de decretos-ley en la IX
Legislatura (o equivalente para el periodo 2015-2019, conforme a lo sefialado en la nota 3):
Andalucia: 18; Aragon: 20; Cataluia: 87 (en la XI Legislatura fueron 14 y en la XII Legisla-
tura han sido 73 hasta el 9 de diciembre de 2020, en que se cierra el presente trabajo, pero el
incremento exponencial del uso del decreto-ley en la situacion excepcional provocada por
el COVID-19 altera las magnitudes hasta el punto de que impide utilizarlas como referencia
estadistica); Castilla y Leon: 7; Comunidad Valenciana: 28; Extremadura: 4; Islas Baleares:
12; Murcia: 9; Navarra: 4 / numero en la VIII Legislatura (o equivalente para el periodo
2011-2015): Andalucia: 35; Aragén: 6; Catalufia: 21 (X Legislatura); Castilla y Ledn: 7;
Comunidad Valenciana: 17; Extremadura: 7; Islas Baleares: 25; Murcia: 4; Navarra: 6.
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aprueban dos leyes, la del afio corriente y la de la siguiente anualidad.
Por otra parte, la falta de aprobacion de los presupuestos generales
del Estado se ha utilizado en algunas comunidades autonomas oca-
sionalmente como explicacion para retrasar la elaboracion de los
presupuestos para los ultimos ejercicios. Con todo, y aunque a ritmo
irregular, las comunidades autonomas han aprobado las correspon-
dientes leyes de presupuestos, salvo alguna excepcion?.

Dos incidencias cabe destacar en relacion con la aprobacion
de las leyes de presupuestos. La primera, bien conocida, tuvo lugar
con ocasion de la aprobacion de la Ley 1/2015, de 21 de diciembre,
del Presupuesto de la Comunidad Autonoma de Andalucia para el
afio 2016. En la primera sesion plenaria de las dedicadas aquel afio a
los presupuestos, tres diputados del partido que apoyaba al gobierno
votaron, probablemente por error, en sentido negativo a la aprobacion
de una de sus secciones. Al terminar la sesion, y una vez efectuadas
las votaciones de las restantes secciones que debia tener lugar en dicha
sesion, el presidente del Parlamento andaluz dio por aprobadas las
secciones que habian recibido el voto mayoritariamente afirmativo,
y también la seccidon que, en principio, parecia rechazada, con el
argumento de que las que se habian rechazado eran las enmiendas a
dicha seccion y, por lo tanto, se entendia aprobado el texto original de
la seccion contenido en el proyecto de ley. Una solucion esta que en la
doctrina ha recibido la calificacidon de «pura ingenieria interpretativa»
(Viboras Jiménez, 2016: 338)%.

2% Andalucia, Aragon, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha y Pais Vasco no aproba-
ron los presupuestos para 2019, en lo cual, para las cuatro primeras, aparte de otras circuns-
tancias que puedan afectar singularmente a cada comunidad, se deja ver la interferencia en
la actividad presupuestaria de la proximidad de la celebracion de elecciones. Andalucia, una
vez constituido el nuevo gobierno, aprobd en 2019 tanto los presupuestos de dicho ejercicio,
como los de 2020, mientras que Aragén, Castilla-La Mancha y Pais Vasco han aprobado
los de 2020. El Parlamento de Asturias dejo sin aprobar los presupuestos para 2016 y 2018,
pero ha aprobado los de 2020. El Parlamento de Cataluiia, en la XI Legislatura, solamente
aprobo los presupuestos para 2017 y, en la XII Legislatura, los de 2020, y la aprobacion de
ambos se ha producido con el ejercicio ya comenzado.

% El articulo 130.5 del Reglamento del Parlamento de Andalucia establece que «la
aprobacion de una enmienda que implique la impugnacion completa de una seccion presu-
puestaria dara por concluido el debate sobre el proyecto, al entenderse que se ha acordado
su devolucién al Consejo de Gobiernoy, pero dicha prevision se enmarca en la regulacion
del debate de totalidad. El hecho es que, a la luz de la doctrina derivada de la STC 3/2003,
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La segunda se produjo al hilo de la aprobacion de la Ley
1/2016, de 28 de enero, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma
de Aragon para el ejercicio 2016. Los articulos 4 y 5 de esta norma
instauraron un procedimiento, denominado «clausula Nosy», que
sometia a un exhaustivo control previo a la mayoria de las modifica-
ciones presupuestarias, operaciones de endeudamiento y otorgamiento
de avales, garantias y contratos de reafianzamiento. Estas previsiones
no volvieron a incluirse en los presupuestos posteriores.

3.7. Otras circunstancias

Se han dado otras circunstancias en la IX Legislatura o
equivalente de los parlamentos de las comunidades autonomas que
merece la pena resaltar. Asi, cabe destacar el aumento en el nimero
de enmiendas, derivado del incremento de la cantidad de grupos
parlamentarios, con su consecuente repercusion en la tramitacion
de las iniciativas legislativas; el numero de proposiciones de ley
aprobadas en algunos parlamentos para presentar al Congreso de los
Diputados?®; la existencia de leyes aprobadas por unanimidad o con
amplios consensos o de leyes cuyo origen es una iniciativa legislativa
popular, etc.

IV. CoNCLUSIONES

La experiencia de las comunidades autdbnomas muestra que
la fragmentacion parlamentaria no tiene por qué ser un obstaculo
para legislar. De hecho, la fragmentacion ni siquiera es una novedad
en términos absolutos. Si lo es, con todo, el incremento del grado
de fragmentacion, derivado de la aparicion en los parlamentos de
nuevos partidos de ambito nacional, y lo que hemos denominado
como la volubilidad del nuevo parlamentarismo, resumida en haber
dado lugar a una variedad de formulas de gobierno, que, en ocasiones,
cambian en una comunidad autonoma durante la legislatura, y en el
hecho de que los nuevos partidos (Podemos y Ciudadanos) no han

parece que no quedaba otro remedio que dar por rechazados los presupuestos, salvo que se
articularan soluciones imaginativas (Viboras Jiménez, 2016: 337).

% Fenomeno especialmente relevante en la Asamblea de Madrid y en el Parlamento
de las Islas Baleares.
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comprometido disciplinadamente su apoyo en el periodo estudiado al
criterio del partido o los partidos que sostienen al gobierno, ni siquiera
en los casos en que han participado en algun pacto de investidura o
de gobierno, y han mantenido un cierto grado de autonomia, que los
ha llevado, en ocasiones, a apoyar iniciativas de la oposicion.

Ahora bien, ni siquiera en este nuevo escenario la fragmen-
tacion parlamentaria ha impedido legislar en las comunidades aut6-
nomas. La fragmentacion puede ser un obstaculo para la actividad
legislativa, si da lugar a inestabilidad, por la imposibilidad de forjar
mayorias estables en el parlamento, pero, como hemos visto en el pre-
sente trabajo, puede constituir también una oportunidad, que impulse
la legislacion, si se forma una mayoria estable por el acuerdo entre
varios partidos politicos, capaz de superar las dificultades propias de
la convivencia entre distintas fuerzas, y la mayoria tiene un mévil que
galvaniza su actividad legislativa.

En un parlamento fragmentado se puede legislar, pero, en
todo caso, se legisla de una manera diferente. La practica de los
procedimientos parlamentarios da lugar a multiples incidencias que,
en ocasiones, producen dudas que deben resolverse caso por caso.
Entre las que hemos examinado, destacamos la toma en considera-
cion y, en ocasiones, la aprobacion de iniciativas legislativas de la
oposicion, incluso en contra del criterio de los partidos que sostienen
al gobierno, la tramitacion de iniciativas legislativas «duplicadasy,
la quiebra del ritmo tradicional de aprobacién de las leyes de presu-
puestos, la derogacion de decretos-ley y el rechazo a la oposicion de
los Consejos de Gobierno a proposiciones de ley que, en opinién de
aquéllos, comportan incremento de los gastos o disminucion de los
ingresos previstos en el presupuesto. Pueden citarse otros datos, como
el incremento del nimero de enmiendas, generado por el aumento de
los grupos parlamentarios, la aprobacion de proposiciones de ley para
presentar al Congreso de los Diputados o el numero de iniciativas
legislativas aprobadas por unanimidad o amplios consensos.

En fin, la fragmentacion parlamentaria exige una acomodacion
en las actitudes y una flexibilidad, que facilite la resolucion de las
incidencias que puedan producirse. Puede sefialarse que requiere,
ante todo, la capacidad de forjar acuerdos entre las distintas fuerzas
parlamentarias (Simoén Yarza, 2019: 114), que no tienen por qué ser
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unidireccionales, sino que pueden integrar en cada momento a fuerzas
diferentes. Algo que, por otra parte, es consecuente con el sentido de
la Constitucion, pues no podemos olvidar que «el reconocimiento del
pluralismo como principio constitucional, hijo de la realidad social,
no lo efectuan las Constituciones con el proposito de separar, sino de
uniry (Astarloa Huarte-Mendicoa, 2017: 128). Supone, igualmente,
admitir que circunstancias que anteriormente podian considerarse
excepcionales, deben entenderse como normales en el curso de la
vida parlamentaria, y, por tanto, aceptar que la practica de los proce-
dimientos legislativas es menos lineal de lo que pudo parecer en el
pasado y que esto es un elemento connatural a la vida parlamentaria,
y no una patologia.

Puede afirmarse, asi, que, al igual que ocurre con la funcién
de control e impulso de la actividad del gobierno, también en la
funcion legislativa se registra en el nuevo escenario politico un paso
del sesgo presidencial que caracterizé a la mayoria de las comuni-
dades autonomas en las legislaturas anteriores a un mayor grado de
parlamentarizacion.

Si las fuerzas politicas se adaptan al nuevo escenario, esto es, si
actian de manera que la fragmentacion no conlleve un grado relevante
de inestabilidad, la experiencia de algunas comunidades autdnomas
muestra que es posible legislar a un ritmo normal. Por el contrario,
si las fuerzas politicas no entienden las exigencias propias del nuevo
escenario, marcado por el incremento del grado de fragmentacion
politica y la volubilidad de los apoyos, el resultado es que dicha frag-
mentacion se torna en inestabilidad, lo cual conlleva, y la experiencia
de determinadas comunidades autonomas también lo demuestra, un
obstaculo al normal desarrollo de la potestad legislativa.

V. BIBLIOGRAFiA

AA.VV. (2016-2019). La actividad de las Comunidades Auténomas. En
Informe Comunidades Autonomas 2015-2018. Barcelona: Observatorio
de Derecho Publico.

Avronso Garcia, N. (2018). Limites del Gobierno en la aplicacion del «veto
presupuestario» del Gobierno: el articulo 134.6 CE a examen. Diario
La Ley (9252).

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 293-326



LEGISLAR EN PARLAMENTOS FRAGMENTADOS. EL CASO... 323

ALvarez VELEZ, M. 1. (2016). La investidura del Presidente del Gobierno
y las similitudes y diferencias de las investiduras de los Presidentes de
los ejecutivos autonémicos. Revista General de Derecho Constitucional
(22).

ARAGON REYES, M. (2017). Legislatura fallida e investidura convulsa. Ana-
lisis y consecuencias. Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, 37
(109), pp. 15-34.

ARrANDA ALvAREZ, E. (2019). El nuevo mapa de partidos en las Comunidades
Auténomas y sus efectos en la forma de gobierno. «Mucho ruido y pocas
nuecesy». Teoria y Realidad Constitucional (43), pp. 257-283.

ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, 1. (2017). El Parlamento moderno. Importan-
cia, descrédito y cambio. Madrid: lustel.

BErRMEJO LATRE, J. L. (2020). La actividad de las Comunidades Autéonomas.
Aragon. En Informe Comunidades Autonomas 2019 (pp. 105-124). Bar-
celona: Observatorio de Derecho Publico.

BiLeao UBILLOs, J. M. (2017). Un nuevo ciclo politico sin mayorias absolutas.
Los Parlamentos autondmicos recobran protagonismo tras las elecciones
de 2015. Revista Juridica de Castilla y Leon (42).

BiLBao UsiLLos, J. M. (2017). La actividad de las Comunidades Auténomas.
Castilla y Leon. En Informe Comunidades Autonomas 2016 (pp. 185-
196). Barcelona: Observatorio de Derecho Publico.

Branco VaLpgs, R. (2017). El afio que vivimos peligrosamente: del bipar-
tidismo imperfecto a la perfecta ingobernabilidad. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, 37, pp. 63-96.

Carrasco DurAN, M. (2019). La actividad de las Comunidades Auténomas.
Andalucia. En Informe Comunidades Autonomas 2018 (pp. 99-107).
Barcelona: Observatorio de Derecho Publico.

CARRILLO, M. (2016). «Parlamento y gobierno en funciones». Diario La
Ley (8780).

Cip VILLAGRASA, B. (dir.) (2015). El Parlamento ante los tribunales. Cizur
Menor: Aranzadi.

DE MoNTALVO JAASKELAINEN, F. (2015). Multipartidismo territorial y forma
de gobierno parlamentaria. La West Lothian Question como paradigma
de los efectos del fendmeno. Revista Espaiiola de Derecho Constitucio-
nal, 35 (105), pp. 77-104.

DE LAzAro REDRUELLO, G. (2018). ;Parlamentarismo sin mayorias o par-
lamentarismo «sin gobierno». Revista de Estudios Politicos (182), pp.
129-157.

DeLGapo Ramos, D. (2019). El veto presupuestario del Gobierno. Revista
de Estudios Politicos (183), pp. 67-99.

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 293-326



324 MANUEL CARRASCO DURAN

Diaz Revorio, F. . (2017). La actividad de las Comunidades Auténomas.
Andalucia. En Informe Comunidades Autonomas 2016 (pp. 197-205).
Barcelona: Observatorio de Derecho Publico.

FERNANDEZ-FONTECHA ToORRES, M. (2017). Una tesis sobre el control del
Gobierno en funciones. En Lecciones constitucionales de 314 dias con
el Gobierno en funciones (pp. 203-221). Valencia: Tirant lo Blanch.

GaARrcia FERNANDEZ, J. (2017). La actividad legislativa de las Cortes Generales
con el Gobierno en funciones. En Lecciones constitucionales de 314 dias
con el Gobierno en funciones (pp. 267-283). Valencia: Tirant lo Blanch.

GARrcia VITORIA, 1. (2017). La actividad de las Comunidades Auténomas.
Madrid. En Informe Comunidades Autonomas 2016 (pp. 283-289). Bar-
celona: Observatorio de Derecho Publico.

Garcia ViToria, 1. (2020). La actividad de las Comunidades Autéonomas.
Madrid. En Informe Comunidades Autonomas 2019 (pp. 275-287). Bar-
celona: Observatorio de Derecho Publico.

GARcia-EscUDERO MARQUEZ, P. (2006). El procedimiento legislativo ordina-
rio en las Cortes Generales. Madrid: CEPC.

Garcia-Escubero MARQUEZ, P. (2016). Gobierno en funciones y funcion le-
gislativa. Revista « Cuadernos Manuel Giménez Abady (11), pp. 101-116.

Garcia-Escupero MARQUEZ, P. (2018). Un nuevo parlamento fragmentado
para los 40 afios de la Constitucion. Revista de Derecho Politico (101),
pp. 67-98.

GIMENEZ SANCHEZ, 1. (2017). El control del Parlamento sobre el llamado
«veto presupuestario» del Gobierno. Revista Juridica de Castilla y Leon
(42), pp. 76-101.

GoOMEz CoroNa, E. (2016). Las limitaciones del Parlamento recién consti-
tuido durante la prorrogatio gubernamental. Revista de Derecho Politico
(96), pp. 149-180.

GonzALEZ GARCiA, 1. (2018). La actividad de las Comunidades Auténomas.
Murcia. Informe Comunidades Autonomas 2017 (pp. 291-298). Barce-
lona: Observatorio de Derecho Publico.

IGLESIAS MACHADO, S. y Marafidon Gomez, R. (coords.) (2016). Manual de
derecho parlamentario autonomico. Madrid: Dykinson.

JimMENEZ Diaz, A. (2018). El derecho de enmienda y el veto del Gobierno en
el nuevo marco de elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado.
Revista de las Cortes Generales (104), pp. 455-484.

MaraRON GOMEZ, R. (2018). El control politico del Gobierno en funciones
(Conflicto entre 6rganos constitucionales promovido por el Congreso de
los Diputados, en relacion con el rechazo de comparecencia urgente del
Ministro de Defensa en funciones). Comentario a la STC 124/2018, de 1

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 293-326



LEGISLAR EN PARLAMENTOS FRAGMENTADOS. EL CASO... 325

de noviembre de 2018. Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea
de Madrid (39), pp. 167-176.

MAaRRERO GARCiA-Roo, A. (2007). El control del ejercicio por el Gobierno
de la facultad de veto presupuestario (Comentario a la STC 223/2006,
con consideracion de la STC 242/2006). Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, 27 (80), pp. 309-359.

MARTINEZ DE SANTOS, A. (2019). La derogacion del decreto-ley y el precipicio
al que nos conduce un legislador provisional. Diario La Ley (9355).
MEebpINA GUERRERO, M. (2015). El titubeante arranque de la X Legislatura.
Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion Pu-

blica (91), pp. 267-276.

MEebpiNa GUERRERO, M. (2015). El alcance del denominado veto presu-
puestario a la tramitacion de las proposiciones de ley. Administracion
de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion Publica (92), pp.
325-334.

Razquin LizarRraGA, M. M. (2018). La actividad de las Comunidades
Auténomas. Navarra. En Informe Comunidades Autonomas 2017 (pp.
299-308). Barcelona: Observatorio de Derecho Publico.

Ripao MARTiN, J. (2019). El «veto» o limitacion de los derechos de participa-
cion de los parlamentarios en el procedimiento legislativo presupuestario.
Una propuesta de revision. Corts. Anuario de Derecho Parlamentario
(32), pp. 151-186.

RiroLLES SERRANO, R. (2018). De las Cortes Generales: Cuarenta afios de
Parlamento y parlamentarismo en el régimen constitucional de 1978.
Corts. Anuario de Derecho Parlamentario (num. extraordinario 31),
pp. 213-254.

SantaorarLa Lopez, F. (2016). Vetos del gobierno a proposiciones de ley
parlamentarias. E/ notario del siglo XXI: Revista del Colegio Notarial
de Madrid (70), pp. 20-25.

SantaoraLLa Lopez, F. (2019). Derecho parlamentario espaiiol. Madrid:
Dykinson, 2.* ed.

Sanz Perez, A. L. (2018). Del veto presupuestario impuesto al Parlamento
por el Gobierno. Revista Aranzadi Doctrinal (8).

SARMIENTO MENDEZ, X. A. (coord.) (2016). Manual AELPA del parlamenta-
rio. Madrid: Wolters Kluwer.

SIMON Y ARzA, F. (2019). De la investidura convulsa a la mocién de espiritu
destructivo. Revista Espariola de Derecho Constitucional, 39 (116), pp.
117-136.

TriaNA REvES, B. (2019). El Parlamento controla al Gobierno en funciones.
Actualidad administrativa (1).

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 293-326



326 MANUEL CARRASCO DURAN

VAzQuez ALonso, V. (2016). El uso del decreto ley frente a “coyunturas
econdmicas problematicas” y por gobiernos en minoria. Administracion
de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion Publica (94), pp.
249-255.

ViBoras JiMENEZ, J. A. (2016). La funcion presupuestaria. En Manual de
derecho parlamentario autonémico (pp. 317-346). Madrid: Dykinson.

Visiepo Mazon, F. J. (2017). Un Gobierno en funciones, no un Parlamento
en funciones. En Lecciones constitucionales de 314 dias con el Gobierno
en funciones (pp. 177-202). Valencia: Tirant lo Blanch.

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 293-326



