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PRESENTACION

Con casi doce meses de antelacién estaba cerrado el programa de
las jornadas sobre Divisién de poderes en el Estado de partidos que se
celebraron desde la Facultad de Derecho de la UNED los dias 19 y 20
de noviembre de 2020. La situacién sanitaria no impidié su desarrollo,
aunque obligé a utilizar un formato virtual. Los textos que se incluyen
en este volumen surgen de la reelaboracién de las ponencias y de algunas
de las comunicaciones alli presentadas. Tanto aquellas Jornadas como el
presente libro se insertan en el Proyecto de I+D+i del Programa Estatal
de Investigacién, Desarrollo e Innovacién orientada a los Retos de la So-
ciedad, convocatoria 2017, «Partidos politicos: origen, funcién y revisiéon
de su estatuto constitucional» (DER2017-84733-R, 2017-2020).

De este modo se proseguia la trayectoria iniciada en 2011 con La in-
clusion de los otros: simbolos y espacios de la multiculturalidad, y que ha
seguido luego con Constitucion y globalizacién, La democracia indignada,
Decidir por mayoria y Mecanismos de exclusion en la democracia de par-
tidos'. El Centro de Estudios de Partidos de la UNED, que se habia pre-
sentado formalmente en la ultima de las Jornadas citadas, era también
el marco idéneo para afrontar esta nueva edicién, pues pretendiamos
analizar ahora la influencia que tiene el llamado Estado de partidos en la
doctrina de la division de poderes.

! 1. GUTIERREZ y M. A. PRESNO (eds.), La inclusion de los otros: simbolos y espacios
de la multiculturalidad, Granada, Comares, 2012; M. SALVADOR MARTINEZ (coord.), Es-
tudios de Deusto - Segunda época. Vol. 60/2. Monogrdfico. Constitucién y globalizacion:
la constitucionalizacion de espacios supranacionales, Bilbao, Universidad de Deusto,
2012; M. SToLLEIS, A. PAULUS e I. GUTIERREZ, El Derecho constitucional de la globaliza-
cién, Madrid, Fundacién Coloquio Juridico Europeo, 2013; F. REVIRIEGO PICON (coord.),
Constitucion y Globalizacion - Transformaciones del Estado constitucional, Zaragoza,
Fundacién Manuel Giménez Abad, 2013; 1. GUTIERREZ (coord.), La democracia indigna-
da: tensiones entre voluntad popular y representacion politica, Granada, Comares, 2014;
I. GUTIERREZ GUTIERREZ (ed.), Decidir por mayoria, Madrid-Barcelona, Marcial Pons,
2016; I. GUTIERREZ GUTIERREZ (coord.), Mecanismos de exclusion en la democracia de
partidos, Madrid-Barcelona, Marcial Pons, 2017.
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Desde principios del siglo xx resulta frecuente ofrecer una visién
idealizada de la divisién de poderes, supuestamente inspirada en la me-
moria de un siglo x1x que en realidad nunca existi6, para luego consi-
derar la incidencia de los partidos como un factor de perturbacién y
degeneracion. Frente a ese discurso, sobradamente conocido, las jor-
nadas buscaban una aproximacién adecuada a la actual realidad del vi-
gente Estado social y democrético de Derecho integrado en un orden
politico europeo y global, y también a la actual sociedad (globalizada
y fragmentada, mediatica e identitaria...) con la que ese Estado se rela-
ciona. La incidencia de los partidos, por su parte, también debia plan-
tearse en su complejidad: porque partidos y sistemas de partidos hay
muchos, en funcién de factores muy diversos (del Derecho electoral y
del Derecho parlamentario, de las transformaciones y las convulsiones
econdémicas y sociales, de las innovaciones en materia de informacion y
comunicacion...); y su efecto no es siempre y solo perturbador, sino tam-
bién articulador, innovador, etcétera.

Para estructurar el diadlogo, el principio de divisién de poderes se
desglosaba conforme a dos perspectivas: la més clasica, que distingue las
tres funciones basicas en un Estado de Derecho; y la propia del régimen
parlamentario de gobierno, que descansa sobre relaciones de confianza
y responsabilidad entre un érgano al que se le atribuyen la direccién de
la politica y la gestion publica y otro al que se le encomienda el control
politico de tal actuacién, que comprende su critica institucional. El tra-
tamiento de cada uno de los temas quedaba luego asignado a dos ponen-
tes. Idealmente, el primero tenia la misién de ofrecer una perspectiva
—digamos— «convencional», adecuada a los principios del Estado de
Derecho con democracia parlamentaria; el segundo era el responsable
de poner el acento sobre la incidencia de los partidos politicos (de sus
estructuras, intereses, ritmos, etc.) en el correspondiente &mbito de pro-
blemas.

Pero los ponentes eran libres a la hora de interpretar, enfocar y desa-
rrollar su parte, en términos tedricos o practicos, normativos o realistas,
estructurales o circunstanciales...; y la coordinacién de cada uno de los
temas quedaba también en manos de la correspondiente pareja. Hacien-
do uso de tales prerrogativas, y en mayor medida incluso de lo que ya
habia ocurrido en ocasiones anteriores, las intervenciones desbordaron
generosamente las expectativas de los organizadores: la riqueza del re-
sultado atestigua los beneficios que reporta a la vida académica la plu-
ralidad de presupuestos, perspectivas y posiciones. Esa percepcién se
incrementa al tomar en consideracién las comunicaciones, ligadas por
la riabrica general de las sesiones, pero ajenas a las constricciones de su
programa, y capaces por ello de abrir nuevos horizontes de reflexién.
Por eso queremos insistir aqui en nuestro agradecimiento a ponentes
y comunicantes, que se han esforzado ademas en ampliar y reelaborar
sus textos hasta terminar configurando un volumen que enorgullece a
sus editores y a todo el grupo de profesores del Departamento de Dere-
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cho Politico de la UNED, acostumbrado a desarrollar estos proyectos
en régimen mancomunado (Jorge Alguacil, Juan Luis de Diego, Ignacio
Gutiérrez, Fernando Reviriego y Maria Salvador). Esta vez se nos han
unido Moénica Arenas Ramiro (Universidad de Alcala de Henares) y Ali-
cia Gonzalez Moro (Universidad de Sevilla), que también merecen que
subrayemos su contribucion.

Ignacio GUTIERREZ GUTIERREZ
Maria SALVADOR MARTINEZ
Departamento de Derecho Politico
Facultad de Derecho-UNED
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LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS
EN UN ESCENARIO FRAGMENTADO*

Yolanda GOMEZ LuGco**

1. INTRODUCCION: FIN DEL BIPARTIDISMO
Y FRAGMENTACION PARLAMENTARIA

Los resultados de las elecciones generales celebradas en diciem-
bre de 2015 y 2016 pusieron de manifiesto el fin del bipartidismo y
una intensificacién de la fragmentacién de la representacién politica
que veria su reflejo inmediato en la composicién del Congreso de los
Diputados. Efectivamente, la irrupcién de nuevas formaciones politi-
cas con representacion parlamentaria produjo un cambio en el sistema
de partidos'. De este modo, se pasé de un sistema de bipartidismo
imperfecto a un multipartidismo que ha sido catalogado de diversas
formas por la doctrina: asimétrico?, extremado® o mas acertadamente

* Trabajo realizado en el marco del proyecto de investigacion NEW TRUST-CM
Programa interuniversitario en cultura de la legalidad (ref. H2019/HUM-5699) de la
Comunidad de Madrid.

** Profesora Titular (i.) de Derecho Constitucional, Universidad Carlos III de Ma-
drid; yglugo@der-pu.uc3m.es.

I Sobre la evolucién del sistema de partidos en Espafa, constltese J. RODRIGUEZ
TERUEL, O. BARBERA, A. BARRIO y F. CASAL BERTOA, «From stability to change? The evolution
of the party system in Spain», en M. List (ed.), Party System Change, the European Crisis
and State of Democracy, Routledge. Como ponen de manifiesto estos autores, «la irrupcién
de estos nuevos partidos alteraron la forma del sistema de partidos al aumentar la frag-
mentacion electoral y parlamentaria, alimentando la polarizacién ideolégica de la com-
peticion partidista [...]. Finalmente, estos cambios alteraron el proceso de formacion gu-
bernamental, aumentando el coste de la negociacién y acuerdos parlamentarios», p. 267.

2 A. RALLO LOMBARTE, Investiduras fallidas y Constitucién ignota (2015-2020), Ma-
drid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2020, p. 30.

3 E. Aja y J. Garcia Roca, «Valoracion general del Estado autonémico en 2018»,
Informe Comunidades Auténomas 2018, Barcelona, Observatorio de Derecho Publico,
2019, p. 15.
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fragmentado®. A su vez, este sistema mas fragmentado de partidos dio
lugar a una composicién mas fraccionada del Congreso® y a una serie
de circunstancias inéditas en nuestro parlamentarismo. En todo caso,
lo novedoso de este nuevo escenario parlamentario no es la fragmenta-
cién en si, sino la mayor intensidad que esta ha adquirido.

Este panorama politico e institucional se ha traducido en un Parla-
mento més fragmentado de lo habitual, afectando negativamente a la
construccién de mayorias sélidas y alterando notablemente la relacién
entre Legislativo y Ejecutivo; una relacién que ha pasado a ser espe-
cialmente conflictiva. A su vez, ello ha repercutido en el proceso de for-
macién del Gobierno, como lo demuestran las dificultades para investir
candidato a presidente a las que hemos asistido en estos ultimos afios,
con varias legislaturas fallidas, dos disoluciones automaéticas por apli-
cacién del art. 99.5 CE y la consecuente prolongacién del Gobierno en
funciones.

En este contexto, las siguientes paginas se centraran en las principa-
les implicaciones que este escenario fragmentado ha tenido en el ejerci-
cio de las funciones que las Cortes Generales tienen constitucionalmente
encomendadas por el art. 66.2 CE, y en particular, cémo ha afectado al
desarrollo de la actividad parlamentaria. Analizar todas las aristas que
presenta esta tematica excede de los limites de un trabajo como este.
Por ello, me ocuparé de algunas situaciones inéditas que se derivan de
este nuevo parlamentarismo fragmentado en relacién con las funciones
parlamentarias. Ademas, aludiré brevemente a algunas cuestiones de
funcionamiento interno de las Cdmaras que han incidido directamente
al ejercicio de estas funciones, y se evidenciara como la mayor parte de
estos problemas inéditos se han suscitado en relacién con la funcién le-
gislativa, aunque se destacara también a alguna cuestiéon especialmente
relevante en relacién con la de control.

Asimismo, debe tenerse en cuenta que desde finales de 2015 se han
dado varios escenarios de fragmentacién parlamentaria que han genera-
do varios desajustes en relacién con el ejercicio de las funciones de las
Cortes Generales. Estas circunstancias nos han enfrentado a practicas

4 C. FERNANDEZ ESQUER, «Desproporcionalidad y gobernabilidad», Agenda Piblica,
29 de marzo de 2016; O. SANCHEZ MuNoz, «El fin (momentaneo) del bipartidismo en
Espaiia: analisis de los resultados electorales de 2015 y 2016», Revista Espariola de De-
recho Constitucional, nim. 109, 2017, p. 252.

5 Se ha traducido en un ligero incremento del niimero de grupos parlamentarios
constituidos en el Congreso y un aumento de la pluralidad del grupo mixto. Asi, el
nimero de grupos parlamentarios durante las XI, XII y XIII Legislaturas apenas se
ha incrementado. Mientras que en la X Legislatura (sistema bipartidista y Gobierno
con mayoria absoluta) se formaron siete grupos, en las XI, XII y XIII la cifra ha sido
de ocho, siete y ocho, respectivamente; tan solo en la XIV se percibe un incremento
destacado pasando a diez el numero de grupos parlamentarios. El namero de grupos
parlamentarios creados en el Congreso durante las Legislaturas anteriores fue de nueve
(Legislatura constituyente), diez (I), seis (II), nueve (III), siete (IV), siete (V), siete (VI),
siete (VII), ocho (VIII) y seis (IX).
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totalmente ajenas a nuestro régimen parlamentario, que deben abordar-
se atendiendo a las circunstancias concretas en las que han tenido lugar.
Igualmente, debe matizarse que estos cambios son nuevos en lo que se
refiere al funcionamiento del Congreso de los Diputados, pero no en el
ambito autonémico, donde algunos de los problemas que se abordaran
ya se habian planteado con anterioridad en las Asambleas legislativas
autondémicas también de composicién fragmentada®.

Aunque la XTIV Legislatura también encaja en este modelo de Parla-
mento fragmentado, el presente andlisis se centrara en las Legislaturas
XI, XII y XIII, dejando al margen la XIV. Y ello, por las atipicas circuns-
tancias que condicionan este periodo legislativo en el que coinciden la
formacion del primer Gobierno de coalicién y la declaracion del estado
de alarma como consecuencia de la situaciéon de emergencia sanitaria
vinculada a la Covid-19, lo que justificaria un analisis particularizado
que escapa a los objetivos de este trabajo. Asimismo, cabe advertir que
se hara un examen mas detenido de la XII debido a las particularidades
que conlleva que se trate de una legislatura con dos gobiernos débiles de
distinto signo politico. Ello, junto al hecho de tratarse de una legislatura
mas larga en comparacion a los otros dos breves periodos legislativos
examinados en este trabajo y a que estas circunstancias han dado lugar
a una proliferacién de cuestiones novedosas en nuestro sistema parla-
mentario, justifica la mayor amplitud del apartado dedicado a analizar
este periodo.

2. XI LEGISLATURA: GOBIERNO EN FUNCIONES
Y PARLAMENTO EN PLENITUD

2.1. Contexto de la «Breve I»

En 2016 encontramos la primera de dos Legislaturas breves (XI y
XIII) a la que hemos asistido en estos periodos de fragmentacién par-
lamentaria, si bien en ambas se han planteado problemas juridicos dis-
tintos derivados, a su vez, de diferentes circunstancias politico-institu-
cionales que han marcado el rumbo de las mismas. Asi, durante la XI
Legislatura las novedades se plantean estando el Gobierno en funciones
y el Parlamento en plenitud de mandato. Sin embargo, como veremos
posteriormente, en la XIII las cuestiones inéditas tuvieron lugar en un

¢ Sobre los cambios producidos en el funcionamiento del parlamentarismo de las
CCAA como consecuencia de la fragmentacion politica, constltese E. ARANDA ALVAREZ,
«El nuevo mapa de los partidos en las Comunidades Auténomas y sus efectos en la
forma de Gobierno: mucho ruido y pocas nueces», Teoria y Realidad Constitucional,
nam. 43, 2019; M. CarRrAscO DURAN, «Legislar en parlamentos fragmentados. El caso
de las Comunidades Auténomas», Revista de las Cortes Generales, nam. 109, 2020;
D. PARRA GOMEZ, «La funcidn legislativa en Parlamentos fragmentados», en E. SEUAS
VILLADANGOS (coord.), Parlamentarios: origen y retos: XV Congreso de la Asociacion de
Constitucionalistas de Espatia, 2018, pp. 289 y ss.



