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Resumen

En el afio 2025 se ha normalizado la anomalia constitucional en el sistema
parlamentario espafiol. Un Gobierno de coalicién en minoria en la Cdmara,
operando en un contexto de legislatura sin presupuestos generales, minima produc-
cién legislativa ordinaria, enmiendas transaccionales como estrategia politica de
agenda... Pero esta anomalia no es exclusiva de este Gobierno. Condicionard, muy
posiblemente, también a los futuros. Tales disfunciones no constituyen una excep-
cién coyuntural, sino un patrén estructural reproducible a nivel europeo (Francia o
Alemania) y a nivel autonédmico (Extremadura y Aragén). El Parlamento se ha confi-
gurado como escenario de disputa simbélica y de construccién del relato politico,
mds que como espacio central de decisién normativa o presupuestaria, o de legitima-
cién del Gobierno, en un contexto en el que se normaliza simultdneamente la
presencia institucional de discursos y practicas iliberales que tensionan los principios
constitucionales y el pluralismo democrdtico. También en la linea de otros sistemas
europeos e internacionales. Esta evolucién obliga a analizar el afo legislativo, al
tiempo que se reinterpretan criticamente las categorias cldsicas del Estado constitu-
cional, como expresién de una transformacién estructural del conflicto politico.
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Abstract

2025 marked the consolidation of a process of normalization of constitutional
anomaly within the Spanish parliamentary system. A minority coalition govern-
ment, operating without a stable majority in the Chamber, has governed in the
context of a legislature without an approved General State Budget, with low levels of
ordinary legislative output, extensive reliance on transactional amendments, and the
strategic submission of legislative bills expected to fail as a means of political agen-
da-setting. These dysfunctions do not amount to a merely temporary exception, but
rather constitute a structural pattern, reproducible both at the European level (as
seen in France or Germany) and at the sub-state level (notably the eatly elections
triggered by the lack of support to approve budgets in Extremadura and Aragon).
This anomaly is unlikely to end with the current government and will, in all proba-
bility, also condition future governments. Parliament has thus increasingly come to
function as an arena for symbolic confrontation—including foreign policy—and for
the construction of political narratives, rather than as the central locus of normative
or budgetary decision-making, in a context in which the institutional presence of
illiberal discourses and practices that strain constitutional principles and democratic
pluralism is simultaneously being normalized, in line with developments observable
in other European and international systems. This evolution calls for interpreting
the legislative year through a critical reassessment of the classic categories of the
constitutional state, understood as the expression of a structural transformation of
political conflict.

Keywords

Constitutional anomaly; minority parliamentarism; budgetary deadlock; low
legislative outpug; iliberal tension.
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I.  INTRODUCCION

El fantasma del adelanto electoral se ha convertido en un rasgo constante
de nuestro sistema politico. Simbolo de la inestabilidad de la XV legislatura (sin
olvidar los precedentes desde 2025, incluyendo dos repeticiones electorales y
gobiernos en funciones de mds de un afio). Pese a todo, el Gobierno de coalicién,
sostenido sobre una minoria parlamentaria, y mediante una red de pactos pieza
a pieza, ha logrado rebasar el ecuador del mandato, aunque lo ha hecho en condi-
ciones claramente anémalas: tres aflos consecutivos sin presupuestos generales.

El afo 2025 se abrié con un sintoma temprano de esa fragilidad. En la
sesién plenaria extraordinaria del 22 de enero, el Congreso de los Diputados
sometid a votacion la convalidacién de tres decretos leyes, de los cuales solo
uno resulté aprobado. Cayé el decreto-ley «dmnibus», y todo el «escudo social»
con éL. Su funesto final es un simbolo de la legislatura. Y en torno a él pivotan
las claves del afo.

Apenas dos dias antes de la derogacion, el 20 de enero de 2025, Donald
Trump regresaba a la Casa Blanca, inaugurando un nuevo mandato marcado
por un giro radical en las relaciones con la Unién Europea y el desplazamiento
del sistema internacional basado en reglas.

Ambos acontecimientos anticiparon buena parte de lo que serfa el afio
politico y legislativo. Dos hechos distintos, pero profundamente conectados,
que expresan la anomalia que atraviesan tanto el plano institucional interno
como el contexto histérico y geopolitico mds amplio. La democracia constitu-
cional puesta a prueba.
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Este 2025 fue, ademds, el afo del gran apagdn, de una devastacién
ambiental sin precedentes (mds de 350 000 hectdreas calcinadas en Galicia,
Castillay Le6n y Extremadura), de la guerra comercial, de la «cacerfa» de inmi-
grantes en Torre Pacheco (Murcia), y la eleccién del primer papa estadouni-
dense. Un afio atravesado por escdndalos de corrupcion, y la entrada del
nimero 2 del PSOE en prisién, acusaciones de lawfare y la condena —inau-
dita— de un fiscal general del Estado. Todo ello en un contexto de debilidad
estructural del Gobierno, por la ruptura definitiva de la mayoria de investidura:
un Gobierno de coalicién en minoria parlamentaria.

Pese a lo excepcional del momento politico, una visién amplia de la situa-
cién nos dice que la futura alternativa de gobierno tampoco garantizaria, por
si sola, mayores cotas de estabilidad. Ni politica ni parlamentaria. A la vista
estd la experiencia autonémica. El panorama territorial que nos ofrecié 2024
da un ejemplo elocuente de rupturas de Gobiernos articulados en torno a
acuerdos entre el Partido Popular y Vox, ya sea en coalicién o en minoria
(Castillay Leén, la Comunidad Valenciana, Murcia, Aragén o Extremadura').
Y este mismo patrén parece reproducirse en 2026 a la vista de los resultados
de las elecciones extremenas y aragonesas’.

La fragmentacién parlamentaria y la volatilidad de los Ejecutivos no
responden tanto a una opcién politica concreta ni a una configuracién insti-
tucional determinada cuanto a una dindmica global del sistema. Pues tampoco
es una situacién exclusiva de la politica estatal.

En mayo de 2025 Friedrich Merz se convirtié en el primer canciller, desde
la fundacién de la Reptblica Federal de Alemania, en 1949, que fracasa en la
primera votacién de investidura (por algunos votantes discolos de su propia
«gran coalicién»®), mientras Alternativa por Alemania se convertia en el prin-
cipal partido de la oposicién. Francia, entre las legislativas del 30 de junio de
2024 y diciembre de 2025, ha nombrado a seis primeros ministros (Borne,
Attal, Barnier, Bayrou, Lecornu... dos veces) y ha registrado, al menos, doce
mociones de censura (todas fallidas pese a estar en minoria). Rassemblement
National, de Marine Le Pen, se convirtié en primera fuerza en escafos en el
Parlamento.

El paradigma del Gobierno fragil sometido a una presién politica fuerte
no constituye un rasgo exclusivo de nuestro pafs, ni se limita a este Ejecutivo.
La inestabilidad ha dejado de ser la excepcién para convertirse en una de las
formas ordinarias de funcionamiento del sistema democrdtico constitucional.

' heeps://is.gd/Z4yW30.
2 hteps://is.gd/CF8thj, https://is.gd/JJIwOw.
> hteps://is.gd/fwaV4A.
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Y es que se trata, mds bien, de una constante que recorre buena parte del
espacio europeo y que encuentra un denominador comun: la presencia de una
fuerza desestabilizadora externa al consenso constitucional.

En no pocas ocasiones, el tinico elemento de cohesién de las mayorias
parlamentarias y de los pactos de investidura es la contencién de las alter-
nativas de Gobiernos iliberales. El miedo a lo que estd por venir: partidos
ultras que, aun sin integrarse plenamente en el marco del constituciona-
lismo, han logrado proyectarse con fuerza sobre la escena internacional (y
digital).

En este contexto se inscribe también la reaccién de la propia Comi-
sién Europea, que, siguiendo las orientaciones del demoledor Informe
Draghi, publicé en 2025 la Brijula de la Competitividad para reconducir
su tradicional neutralidad hacia una competitividad directa frente a
EE. UU. y China, dos modelos en abierta oposicién a los valores constitu-
cionales europeos®.

Contra todo prondstico, el Gobierno de nuestro pais ha logrado cruzar
el ecuador de la legislatura. Lo ha hecho en una sociedad habituada, desde
comienzos del milenio, a una sucesién casi ininterrumpida de excepcionali-
dades (2001, 2008, 2020) que, con el paso del tiempo, han dejado de perci-
birse como tales. La expansién de las opciones politicas més disruptivas en los
Estados democrdticos supone una anomalia constitucional que también
comienza a normalizarse.

No debe ser casual, en este contexto, que a finales de marzo de 2025
la Unién Europea recomendara a los ciudadanos disponer de un kit de emer-
gencia de 72 horas para garantizar su autosuficiencia ante posibles catds-
trofes. Solo un mes después se produjo el Gran Apagén Esparnol («cero
eléctrico»). La advertencia no hizo sino confirmar lo que la prictica politica
ya venia mostrando: la anomalia se ha normalizado, y la excepcién perma-
nente ha pasado a formar parte del paisaje ordinario de la democracia
contemporanea.

El afio 2025 ha consolidado la normalizacién de la anomalia en el Estado
constitucional. Tanto a nivel interno, donde la fragmentacién del sistema es
la consecuencia directa, como a nivel internacional. Cuando la excepcién deja
de ser transitoria y se convierte en condicién habitual, la respuesta exige una
revisién de categorias y procedimientos. Porque no se trata de restaurar
una normalidad doméstica ya inexistente, sino de garantizar la pervivencia
de la democracia constitucional europea frente al cuestionamiento mismo de
sus fundamentos.

4

heeps://is.gd/ol3lya.
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II.  CRONICA POLITICA
1. DIARIO POLITICO-LEGISLATIVO

Por situarnos en el momento de anomalia general, baste este minimo
resumen del afio politico.

El primer trimestre estuvo marcado, en lo interno, por la necesidad de
rescatar el «escudo social» tras los tropiezos parlamentarios del mes de enero:
la derogacién del decreto ley «dmnibus» y el impuesto a las energéticas’. Al
mismo tiempo, por el intento de dar continuidad al fragil equilibrio del pacto
de investidura que comenzaba a resentirse. Pero, en paralelo, el contexto inter-
nacional afnadié un elemento de presién a los timidos pactos de gobierno, espe-
cialmente en el ala izquierda. La toma de posesién de Donald Trump (20 de
enero) reabrié la tensién transatldntica con exigencias de rearme y una guerra
arancelaria. El genocidio en Gaza se recrudecié al tiempo que, tras la tensa
reunién del 28 de febrero entre Trump y Zelenski, quedé en el aire la conti-
nuidad inmediata del respaldo militar estadounidense a Ucrania, y los propios
fundamentos de la OTAN.

En clave interna, el Gobierno vio amenazada su continuidad por la
presentacién por parte de Junts de una Proposicion no de ley que requeria al
presidente el planteamiento de una cuestién de confianza a la Cdmara. Poco
después, el partido de los de Puigdemont retiré la solicitud de cuestién de
conflanza (24 de febrero) a cambio de acelerar la atribucién de competencias
en materia migratoria a Catalufia, consecuencia directa de la irrupcién de
Alianga Catalana en su caladero electoral; un sintoma mds de la competencia
en el ala derecha.

Podemos vet6 la delegacion de atribuciones en materia migratoria a Cata-
lufia, afadiendo nuevos desequilibrios al otro extremo de la balanza (marzo).
La confirmacién de lo inevitable vendrd desde la Sala de Apelaciones del TS,
que respaldard la decisién del juez Llarena de «no amnistiabilidad» de Puigde-
mont por malversacién (abril), dando la puntilla al bloque de investidura.

El segundo trimestre gir6 en torno a la crisis energética, con el apagén
masivo del 28 de abril como episodio de mdxima intensidad politica e institu-
cional: con debates continuados en el Parlamento sobre el modelo eléctrico, la
seguridad del sistema y la defensa de infraestructuras criticas. A la vez, la poli-
tica exterior se vio condicionada por la escalada arancelaria estadounidense
tras el anuncio de Trump del 2 de abril (denominado Liberation Day), obli-
gando a respuestas urgentes.

5> Véase la crénica legislativa de enero-marzo de 2024.
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La agenda parlamentaria combiné medidas de coyuntura (convalidaciones,
decretos leyes y respuestas econémicas) con intentos de normalizacién institu-
cional (como la toma en consideracién de la reforma reglamentaria para reactivar
el debate sobre el estado de la nacién, una raya en el agua del consenso politico
PP-VOX-PSOE-SUMAR), mientras se multiplicaban los focos de control poli-
tico con continuas comparecencias del Gobierno en comisiones de investigacién
por el blackout y debates plenarios sobre el plan de rearme y la OTAN (sesiones
plenarias en mayo y junio, nims. 97, 109, 111, 112, 115, 117, 126...).

No podemos pasar por alto que, el 26 de junio, la STC 137/2025 inau-
gurd la serie de pronunciamientos que declararon parcialmente constitucional
la ley de amnistia. Pese a todo, la ruptura de Junts con el Gobierno se hizo
evidente de nuevo en julio de 2025, contribuyendo con su voto negativo en
el Congreso a la derogacién del decreto «antiapagén». Este serd el tercer
decreto ley no convalidado en 2025 (una anomalia mds, teniendo en cuenta
que desde 1996 solo se han derogado diez decretos leyes, y ocho han sido
decretos del Gobierno Sdnchez). En junio, ademds, el Informe del Defensor
del Pueblo 2024 situ6 la vivienda como problema estructural central (jévenes,
ayudas, alquiler, pisos turisticos, transparencia de registros), junto con la salud
mental adolescente y la proteccién de menores, tanto migrantes como en
régimen de visitas. No obstante, el Pacto de Estado contra la Pobreza Infantil
(o Infancia) estd paralizado por falta de consenso en el Congreso de los Dipu-
tados desde finales de 2025, incluida la propuesta, instada por el Comité de
Derechos del Nifo, de la prestacién universal por crianza (hasta los 6 afios)
para cerrar una «herida social histérica» que sittia a Espana con una de las
tasas de pobreza infantil mds elevadas de la Unién Europea, ademds de
medidas relativas a vivienda digna, empleo de calidad, educacién inclusiva y
cuidados. El bloqueo se encuentra vinculado a la prérroga presupuestaria y la
fragmentacién parlamentaria. Un mal presagio para el Pacto de Estado frente
a la Emergencia Climdtica, en fase de negociacién parlamentaria (a partir de
diciembre de 2025).

El tercer trimestre mostré el desgaste del afo en su dimensién mds visible:
la entrada en prisién provisional de Santos Cerddn, niimero dos del PSOE y arti-
fice de los pactos de investidura, como presunto cabecilla de la trama de corrup-
cién que ya habfa imputado al exministro de Transportes José Luis Abalos y su
mano derecha. Fue un seismo para el PSOE. Por otro lado, la crisis orgdnica en
el mismo partido por los escdndalos de acoso (dimisién de Paco Salazar el 5 de
julio) terminé de cercar al Gobierno ante sus socios.

En paralelo, se produjo un deterioro sin precedentes en el clima social
con episodios de desorden puiblico alimentados por desinformacién en las redes
y discursos de odio contra los inmigrantes (Torre Pacheco). El verano quedé
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atravesado también por los incendios mds devastadores de los tltimos treinta
afos en el noroeste de la peninsula, y por una cumbre internacional anémala
(Trump-Putin, Alaska, 15 de agosto), sin resultados inmediatos.

En septiembre, el Congreso escenificé un punto de inflexién: convalida-
ciones técnicas, por un lado, pero, por otro, el rechazo al «<buque insignia» del
socio de coalicién y de la vicepresidenta Diaz, el rechazo de la ley de reduccién
de la jornada laboral a 37,5 horas mediante enmiendas de devolucién apoyadas
por PP, Vox y Junts. Tras el choque previo por el pacto migratorio y el veto de
Podemos, Junts volvié a hacer explicita su ruptura con el Gobierno y el bloque
de investidura, volviendo a su ala ideolégica natural.

El tltimo tramo del afio consolidé la ruptura: en octubre Junts escenificé
el fin del pacto de investidura en Perpifidn, dejando al Gobierno en una posi-
cién parlamentaria de extrema debilidad. A partir de ahi, el Parlamento
funcioné por bloques de veto, con sucesivas derrotas legislativas y debates
sectoriales (movilidad, coche eléctrico, vivienda, criptoactivos, facturacién de
auténomos, fiscalidad autonémica, reforma del Ministerio Fiscal...). En
noviembre, la Cdmara rechazé por primera vez los objetivos de estabilidad
2026-2028. En diciembre, por segunda vez, cerrando de hecho el camino a
unos nuevos presupuestos para 2026 y empujando hacia la prérroga de las
cuentas de 2023 (anomalia) por tercera vez consecutiva.

Ese mismo mes se encadenaron episodios de enorme impacto institu-
cional, especialmente el 20 de noviembre por la condena de inhabilitacién de
dos anos del Tribunal Supremo al fiscal general del Estado por revelacién de
secretos. Ademds, entran en prisién a la espera de juicio José Luis Abalos y
Koldo Garcia (comparecencias por gobernabilidad, condenas y dimisiones),
junto con nuevas piezas judiciales vinculadas a la corrupcién.

En diciembre, la legislatura terminé el ano en una prérroga técnica en lo
presupuestario, y agénica en lo politico, con un cierre jurisprudencial relevante
sobre la amnistia (STC 165/2025 y STC 185/2025), elecciones en Extrema-
dura y adelanto en Aragén (por desacuerdos presupuestarios con VOX), que
van despejando la realidad del momento anémalo, y un ambiente parlamen-
tario ya dominado por la légica de la supervivencia y la mera resistencia.

Este resumen politico quizds ayude a explicar por qué, en el clima de
anomalia gubernamental en el que se desarrolla el debate politico y constitu-
cional de nuestro pais, se han normalizado determinadas técnicas legislativas
y formas deliberativas que el Gobierno califica de resistencia frente a la alter-
nativa iliberal y que la oposicién considera en si mismas de erosién democrd-
tica 0 como «parlamentarismo negativo».

Profundicemos en dos de los aspectos clave de la anomalia y sus procesos
de normalizacién.
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2. LA LEGISLATURA SIN PRESUPUESTOS

La mayor de las anomalias del afio ha sido la prérroga automdtica de los
presupuestos generales del Estado, por tercer afo consecutivo, para el ejercicio
2026. Sin expectativas reales de que se presenten en el medio plazo®. Sila inten-
cién del Gobierno era presentar las cuentas para 2025, su elaboracién comenzé
ya tarde. Lo habitual es que la orden del ministerio que da el pistoletazo a la
liturgia presupuestaria se publique entre mayo o junio del afio anterior, y en
esta ocasién no llegard al BOE hasta septiembre, después de un verano marcado
por la ruptura del pacto de investidura con Junts.

2.1. Crédnica de una ruptura anunciada

Recordemos que el 25 de julio de 2024 Salvador Illa era investido presi-
dent de la Generalitat tras doce afios de Gobiernos de orientacién independen-
tista. La investidura fue posible por la abstenciéon de Junts, articulada sobre
una serie de acuerdos ticitos e informales —traspaso de Rodalies, financiacién
singular, impulso a la aplicacién de la amnistia...— que apuntaban a una estra-
tegia de «recentramiento» politico, en contraste con el radicalismo de la CUP
y, sobre todo, con la irrupcién de la ultraderecha independentista de Alianca
Catalana’. No obstante, este frigil equilibrio catalin se verd rdpidamente
enturbiado en septiembre de 2024, cuando el juez instructor del Supremo
rechace los recursos de reforma contra su decisién inicial, reafirmindose en no
amnistiar a Puigdemont por malversacién®. La relacién ird tensindose hasta
comienzos del nuevo ano.

Estos episodios constituyeron los hitos clave de la ruptura del pacto de
investidura, y el abandono de cualquier posibilidad de acuerdo presupuestario,
escenificada en tres fases.

¢ Esla Orden HAC/1274/2024, de 14 de noviembre de 2024, publicada en BOE nim.
276, de 15 noviembre 2024 (BOE-A-2024-23756).

«Recentramiento» que pronto demostrard su incapacidad de reconfigurar la derecha
independentista, pues las encuestas comenzaron a reflejar con claridad un desplaza-
miento del votante independentista desde la CUP, ERC y sobre todo Junts hacia la
ultraderecha a partir del verano de 2025, cuando Alianga Catalana comienza a
obtener notoriedad en las encuestas, obteniendo el primer empate técnico Junts-
Alianga el 23 de noviembre de 2025, segtn el barémetro del CEO, que otorgaba a
ambas formaciones entre 19 y 20 escafios.

8 hteps://is.gd/xpEGNS.
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a)  Amago de cuestién de confianza

En primer lugar, Junts registré a finales del afio pasado una proposicién
no de ley (PNL) instando «al presidente del Gobierno a plantear una cuestién
de confianzay. El informe de los letrados del Congreso y el amago de inadmi-
sién a trdmite de la Mesa conducirdn a su reformulacién el 29 de enero de 2025
con el siguiente tenor: «El Congreso de los Diputados insta al presidente del
Gobierno espafol a considerar la oportunidad de plantear una cuestién de
confianza, conforme a la prerrogativa que le confiere la Constitucién, aten-
diendo al cardcter politico, sin vinculacién juridica, de la presente iniciativa’.

La exposicién de motivos de la proposicién deja clara la quiebra de confianza,
acusando al Gobierno de «falta de voluntad politica» para ejecutar los compro-
misos de investidura. El mensaje politico de fondo fue inequivoco: forzar al presi-
dente a medir su apoyo parlamentario y escenificar la quiebra de la confianza
que habia permitido su investidura'®. Tras multiples amagos de rechazo final-
mente serd aceptada por la Mesa como gesto de acercamiento'' el 4 de febrero
de 2025 y como condicién previa para apoyar en el futuro el «escudo social» que
acababa de ser derogado, por el propio Junts, en el decreto «dmnibus».

Tras la escenificacién de la intervencién del «mediador internacional»
entre PSOE y Junts'?, los de Puigdemont retirardn la PNL el 24 de febrero de
2025 a cambio, esencialmente, de dar un impulso al traspaso de competencias
en materia migratoria, reanudando un brevisimo didlogo y evitando el debate
en el Pleno.

b)  Presién judicial sobre las bazas del Gobierno para la negociacién

La decisién del Juez Llarena de dejar fuera de la ley de amnistia a Puigde-
mont en lo concerniente a la malversacién de fondos (la idea de que al gastar el
dinero publico en el proceso de independencia se enriquecieron patrimonialmente
porque no gastaron el suyo propio, Auto TS de 10 septiembre de 2024) serd confir-
mada en abril y junio de 2025 por parte de la Sala de Apelacién del TS.

Pese a que, al mismo tiempo, el Tribunal Constitucional declaraba la
constitucionalidad de la ley de amnistia, el terremoto judicial del caso Cerddn
terminard de romper los lazos entre los socios de investidura.

?  hteps://is.gd/41119i.
1% hteps://is.gd/veRvj7.
" heeps://is.gd/reM VxX.
12 hteps://is.gd/COXsYC.
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La trama articulada en torno a la figura de Koldo Garcia Izaguirre, asesor
de mdxima confianza del entonces ministro de Transportes, Movilidad y
Agenda Urbana, José Luis Abalos, estalla cuando se hace publico el informe
de la Unidad Central Operativa (UCO) de la Guardia Civil, que implica a
Santos Cerddn, sucesor de Abalos como secretario de Organizacién y presunto
«brazo director» de la trama. La entrada en prisién preventiva de Santos
Cerddn en junio representa la mayor crisis del partido gobernante. Por ironias
del destino, Santos Cerddn habia sido, ademds, el negociador principal del
pacto PSOE-Junts para la investidura de Sinchez. Su encarcelamiento en junio
de 2025 y la posterior entrada del exministro de Transportes en noviembre de
2025 constituyen un hito de erosién institucional en la presente legislatura y
particularmente de erosién del pacto de investidura dentro y fuera del propio
Gobierno de coalicién®.

A estos problemas no ayudari la explosién del denominado Me 700
espanol, en el que salen a la luz las denuncias de acoso sexual, presuntamente
ignoradas por Ferraz, de subordinadas contra el asesor de Moncloa y peso
pesado del partido Paco Salazar, anadiendo presion a la crisis interna dentro
del propio Gobierno de coalicién y debilitando ain mds al Ejecutivo de cara
a sus socios de investidura.

c)  Desequilibrio variable. Podemos vs. Junts

Como mecanismos de acercamiento, mediante el art. 150.2 de la Cons-
titucién, se pondrd en marcha en septiembre la prometida Proposicién de Ley
Orgdnica de delegacién en la Comunidad Auténoma de Catalufia de compe-
tencias estatales en materia de inmigracién', calificada por el ministro
Marlaska como una mera «delegacién de facultades»”. Pero en el otro extremo
del pacto de investidura, Podemos, abrird la puerta a la ruptura definitiva con
Junts. Como una réplica diferida y calculada al voto en contra de los de Puig-
demont al «escudo social» del decreto «dmnibus» (particularmente a las
medidas antidesahucios), Podemos reaccionard contra la delegacién de compe-
tencias en materia migratoria a Catalufia votando en contra el 16 de septiembre.
El partido morado ya se habia posicionado en contra de este acuerdo en el
Pleno del 11 de marzo de 2025: «[...] no queremos ni descentralizar el racismo,

B hteps://is.gd/ydNP6m.

" heeps://is.gd/2wdC8F.

5 Congreso de los Diputados (2025). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados.
Pleno y Dipuracién Permanente, XV legislatura, nim. 101 (12 de marzo), p. 59
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como proponen Junts y el Partido Socialista, ni centralizarlo, como propone
el Partido Popular»'®. Como consecuencia, el 14 de octubre de 2025 se cons-
tatard el veto definitivo de Podemos a las pretensiones de la derecha catalana,
el bloqueo definitivo de la balanza.

Este proceso ha puesto fin al principal acreedor del denominado «chantaje»
asimétrico: la reduccién de la actividad legislativa a un intercambio de apoyos
puntuales motivado por la fragilidad del Gobierno”. Puigdemont escenificard
la ruptura definitiva el 27 de octubre, en Perpindn (Francia), cerrando la puerta
definitivamente a los presupuestos en una mayoria de bloqueo PP/VOX/Junts'.

¢ Congreso de los Diputados (2025). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados.
Pleno y Diputacién Permanente, XV legislatura, nim. 100 (11 de marzo), p. 50

17" Como ha senalado el diputado del PP Noriega Gémez: «[...] no existe programa de
gobierno que cuente con la mayoria de la Cdmara; se ceden, como pago por el chan-
taje, competencias del Estado y se entrega dinero de todos los espanoles a sus socios
para lograr que voten a favor de un punto concreto en el Pleno, permitiendo asf que
contintie el Gobierno con respiracién asistida» (DSCG, niim. 158, 10 de diciembre
de 2025, pig. 107).

Quizds el mejor resumen de la situacién lo haya hecho Vaquero Montero, en su inter-
vencién en el Pleno de 12 de noviembre, nim. 150 (12 de noviembre de 2025), pdg.
44: «Nuestro grupo, el Partido Nacionalista Vasco, acordé con usted un pacto de
investidura y a él nos debemos. Otros grupos hicieron lo propio, aunque el pacto de
algunos es publico y el de otros no es lo es tanto. Y asi comenzé a andar su nueva
legislatura. Pero, ademds de las amenazas que venian del exterior —la guerra de
Ucrania, Gaza, los aranceles—, también han llegado amenazas internas, algunas de
fuerza mayor, otras causadas por otros y otras causadas por los suyos, y en ese rifirrafe
tengo que reconocer que usted por ahora ha sabido moverse bien, es un resiliente. Sin
embargo, se ha hecho seguidismo de la politica de las trincheras que ha practicado el
Partido Popular desde el inicio, la de los unos contra los otros, que alimenta el popu-
lismo, y esto nos aleja de otro modo de hacer politica, la politica del didlogo, del
pacto, de la resolucién de problemas, que siguen ahi sin ddrseles solucién y que no
esperan —la vivienda, la energfa, las infraestructuras, las transferencias pendientes—
y en los que saben que estamos dispuestos a colaborar y a trabajar. En julio le dije que
la legislatura entraba en la uci si no se conseguia un acuerdo que recobrara la débil
confianza de su inicio. Los presupuestos podrian ser el mejor ejemplo; lo hubieran
podido ser, lo pueden ser. Tras el verano, en el que tampoco ha faltado el enfrenta-
miento partidista con los incendios de telén de fondo, Podemos lo pone todavia mds
dificil. Tal vez usted no sea su adversario, pero si lo es la otra parte de su Gobierno.
Y Junts decide que se acabé lo de otorgar mds confianza a su Gobierno porque usted
no cumple. Sin embargo, presidente, su planteamiento es seguir. ;Cémo pretende
hacerlo? ;Pretende recobrar la confianza suficiente para seguir? ;Cudl es su hoja de
ruta’».
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Las transacciones han empezado a recaer en el dmbito de Esquerra Repu-
blicana (acuerdo para la reforma de la financiacién y el principio de ordina-
lidad con Oriol Junqueras de 8 de enero de 2026). Pese a todo, socios
estratégicos como el PN'V han advertido que Sdnchez ya no tiene una mayoria
y vaticinan que la legislatura podria terminar anticipadamente en 2026. Pero
mientras se escribe esta crénica eso atin no ha ocurrido.

2.2. Anatomia de las votaciones de 27 de noviembre y 11 de diciembre de 2025: no

al marco fiscal

Esta ruptura tendrd su efecto mds funesto en el voto en contra de Junts
al marco fiscal, los dias 26 y 27 de noviembre de 2025 y el 11 de diciembre.

Lo que se sometié a la consideracién de la Cdmara en ambas fechas fue
el acuerdo del Gobierno por el que se fijan los objetivos de estabilidad presu-
puestaria y de deuda publica para el conjunto de Administraciones puablicas
(2026-2028) y el limite de gasto no financiero (techo de gasto) del presupuesto
del Estado para 2026. Es preciso recordar que, si bien el techo de gasto es
objeto de mera informacién a la Cdmara, los objetivos de estabilidad presu-
puestaria y de deuda publica (senda de gasto) si requieren la aprobacién expresa
del Pleno, y su bloqueo impide la presentacién de los presupuestos.

El 27 de noviembre de 2025 (sesién plenaria nim. 151), el Gobierno
presenté el marco fiscal por primera vez tras la reactivacion de las reglas fiscales
europeas (1 de enero de 2024). El resultado fue el rechazo del acuerdo con 164
votos a favor, 178 en contra y 5 abstenciones. En esta sesién, Junts voté en
contra, alinedndose con el bloque de la derecha para evidenciar la fractura de
la mayoria de la investidura.

El 11 de diciembre de 2025, ante la importancia de desbloquear la trami-
tacién de los presupuestos, el Gobierno volvié a traer al Pleno el mismo acuerdo
de objetivos de estabilidad. Junts mantuvo su posicién y el acuerdo resulté
rechazado definitivamente.

Pero la historia de ruptura y acuerdos del Gobierno con los independen-
tistas, que atrajo la mayor parte de las paginas del debate politico, oculté el
debate ideoldgico, que trasciende la mera aritmética de bloques.

La abstencién de grupos actores clave como Compromis y Podemos se
fundamenta en criticas estructurales al sistema. Al modelo de financiacién
autonémica y a la distribucién territorial”, el modelo territorial o de

1 Compromis rechazé el reparto del déficit que reservaba el 90 % de la capacidad de

endeudamiento al Estado central (1,8 %), dejando solo un residual 0,1 % para las
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«centralismo tutelar» en el que el Estado acapara la mayor parte del déficit
futuro dejando mérgenes inasumibles a las comunidades auténomas, que son
realmente las que dan efectividad al Estado social. O criticas a la politica de
«rearme» de Europa y la OTAN exigido por Donad Trump que tradujeron
politicamente «Aulas por Armas» como evolucién del cldsico «canones por
mantequilla»®’.

En sintesis, la decision de no avalar la senda de déficit por parte de estos
grupos parlamentarios responde a su intencién de mantenerse dentro del
bloque de investidura, pero ejerciendo resistencia contra lo que perciben como
una gestion del Estado que prioriza la supervivencia aritmética y los compro-
misos geopoliticos sobre la justicia distributiva y el autogobierno. Es decir, a
cuestiones sustantivas sobre el programa de gobierno que afectan a la solidez
del Ejecutivo. Desafortunadamente, la situacién de pluralidad del bloque de
investidura y su inestabilidad impiden un debate sobre el fondo de los presu-
puestos y el modelo de pais en estos tiempos convulsos.

Lo cierto es que la anomalia presupuestaria se ha normalizado en un
debate mds primario y alejado del contenido: la vinculacién entre la ley de
presupuestos y el parlamentarismo democritico. Dicho de otro modo, la idea
de que si no hay una mayorfa fuerte que permita aprobar unos presupuestos
en el Parlamento, no hay democracia.

2.3. Lla presentacién de presupuestos: una obligacién constitucional?
a)  :Se puede gobernar sin presupuestos?

En 2024 la prérroga presupuestaria se debié al adelanto electoral en Cata-
lufia. Los motivos de 2025 son mucho mds prosaicos. Pilar Alegria, portavoz

comunidades auténomas. Congreso de los Diputados (2025). Diario de Sesiones, XV
legislatura, nim. 159 (11 de diciembre), p. 104.

Tone Belarra argumentd que el techo de gasto propuesto estaba hipotecado por el
compromiso de incrementar el gasto militar (para alcanzar el 2 % del PIB exigido
por la OTAN y Donald Trump), lo que calificé como un «robo a la clase trabajadora»
de endeudamiento, evidenciando lo que la doctrina califica como la fragilidad de un
«presidencialismo de decreto» carente de una base presupuestaria sélida. Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacién Permanente, XV legislatura,
nam. 159. Sesién plenaria ndm. 154, celebrada el jueves 11 de diciembre de 2025,

20

pdg. 101. A partir de ahora se citard exclusivamente por el nimero de Diario (ndm.),
fecha de sesién y pdgina.
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del Gobierno, aseguré que el Gobierno seguia trabajando para presentar unos
presupuestos, pero calificé de «pérdida de tiempo para el Congreso y los ciuda-
danos» hacerlo sin los apoyos suficientes?'.

Para Félix Bolafos, ministro de Presidencia, Justicia y Relaciones con las
Cortes, en la rueda de prensa posterior al Consejo de Ministros del mes de
marzo, la Constitucién «regula con total normalidad» que los presupuestos se
prorroguen. Por lo que no es una situacién anémala gobernar con presupuestos
triplemente prorrogados.

Por su parte, los grupos de la oposicién llegaron a calificar la presentacién
de la senda de déficit como mero «marketing politico», atemporal y sin preten-
siones de convertirse en verdaderos presupuestos. Y la fecha en la que se produjo
la votacién (cuatro o cinco meses después de la fecha habitual), junto con la
carencia inicial de apoyos, apunta en este sentido.

Lo cierto es que el Ejecutivo parece haber naturalizado que se puede
gobernar sin presupuestos, y en ocasiones mds comodamente que con ellos.

La carencia de cuentas permite al Gobierno realizar modificaciones presu-
puestarias para atender contingencias o compromisos internacionales,
eludiendo incluso cierto control parlamentario, via transferencias de crédito
(mediante orden ministerial o mero acuerdo de Consejo de Ministros) o
decreto ley (justificado en su extraordinaria y urgente necesidad —art. 86
CE—), que en este caso si deben ser convalidados por el Pleno del Congreso
y no pueden ser utilizados como procedimiento ordinario*. De modo que, a
través de transferencias de crédito entre partidas en los presupuestos

2 heeps://is.gd/MNglee.

22 Regulado por la Ley 47/2003, General Presupuestaria, arts. 52-54, y la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado (PGE) vigente de 2023, que, siendo posterior a los cole-
tazos de la crisis sanitaria, tiene «las mangas anchas». También, gracias al Fondo de
contingencia de ejecucién presupuestaria, creado por ley y dotado con el 2 % del
gasto fijado anualmente, se han normalizado las modificaciones de presupuesto, y los
fondos posteriores a la pandemia, contando nada mds y nada menos que con unos
mil quinientos millones de euros mds que los presupuestos pre-COVID. Las modifi-
caciones del primer tipo son traspasos de dotaciones entre créditos del mismo presu-
puesto, incluso creando nuevos, sin aumentar gasto total. Un ejemplo del segundo
tipo es el Real Decreto Ley 6/2025, que actualizé entregas a CC. AA. en la prérroga
presupuestaria. En 2022, ademds, se modificaron los controles internos y los informes
previos requeridos para adaptar la «rigidez» presupuestaria al Plan de Recuperacidn,
Transformacién y Resiliencia establecido por Reglamento (UE) 2021/241. Ver
Orden HFP/147/2022, de 2 de marzo, sobre documentacién y tramitacién de expe-
dientes de modificaciones presupuestarias y de autorizaciones para adquirir compro-
misos de gasto con cargo a ejercicios futuros.
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prorrogados, se puede cumplir con compromisos estratégicos y geopoliticos
europeos como el rearme o el auxilio a Ucrania, sin iniciar un rudo debate con
sus socios de investidura.

Ambas afirmaciones, la del Gobierno y la de la oposicién, normalizan la
anomalia de no haber presentado presupuestos desde 2023, ya sea por conver-
tirlos en mera prerrogativa de Gobierno o en grosera estrategia politica. Sin
embargo, las consecuencias son més graves, pues la mayoria de la doctrina
coincide en que no presentar los presupuestos supone la vulneracién de un
mandato constitucional.

La costumbre politica desde 1978 habia sido interpretar como una crisis
de gobernabilidad y de confianza el rechazo parlamentario a los presupuestos
y convocar elecciones a través de la potestad presidencial de disolucién de las
Cortes. Pero, como ha sefialado Miguel Azpitarte Sinchez?, la realidad es que
los «fondos covid» (el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia
—PRTR— o fondos Next Generation EU) han dado aire al Gobierno desde
el comienzo de la legislatura, como muestran las propias palabras del presi-
dente Sdnchez obviando la necesidad de legitimidad presupuestaria del
Gobierno al declarar que «[e]l proyecto econémico de fondo no estd en unos

nuevos presupuestos [...], sino en la ejecucién de los fondos europeos»*.
presupuest la ¢ p

b)  Conflicto de atribuciones Gobierno vs. Cortes Generales

Conforme al art. 134 de la Constitucién, «corresponde al Gobierno la
elaboracién de los presupuestos generales del Estado y a las Cortes Generales,
su examen, enmienda y aprobacién». Su apartado 3.° afirma: «El Gobierno
deberd presentar ante el Congreso de los Diputados los presupuestos generales
del Estado al menos tres meses antes de la expiracion de los del afio anterior.

El Gobierno deberd presentar los presupuestos ante el Congreso, como
tarde, el 31 de septiembre, para que su aprobacién se realice antes del primer
dia de ejercicio econdémico (1 de enero), de lo contrario, deberdn prorrogarse
los anteriores. Pese a la prérroga, nada impide que puedan presentarse las
nuevas cuentas en el nuevo ano, sustituyendo a las antiguas en el momento en
que fuesen aprobadas. De hecho, el principio de anualidad de la ley de presu-
puestos exigirfa su presentacion.

M. Azpitarte Sdnchez, «La deuda publica como sintoma: creacién de poder en favor

de la Unién y su impacto sobre la praxis constitucional de los estados miembros», en
prensa.

2 https://is.gd/ UW7XID.
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Pero el Gobierno entiende que el mandato no es presentarlos, sino apro-
barlos. Tras el anuncio de ruptura de los de Puigdemont, el Gobierno hizo
publica su intencién: «Nosotros estamos trabajando para llevarlos y para que
sean aprobados, y a algo tan complejo como es elaborar unas cuentas publicas
no se puede dar el pistoletazo de salida si no es con la seguridad de que uno
tiene capacidad para poder aprobarlas»®, afirmaba la ministra y vicepresidenta
Montero, dejando clara la estrategia: si no se pueden aprobar, no se presentan,
pues no puede cumplirse el mandato.

Ante esta situacion, el Senado ha planteado un conflicto de atribuciones
ante el Tribunal Constitucional por la no elaboracién y remisién al Congreso
de los Diputados del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado
(PGE) para el afo 2024, 2025 y 2026 (sesion del Senado del 22 de octubre de
2025)%.

La Cdmara Alta considera que la falta de presentacién en plazo del PGE
de 2026, asi como el abuso indefinido de la prérroga presupuestaria, supone
una vulneracién de varios articulos de la Constitucién (arts. 1.3, 66.2, 134,
apdos. 1, 2, 3, 4y 5, 23 y 99.2). Incumple la obligacién constitucional de
elaborar y presentar anualmente el Proyecto de PGE, sustrae a las Cortes Gene-
rales su competencia en materia presupuestaria, se limita la capacidad del Parla-
mento de modificar el texto, proponer alternativas y, sobre todo, y en tltimo
término, aprobarlo o rechazarlo. Con ello, también se estaria vulnerando el
art. 23 de la Constitucién, ya que se impide la participacién de los senadores
en la funcién presupuestaria.

Pero lo mds relevante, desde la perspectiva politica, es que consideran que
existe una relacién directa entre la no aprobacién de los presupuestos y la
pérdida de confianza parlamentaria otorgada en la investidura (99.2)”. El

»  hteps://is.gd/rVDSIT.

26 Véase la nota informativa del TC n° 24/2026: hetps://bit.ly/4cPqlhF. No ha sido este
el tinico conflicto iniciado por el Senado, que estd funcionando (otra anomalia m4s)
como contra poder del Congreso y el Gobierno.

Véase la solicitud de control previo de constitucionalidad de tratados: hteps://bit.
ly/475LDma

Conflicto entre érganos constitucionales por la ampliacién sucesiva de plazos de
enmiendas y la tramitacién parlamentaria de la ley de movilidad sostenible: heeps://
bit.ly/4bN61eu

Conflicto constitucional por considerar que el rechazo del texto en la votacién final
del proyecto en la Cdmara alta equivale al veto al que se refiere el art. 90.2 CE:
hteps://bit.ly/4dz3qWK

? Llevando hasta el extremo, por otro lado, la jurisprudencia del TC (STC 223/2006,
de 6 de julio, FJ. 5): «La ejecucién de un presupuesto en curso supone la verificacién
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Senado invoca los precedentes de 1995 y 2019 como base de una convencién
constitucional que exigiria la disolucién de las cdmaras en caso de rechazo a
los presupuestos por el Congreso. Por ello, solicitan al Tribunal Constitucional
que anule las dltimas dos prérrogas.

El PP enarbola el recurso contra lo que denominan la erosién del control
parlamentario, o iliberalismo procedimental. Que es la consecuencia directa
de la falta de presupuestos. Al no haber una ley presupuestaria se desplaza la
decisién sobre el gasto hacia decretos leyes y modificaciones de crédito (inge-
nierfa financiera) menos transparentes y sustraidas en cierto modo al debate
parlamentario.

Pero lo cierto es que la relacién directa entre potestad presupuestaria y
Parlamento arroja ciertas dudas y matices. Pese a la centralidad constitucional
del presupuesto®®, que es innegable, el Ejecutivo ha tenido tradicionalmente
un control trascendental sobre la ley PGE y sobre su modificacién ejecutiva.
A nivel constitucional existe un monopolio del Ejecutivo en la iniciativa presu-
puestaria, lo que de entrada condiciona la participacién de las cimaras. Durante
la tramitacién, los parlamentarios ven limitado su derecho de enmienda para
garantizar este privilegio gubernamental. Y durante la propia funcién legisla-
tiva ordinaria de las Cortes, una vez aprobados los presupuestos, estos
despliegan una fuerza vinculante que permite al Gobierno ejercer el denomi-
nado «veto presupuestario»”.

de dos confianzas: de un lado la obtenida por el Gobierno con la investidura de su
Presidente; de otro, la concedida especificamente por la Cdmara a su programa anual
de politica econémican.

STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 4: «[...] constituye la institucién en que histérica-
mente se han plasmado las luchas politicas de las representaciones del pueblo (Cortes,

28

Parlamentos o Asambleas) para conquistar el derecho a fiscalizar y controlar el ejer-
cicio del poder financiero: primero, respecto de la potestad de aprobar los tributos e
impuestos; después, para controlar la administracién de los ingresos y la distribucién
de los gastos publicos».
# F.J. Lépez Herndndez, «Los Presupuestos Generales y los limites a la funcién legis-
lativa en Espana», Anuario Parlamento y Constitucidn, nim. 23, 2022, pags. 96-152),
y J. Ridao Martin, «El “veto” o limitacién de los derechos de participacién de los
parlamentarios en el procedimiento legislativo presupuestario. Una propuesta de
revisién», Corts: anuario de derecho parlamentario, nim. 32, 2019, pags. 151-186.
Tanto es asi que la jurisprudencia del TC ha debido crear algunas salvaguardas a su
uso indiscriminado en el pasado reciente: concediendo a las mesas parlamentarias la
responsabilidad técnico-juridica de verificar la motivacién del veto gubernamental y
rechazarlo por ser arbitrario, protegiendo el ius in officium parlamentario. SSTC
34/2018, de 12 de abril, 44/2018, de 26 de abril, y 53/2021, de 15 de marzo.
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En el mismo sentido, y como senal de la paulatina desvinculacién entre
conflanza parlamentaria y presupuestos, podemos destacar que se ha norma-
lizado el hecho de que, durante la ejecucién del presupuesto, el Ejecutivo realiza
multiples modificaciones presupuestarias que alteran los créditos sin que las
Cortes Generales tengan opcién de discutirlo previamente™.

Que el Ejecutivo haya tenido tradicionalmente un control trascendental
sobre la ley de presupuestos y que la modificacién ejecutiva sea ordinaria plan-
tean dudas en (o al menos matizan) la relacién entre la ley presupuestaria y la
cuestion de confianza o investidura. Pese a todo, para la oposicion, la carencia
de presupuestos solo demuestra la ilegitimidad democrdtica del Gobierno.

c) Llegitimidad democrética y parlamentarismo negativo

Este bloqueo legislativo y la falta de presupuestos se perciben como el
sintoma de un «parlamentarismo negativo», tipologia con la que parte de la
doctrina revela en 2025 una crisis profunda en la funcién financiera de las Cortes
Generales. Este tipo de parlamentarismo anémalo se identifica donde el Ejecu-
tivo opera al margen de la centralidad legislativa para asegurar su supervivencia
en un contexto de fragmentacién extrema. Donde el Gobierno sobrevive para
evitar la alternancia, un Gobierno en minoria que se aglutina en torno a la oposi-
cién de una determinada opcién politica®. Parte de doctrina considera que esto

30

Hasta el punto de que la aprobacién de la Ley Orgdnica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, LOEPSF (art. 31), obliga a incluir un
fondo de contingencia de ejecucién presupuestaria en todos los presupuestos puablicos
(actualmente del 2 % del gasto) para «encorsetar» este tipo de modificaciones. Como
sefiala M. D. Llop Ribalta («El control presupuestario en el parlamento», 111 Jornadas
de derecho parlamentario comparado: México y Espania, 2011, pdg. 34): «[...] valga
como ejemplo que en el ano 2001, las modificaciones presupuestarias representaron
el 15 % del total del presupuesto de gastos», época previa a las crisis sistémicas del
nuevo milenio. No obstante, las modificaciones no son discrecionales, la propia ley
obliga a que cada trimestre el Gobierno remita un informe sobre la aplicaciéon del
fondo a las comisiones de presupuestos del Congreso y del Senado. «De esta forma el
Gobierno no tiene que presentar necesariamente un proyecto de ley si quiere
aumentar el gasto pablico o disminuir los ingresos en el mismo ejercicio en que se
han aprobado los presupuestos (art. 134.5 CE)».

31 Aprovechamos este foro, con toda nuestra admiracién y carifio, como recuerdo de
nuestro compafiero José Tudela Aranda —En defensa del Estado de derecho, Marcial
Pons, 2025; La crisis de la forma de gobierno parlamentaria, ;sintoma de enfermedad
grave o mera coyuntura? (Cuadernos de la Fundacién, Fundacién Manuel Giménez
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es un signo de degradacién constitucional y democrdtica e ignora que los
Gobiernos iliberales realmente se las ingenian para apoyarse en grandes mayo-
rias en sus parlamentos (véase Hungria, por ejemplo) y no en minorias inestables
y plurales. Pese a todo, la doctrina mds critica considera que los Gobiernos «posi-
tivos», en un sistema parlamentario, deben venir erigidos sobre una mayoria que
les permita desarrollar un programa de gobierno conforme al art. 99.

Para la oposicién, no someter los presupuestos a votacién del Parlamento,
por no verse forzado a perder la votacién y decretar la disolucién de las cimaras
(como si se tratase de una cuestién de confianza anual), demuestra que se carece
no solo de capacidad para impulsar su programa legislativo, sino también de
legitimidad. Es decir, consideran que la no presentacién de los presupuestos
forma mds bien parte de una estrategia politica para eludir el control parla-
mentario, una medida de resistencia y, sobre todo, de eludir cualquier tipo de
responsabilidad politica, pues consideran que la costumbre constitucional exige
someterse anualmente a la renovacién de la «confianza» de la Cdmara a través
de la ley de presupuestos.

El Gobierno de coalicién, por su parte, ha defendido de forma sistem4-
tica su actitud de resistencia y resiliencia frente a la ortodoxia presupuestaria.
Para el Ejecutivo, la anomalia de la situacién histérica obliga a sacrificar la
ortodoxia procedimental. La fragmentacién politica exige pacto continuado,
acuerdo continuado, pero también adaptacién y sacrificio cuando el acuerdo
no es posible. Y se escudan en que la economia espafola «funciona» y «avanza»
incluso bajo el régimen de prérroga, apoydndose en datos macroeconémicos
positivos de crecimiento del PIB y creacién de empleo facilitados por orga-
nismos como el FMI o la OCDE. Su tesis central es que un presupuesto prorro-
gado de cardcter progresista es superior a cualquier cuenta publica que pudiera
emanar de una alianza entre la derecha y la ultraderecha, incapaz de resistir
los retos geopoliticos actuales. EI PSOE legitima asi su programa politico sin
presupuestos mediante el uso intensivo de las herramientas constitucionales
que le quedan, el uso intensivo del decreto ley y la aprobacién normativa de

Abad, 2016, pigs. 471-472)—: «La formacién de gobiernos sin mayoria parlamen-
taria (en ocasiones, ni siquiera con el apoyo de un nimero de escafios cercano a la
misma), lejos de incrementar, como podria presumirse, el protagonismo de la Insti-
tucién lo ha deteriorado. [...] El Parlamento ha pasado de ser el lugar donde se forma
el Gobierno a ser el lugar donde se impide que gobierne el adversario». «Todo cambié
cuando la crisis social y econémica iniciada en 2008 se tradujo electoralmente en las
elecciones de 2015. Desde entonces, [...] dindmica politica tradicional [...] abre
una etapa de parlamentarismo “negativo”, aglutinado alrededor de la oposicién a una
determinada opcién politicar.
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aquellas escasas materias en las que si hay consenso. Véanse, por ejemplo, las
medidas del «escudo social»*.

Pero, sobre todo, considera que su deber no es tanto rendir cuentas ante
un Parlamento fragmentado a través del procedimiento presupuestario como
pactar medidas econémicas y politicas de resistencia frente a la anomalia, la
crisis sistémica y la amenaza del iliberalismo, como tnica alternativa al
Gobierno de coalicién.

Como ha sefialado Javier Tajadura, sobre el «parlamentarismo negativo»,
se trata de un Gobierno que no se legitima por un programa respaldado por
la mayoria del Congtreso, sino por la suma de fuerzas cuyo tinico denominador
comun es bloquear la alternancia de un adversario concreto, y esta légica o
estrategia, segn Tajadura, tiene un efecto antidemocritico porque obstaculiza
la alternancia legitima y conduce a la paralisis del sistema™.

La cuestién de fondo que suscita este punto no es tanto la oportunidad
politica de determinadas estrategias parlamentarias como su encaje constitu-
cional. En un sistema como el espanol, carente de una concepcién de demo-
cracia militante, la Constitucién no solo permite, sino que asume como riesgo
inherente, la alternancia en el poder de fuerzas politicas cuyos planteamientos
pueden resultar abiertamente lesivos para los presupuestos materiales de la
democracia constitucional. La concurrencia electoral y la eventual llegada al
poder de una fuerza que cuestiona elementos estructurales del orden constitu-
cional —desde el Estado autonémico hasta el principio de no discrimina-
ciébn— no constituyen, por si mismas, una anomalia jurl’dica, sino una
consecuencia del propio disefio del sistema*.

32 Congtreso de los Diputados (2025). Diario de Sesiones del Congreso de los Dipu-
tados. Pleno y Diputacién Permanente, XV legislatura, nim. 95 (12 de febrero),
pdg. 8. Congreso de los Diputados (2025). Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados. Pleno y Diputacién Permanente, XV legislatura, nim. 112 (7 de mayo),
pdgs. 62-63.

J. Tajadura Tejada, «En Espafia gobierna el parlamentarismo negativo», £/ Mundo,
Tribuna, 14 de octubre de 2025. Disponible en: https://is.gd/YZI7mQ.
Recapitulando los posicionamientos ideolégicos de un partido como VOX (solo
desde un andlisis del Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados en 2025)
podemos entender qué identificamos como fuerza contraria a los consensos constitu-

33

34

cionales de la democracia pluralista. Quizds el verdadero «parlamentarismo nega-
tivo» o «iliberalismo procedimental» es el que trata de impugnar permanentemente
los consensos bdsicos que sostienen el Estado social y democritico de derecho:

— Negacionismo del cambio climético y oposicién a la Agenda 2030, adoptada por
unanimidad por los 193 Estados miembros de la ONU en 2015: VOX mantiene
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una postura de confrontacién total hacia la transicion ecolégica, calificindola de
«fanatismo climdtico». Ver voto en contra de las siguientes proposiciones o
proyectos: Real Decreto Ley 7/2025 (decreto antiapagén), donde se opusieron a
medidas técnicas de resiliencia eléctrica alegando que la norma obedecia a la
«Agenda 2030» (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados —DSCD—,
nam. 115, 14 de mayo de 2025, pdg. 102). Voto en contra Real Decreto Ley
3/2025 (programa Moves I1I), alegando falta de «neutralidad tecnoldgica» y criti-
cando los incentivos al vehiculo eléctrico por considerarlos elitistas (DSCD, nim.
110, 10 de abril de 2025, pdg. 81). Proposicién de Ley de Comercio de Derechos
de Emisién (CO,): defienden que estas regulaciones destruyen la industria
nacional en favor de potencias como China (ndm. 106, 25 de marzo de 2025, pig.
78). PNL sobre el impulso de la Agenda 2030: califican la agenda de «plan ideo-
l6gico para arruinar a Occidente» (niim. 134, 9 de septiembre de 2025, pig. 87).
Rechazo del Estado de las autonomias y de los derechos histéricos reconocidos
constitucionalmente: actualizacién del Concierto Econdémico Vasco y del
Convenio Econémico Navarro: voté no a ambas actualizaciones, defendiendo la
supresién de los regimenes forales por entender que quiebran la igualdad entre
espafoles (DSCD, nim. 110, 10 de abril de 2025, pdg. 83; DSCD, ndm. 128, 26
de junio de 2025, pdg. 38).

Continua vinculacién entre delincuencia y migracién: Real Decreto Ley 2/2025, de
distribucién solidaria de menores migrantes no acompanados: rechazan explicita-
mente el principio de solidaridad interterritorial y vinculan la acogida de menores
con problemas de seguridad pidblica. Denominaron en el debate en el Congreso al
barco de la ONG Open Arms que ha rescatado a mds de 72 560 ndufragos en el
Mediterrdneo «barco de negreros» (DSCD, nim. 110, 10 de abril de 2025, pdg. 81).
Negacién del enfoque constitucional de la violencia de género y oposicién a dere-
chos civiles consolidados: Informe para la renovacién del Pacto de Estado contra
la Violencia de Género: sostienen que «la violencia no tiene género» y defienden la
derogacién de la Ley Orgédnica 1/2004, en abierta contradiccién con el Convenio
de Estambul (DSCD, ndm. 99, 26 de febrero de 2025, pdg. 70). Oposicién a la
PNL sobre la menopausia: la diputada Aguirre Gil de Biedma calificé la iniciativa
de «broma» y «temas que no importan nada a los espanoles» (ndm. 94, 11 de
febrero de 2025, pdg. 53). Reforma constitucional del art. 49 CE (discapacidad):
votd en contra del procedimiento de reforma, rechazando la actualizacién termi-
noldgica del término por considerarla impuesta por una supuesta «ideologia de
género» (DSCD, niim. 94, 11 de febrero de 2025, pdg. 16).

Oposicién a la fiscalidad como instrumento de redistribucién del Estado social.
Ver voto en contra de las siguientes iniciativas: transposicién de la Directiva
DACS sobre control de criptoactivos: votd no, oponiéndose a los mecanismos de
transparencia financiera internacional y al control de los activos digitales (DSCD,
nam. 144, 16 de octubre de 2025, pdg. 31). Impuestos extraordinarios a la banca
y a las empresas energéticas: voto reiterado en contra, calificando estas figuras
tributarias como un «atraco» al ciudadano y negando su funcién redistributiva
(DSCD, nim. 135, 10 de septiembre de 2025, pdg. 156). Sobre la reforma de la
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Desde esta perspectiva, la obstaculizaciéon de una alternancia considerada
materialmente indeseable desde la perspectiva de los grandes consensos cons-
titucionales transversales podria considerarse, paraddjicamente, una restriccién
ilegitima del principio democriético.

El sistema, en suma, permite —por procedimientos democrdticos—
incluso dindmicas potencialmente autodestructivas, precisamente porque no
establece un cordén juridico frente a opciones politicas que cuestionan sus
propios fundamentos. Y es en esa tension, incomoda pero estructural, donde
se sittia uno de los dilemas mds delicados de la democracia constitucional espa-
fiola contempordnea.

De modo que la no presentacién de presupuestos generales puede enten-
derse como un intento de zafarse de una derrota parlamentaria segura, una vez
que se ha roto el bloque de investidura (si es que alguna vez funciond) por la
izquierda (Podemos) y por la derecha (Junts). Pero la idea de resistencia del
Gobierno se circunscribe a dos ideas fuerza que lo han acompanado desde el
momento. Por un lado, hacer frente a las circunstancias anémalas a nivel
nacional e internacional mediante decretos leyes o modificaciones presupues-
tarias. Por otro, resistir frente a una posible deriva iliberal general.

Pese a todo, la prérroga de los presupuestos tiene significados mds vulgares.
La anomalia de gobernar en un coalicién sostenida por una minoria parlamen-
taria futil conduce a que los grandes pactos, incluso de la coalicién de Gobierno,
se vengan abajo en cuestidén de segundos, al estar desestructurados, sin un
programa de gobierno y un plan de gasto pactado. Véase la gran derrota que
sufri6 en 10 de septiembre de 2025 el Proyecto de Ley para la reduccién de la
duracién mdxima de la jornada ordinaria de trabajo y la garantia del registro
de jornada y el derecho a la desconexién (voto en contra de PP, VOX y Junts

— 178 vs. 170—).

Ley General Tributaria para el control de activos digitales, el diputado Figaredo
llegd a afirmar que «los impuestos del pueblo son el combustible de la corrupcién»
(ntim. 144, 16 de octubre de 2025, pdg. 10).

— Alineamiento con posiciones iliberales y subordinacién a intereses de potencias
extranjeras. Reforma de la Ley de Asociacién en materia de memoria democri-
tica: vot6 no a la posibilidad de disolver asociaciones que exalten el franquismo,
calificando estas medidas de «censura ideolégica» (DSCD, nim. 110, 10 de abril
de 2025, pdg. 82). Real Decreto Ley 10/2025, sobre medidas relativas al embargo
de armas a Israel: votd no a una norma orientada a dar respuesta a la situacién
humanitaria en Gaza, priorizando los intereses de la industria de defensa frente a
las exigencias del derecho internacional humanitario (DSCD, nim. 141, 8 de
octubre de 2025, pdg. 138).

Revista Esparfiola de Derecho Constitucional, 136, enero-abril (2026), pp. 141-180



164 AUGUSTO AGUILAR CALAHORRO

Sin nuevas cuentas, el Ejecutivo depende de la convalidacién masiva de
reales decretos leyes para atender urgencias (como el RDL 1/2025, para el
escudo social) y de la negociacién «pieza a pieza» con cada grupo parlamen-
tario, lo que algunos analistas califican como una «gestién de supervivencia»
mds que de planificacién. Planificacién articulada en torno a un proyecto de
presupuestos generales.

Ademis, la ausencia de presupuestos para 2026 consolida un escenario
de bloqueo estructural que debilita el liderazgo gubernamental y deteriora
la credibilidad institucional de Espafna en el exterior. Los ejercicios con
presupuestos prorrogados impiden desplegar el programa electoral, debili-
tando la rendicién de cuentas (es cierto, pero sobre todo de cara a los socios
de investidura). Pero el escenario es el que hay, una fragmentacién parla-
mentaria que puede ser interpretada como necesario pluralismo o como
crisis democrdtica. La decisién final, en cualquier caso, compete al cuerpo
electoral.

3. TECNICAS DE LEGISLACION CONTINGENTE
3.1. Del «6mnibus» al gobierno por decreto ley

En enero, al tiempo que se iniciaban los actos de conmemoracion histérica
del 50.° aniversario de la muerte del dictador Franco, y tomaba posicién
Donald Trump como 47.° presidente de Estados Unidos, el Gobierno sufria la
mayor de sus derrotas parlamentarias. La construccién del «escudo social» por
el Gobierno es el santo y sefa de la coalicién. La falta de presupuestos gene-
rales ha obligado a hacer encaje de bolillos a través del decreto ley para cumplir,
al mismo tiempo, con las exigencias de los socios y con un programa politico
progresista.

Las pasadas crénicas politicas y legislativas (pdgs. 162 y 163) concluian
sefalando que este decreto fue denominado «6mnibus» por su cardcter complejo
y plural, en el que se mezclaban exigencias de los diversos socios de investidura
(reforma fiscal, impuesto a las energéticas, actualizacion de las pensiones). Su
derogacién a principios de 2025 hizo que la estrategia gubernamental virara
hacia el fraccionamiento de la agenda legislativa.

La oposicién, por su parte, ha criticado el uso de decretos 6mnibus para
mezclar medidas sociales con cuestiones politicas ajenas y la falta de negocia-
cién previa con los grupos. El fenémeno de las normas «6mnibus» o de «<empa-
quetado legislativo» no se limita Gnicamente a los decretos que llevan ese
nombre en su narrativa politica, sino que se ha extendido como una
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metodologia estructural de larga historia en nuestro parlametnarismo que
ahora algunos ligan en exclusiva con una estrategia de supervivencia del Ejecu-
tivo ante la fragmentacién de la Cdmara. Esta técnica, que la doctrina define
como un sintoma del comentado «parlamentarismo negativo», busca subor-
dinar la deliberacién legislativa a la aritmética de bloques, a menudo eludiendo
los controles de los 6rganos consultivos.

La realidad es que sin presupuestos generales, y con una minoria en el
Parlamento, el Gobierno, en los dltimos meses del afo, ha decidido avanzar
en su programa mediante decretos leyes por la imposibilidad de alcanzar ulte-
riores acuerdos, pese al riesgo de su no convalidacién, pero convencido de que
asi pone en evidencia a los grupos parlamentarios en el debate plural del hemi-
ciclo y los obliga a apoyar las iniciativas no queridas. Convierte (quizd trans-
forma) el Parlamento en lugar de conflicto por el relato politico mas que en
cdmara de produccién normativa. Se decanta por lo politico, mds que por lo
meramente juridico, utilizando el decreto ley como instrumento para controlar
el relato y los tiempos de la opinién publica.

Lo que habria que valorar es si esto pervierte o no la funcién del decreto
ley y su procedimiento de convalidacién y control. Que haya vuelto al terreno
del debate ideoldgico y haya salido de su tradicional automatismo puede ser
valorado positiva y negativamente.

Por ejemplo, puede tenerse en cuenta que desde 1996 solo se han dero-
gado hasta la fecha 10 decretos leyes. De los 515 decretos leyes aprobados desde
1996 hasta 2025, el Gobierno de Pedro Sdnchez ha aprobado 168 entre junio
de 2018 y enero 2026. Un récord histérico. Es cierto que solo durante la
pandemia (2020-2021) se aprobaron 71 de ellos®. Lo que nos interesa destacar
es que de los 515 decretos leyes aprobados desde 1996 solo se han derogado 10
a dia de hoy. Y de ellos, 8 han sido derogados por las Cortes al Gobierno de
Pedro Sdnchez (solo en 2025, 3: el impuesto a las eléctricas, el decreto ley
«dmnibus» del «escudo social» y el decreto «antiapagén»). Repetimos, desde
1996 solo se han derogado 10 decretos leyes, y 8 de ellos han sido en los
Gobiernos de Pedro Sdnchez. Cada uno puede sacar sus propias conclusiones
en materia de control parlamentario y limites al Ejecutivo. También en materia
de estabilidad de la legislatura sin presupuestos.

De aquel paquete «6mnibus» derogado a principios de ano, solo el Real
Decreto Ley 11/2024, de 23 de diciembre, centrado en la mejora de la
compatibilidad de la pensién de jubilacién con el trabajo, fue convalidado
con una amplia mayoria de 298 votos a favor y 51 en contra (VOX y
Podemos). Tras su convalidacién, se aprobd por unanimidad (349 votos)

¥ Véase el estudio de E/ Confidencial, 29 de enero de 2026, hteps://bit.ly/4ruw2UF.
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que esta norma se tramitase como proyecto de ley por el procedimiento de
urgencia, lo que permitird a los grupos parlamentarios introducir enmiendas
en el futuro.

No obstante, las medidas mds urgentes, como la revaloracién de las
pensiones, las ayudas al transporte o las exigencias de normas antidesahucios
han sido aprobadas posteriormente en decretos fragmentados o en forma de
enmiendas. Precisamente, otra de las técnicas de legislacién contingente utili-
zadas en épocas de crisis.

3.2. Elfenémeno de los «<microbuses» y la «enmienda intrusa»

Tras la derrota parlamentaria del real decreto ley «dmnibus» original en
enero de 2025, el Gobierno opté por una estrategia de fraccionamiento de
la legislacién que la oposicién denominé irénicamente como «microbuses»*.
Esta técnica consiste en presentar normas con un menor nimero de medidas
para intentar asegurar su supervivencia aritmética, pero manteniendo la hete-
rogeneidad temdtica que dificulta el control legislativo y la seguridad juri-
dica. Por ejemplo, tras la retirada de la PNL de la cuestién de confianza por
parte de Junts y las contrariedades del PP por haber votado no a la subida
de las pensiones, el Gobierno rescaté en el Real Decreto Ley 1/2025 el nicleo
del «escudo social», vinculando la revalorizacién de las pensiones y las ayudas
al transporte con concesiones especificas para atraer a Junts, como la crea-
cién de lineas publicas de avales y garantias para el alquiler para propietarios,
permitiendo, a la vez, sumar a Podemos, al hacer viables las garantias anti-
desahucios.

También el Real Decreto Ley 3/2025 extrajo del paquete original las
medidas relativas al Plan MOVES III (movilidad eléctrica), tramitdndose de
forma aislada para asegurar su convalidacién tras meses de pardlisis en el sector
automovilistico. Aunque de manera fragmentada, la técnica del «empaquetado
legislativo» ha seguido utilizdndose.

El Real Decreto Ley 12/2025 (de respuesta ala DANA) tiene, por ejemplo,
como objeto principal la reconstruccién tras la catdstrofe de octubre de 2024,
pero bajo el mismo paraguas de la emergencia amalgama materias muy diversas.

3% Expresion pronunciada en sede parlamentaria por el diputado Jaime Eduardo de

Olano Vela, en representacién del Grupo Parlamentario Popular, durante la sesién
plenaria del 12 de febrero de 2025. Congreso de los Diputados (2025). Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacién Permanente, XV legislatura,
nam. 95 (12 de febrero de 2025), pag. 64
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Incluye desde medidas de reactivacién econédmica y refuerzo de la Seguridad
Social hasta ayudas directas a entidades culturales. Similares criticas mere-
cieron la Reforma de la Ley General Tributaria (criptoactivos), calificada como
un «émnibus» encubierto, pero por motivos distintos: la presunta prictica de
la «enmienda intrusa», cuyas consecuencias ya ha sufrido este Gobierno al mds
alto nivel?’.

Se ha criticado, por ejemplo, que la ley de control de los criptoactivos,
presentada inicialmente como una transposicién técnica de directivas europeas
para el control de criptomonedas, es una respuesta a la incapacidad de aprobar
unos presupuestos generales del Estado, utilizando el trdmite de enmiendas de
esta ley para introducir ajustes fiscales y acuerdos politicos. O la proposicién
de ley orgdnica de modificacién de la Ley Orgédnica 1/2002, de 22 de marzo,
reguladora del derecho de asociacién, donde los letrados de la comisién iden-
tificaron como «intrusas» unas enmiendas que presuntamente inciden sobre la
LECrim al permitir los juicios rdpidos en caso de desahucio por ocupacién
(pactadas con Podemos), obligando a su retirada inicial®®.

Ha sido una constante del debate parlamentario del afio 2025 la critica
al Gobierno tanto por el abuso de la legislacién de urgencia como por la técnica
del «empaquetado legislativo» o la norma «émnibus» que, al condensar en una
misma norma derechos sociales irrenunciables —como las ayudas de la ley
ELA o el «escudo social»— con transacciones politicas asimétricas, sitda a la
Cdmara en una posicién de «chantaje legislativo»”. Y, ciertamente, estas

¥ Auto del TC 177/2022, de 19 de diciembre de 2022: cabe exigir la «conexién u
homogeneidad entre las enmiendas y los textos a enmendar»; la alteracién del objeto
de una iniciativa legislativa «<no cabe mediante las enmiendas al articulado, toda vez
que esa funcién la cumple el trdmite de enmiendas a la totalidad». Para determinar si
existe 0 no esa conexion material la Mesa «contard con un amplio margen de valora-
cién» siempre que sea motivada rechazdndose la enmienda «solo cuando sea evidente
y manifiesto que no existe tal conexién.
Congteso de los Diputados (2025). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
XV legislatura, nim. 110 (10 de abril), pdgs. 53-54. No obstante, la técnica de la
enmienda intrusa no es exclusiva de un partido. Véase https://is.gd/pUVPrL.
¥ DSCD, nim. 159 (11 de diciembre de 2025), pdg. 52: el diputado Sr. Romdn Jasa-
nada (Grupo Parlamentario Popular) refuerza esta tesis: «Estas tres materias no debe-

38

rian ir nunca juntas [...] no es técnica legislativa, sefiorias, es intentar un chantaje.
Puro trilerismo». En referencia al Real Decreto Ley 15/2025, que llegé a ser califi-
cado de «auténtico churro», argumentando que el Gobierno mezcla en él tres 4mbitos
de actuacién totalmente distintos: inversiones locales, la gestién de funcionarios
habilitados nacionales y el sistema de facturacién electrénica (VERI*FACTU), ocul-
tando cesiones politicas delicadas tras el envoltorio de medidas sociales o econémicas
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estrategias aducen una deficiente calidad técnica de estas normas empaque-
tadas, dificultan la deliberacién al agrupar materias inconexas, y sittian a los
grupos parlamentarios ante dilemas éticos o politicos que, al tener forma de
decreto ley, no permiten la introduccién de enmiendas en el momento de su
convalidacién o derogacién.

En conclusidn, el empaquetado legislativo en 2025 representa una adap-
tacién defensiva del Ejecutivo ante la ausencia de presupuestos y mayorias esta-
bles. La pregunta es si la eficiencia en la supervivencia aritmética puede justificar
la degradacién de la técnica legislativa o si, por el contrario, es fruto y conse-
cuencia inevitable del didlogo permanente y del pluralismo parlamentario.

La realidad es que, dentro de los socios, algunos consideran que el empa-
quetado legislativo y el uso intensivo de la negociacién de enmiendas es fruto
del debate y el acuerdo: «La enmienda como “freno” al centralismo y “motor”
de ambicién». Los socios habituales coinciden en que los proyectos de ley remi-
tidos por el Gobierno suelen carecer de ambicién social o invadir competen-
cias autonémicas, por lo que en el momento de la negociacién con el Ejecutivo
la labor de enmienda es un trabajo de «pico y pala», habiendo tenido que
procesar cientos de ellas para dotar de «<ambicién climdtica y social» a textos
originales que consideran «muy poco ambiciosos»*.

ERC sostiene que muchas leyes solo son ttiles gracias a su «trabajo tenaz»
de enmienda, que permite «blindar» derechos lingiiisticos y competencias de
la Generalitat frente a la inercia centralista del Estado*!. Compromis critica

urgentes. Por ejemplo, en el citado RDL 15/2025, se denuncié que el titulo de la
norma omitia deliberadamente la transferencia de competencias sobre los habilitados
nacionales a Catalufia, centrdndose solo en la inversion local y la facturacion.

#  EH Bildu: DSCD, nim. 141, 8 de octubre de 2025, pig. 97

1 DSCD, nim. 151, 13 de noviembre de 2025, pig. 12: «Quiero destacar de manera
clara algunas enmiendas de Esquerra Republicana que han mejorado el texto y que
forman parte de la ley. Creo que es importante remarcarlo: proporcionalidad para
pequefas comercializadoras con menos del 5 % de cuota, flexibilizacién de obliga-
cién 24/7, pensadas para grandes grupos operadores, porque hemos querido
proteger también a las pequefias compafifas para que puedan competir con estos
oligopolios energéticos que tienen mds del 80 % del mercado. La medida era otra,
sverdad? No la digo aqui, pero algunos ya saben de qué va; por eso se sonrien.
Como minimo, hemos conseguido esto: definicién de persona de edad avanzada
como mayor de 65 anos, evitando ambigiiedades y adaptaciones claras; atencién
personal humana siempre que lo requiera el cliente para asegurar trato digno y
resolutivo; garantizar que no se pueda suspender el servicio mientras haya una
reclamacién en curso; si es un sistema extrajudicial, también que exista y proteger
el derecho efectivo y quejarse sin miedo a represalias, etcétera; limitacién también
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que las leyes lleguen a la Cdmara como una «patata» o un «churro» y que solo
mediante la «presién parlamentaria» y el «trabajo intenso de enmiendas» se
logren cambios fundamentales para la ciudadania:

Por eso, quiero decir que gracias al esfuerzo de los grupos parlamentarios y al
trabajo intenso de enmiendas se han conseguido cambios fundamentales: obje-
tivos claros de reduccién de emisiones, incentivos para el transporte publico y
proyectos que potencian la movilidad activa y segura. Sin la presién parlamen-
taria, esta ley, como muchas otras que ustedes impulsan, hubiera quedado en
papel mojado. Sin debate ni control critico por parte de algunos grupos, muchas
leyes del Gobierno nacerfan muertas. [...] Es gracias a un Parlamento activo
como podemos mejorar propuestas y defender realmente los intereses de la
ciudadania®.

Aunque también algunos socios, como el PNV, critican el uso de los
decretos leyes como un «trilerismo» donde se mezclan medidas sociales con
cesiones competenciales o ajustes técnicos inconexos, forzando a los socios a
votar un bloque indivisible, y han criticado que, en ocasiones, el Gobierno
actie de forma «autoritaria» al retirar proyectos de ley enteros cuando se
aprueban enmiendas que no le gustan (como ocurri6 con la suspensién del
impuesto a la generacion eléctrica), calificdindolo como un fracaso del dizilogo43 .

En definitiva, el empaquetado, la enmienda intrusa, la satisfaccién de los
intereses de cada uno de los grupos que forman parte del bloque, puede

del spam comercial, eso es importante; notificador especifico para las llamadas de
marketing; obligacién del bloqueo por parte de los operadores; nulidad de los
contratos; llamadas no consentidas. Todo esto lo habéis sufrido como consumi-
dores muchos de vosotros, muchos ciudadanos, y creo que damos un paso adelante
hoy para mejorar esto. Ahora bien, insistiremos en dos enmiendas que a lo mejor
hoy podemos convencer para que la gente vote a favor, que estén ahf vivas y funda-
mentales».

2 Congreso de los Diputados (2025). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados.
Pleno y Diputacion Permanente, XV legislatura, nim. 141 (8 de octubre de 2025),
pdg. 92.

% «De hecho, ante todas esas propuestas y ese real decreto, también planteamos otras

medidas, que usted ha mencionado. Propusimos modificaciones puntuales [...]. Un

real decreto ley que le recuerdo que contaba con varias cosas importantes: Me resulta
sorprendente que usted me cite para estar hoy aqui y pedirme explicaciones sobre qué
medidas pone el Gobierno para evitar que este pais tenga un apagén, y, cuando
proponemos medidas aqui en esta Cdmara, ustedes dicen no. No lo entiendo»,
DSCD, nim. 143, 15 de octubre de 2025, pdg. 54.
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responder a estrategia politica en ocasiones, pero también es el resultado inne-
gable de la necesidad de gestionar un pluralismo inédito.

[ll. NORMATIVA CONSTITUCIONALMENTE RELEVANTE
1. BALANCE CUANTITATIVO Y CUALITATIVO DEL ANO LEGISLATIVO

En este marco politico de anomalia debemos encuadrar el conjunto de
normas con rango de ley aprobadas en 2025. En las crénicas del afio pasado
realizamos un cuadro cuantitativo que trataba de establecer una media legis-
lativa para determinar el grado de pardlisis del legislador en momentos de crisis.
Ademds, establecimos una comparativa entre el nimero de normas con rango
de ley publicadas en el BOE y las proyectadas en el Plan Anual Normativo
(PAN) para determinar el grado de cumplimiento de los objetivos del Gobierno.
Ni una referencia ni la otra arrojan este afio un resultado positivo.

La media de leyes aprobadas por afio desde 1979, incluidos los afios de
pardlisis por elecciones, es de 35 leyes ordinarias. En 2025 se aprobaron un
total de 10. Poco mds que en los afios de elecciones. Si la media de leyes orgs-
nicas es de 8,7 por ano, en 2025 llegaron al BOE 3. Y de la media de 15 decretos
leyes anuales, en el ano 2025, pese a las criticas vertidas hasta ahora, se apro-
baron 17, de los cuales uno fue derogado.

El resultado revela un momento de pardlisis del legislador sin muchos
precedentes. Sobre todo, si atendemos a que en el PAN de 2025 el Gobierno
proyectd un total de 59 normas con rango de ley (16 leyes orgdnicas y 43 leyes
ordinarias, siguiendo la senda de la media histérica). Se han aprobado 13
normas de las planificadas (10 leyes y 3 leyes orgdnicas), lo que representa
apenas un 22 % de consecucién de la agenda legislativa ordinaria. Se observa,
en cambio, una actividad normativa extraordinaria por encima de la media,
no planificada en el PAN, en forma de real decreto ley, pero que no ha ocupado
el espacio de las leyes ordinarias, sino que, en realidad, ha servido para atender
emergencias reales: la reconstruccién tras la DANA, la crisis de Gaza o las
amenazas arancelarias de EE. UU.

EI PAN 2025 preveia que el 37,69 % (75 iniciativas) incorporaran derecho
europeo. Aqui destacan la Ley 5/2025, que completa la transposicién de la
Directiva (UE) 2021/2118 sobre el seguro de automéviles; la Ley 8/2025, que
adapta la navegacion aérea a los reglamentos europeos de seguridad y aeronaves
no tripuladas, y el Real Decreto Ley 9/2025, que completa la transposicién de
la Directiva (UE) 2019/1158, relativa a la conciliacién y permisos parentales,
bajo amenaza de multa por parte del TJUE. Por su parte, las leyes 3/2025 y
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4/2025 adaptan los conciertos econdmicos forales a la directiva sobre el nivel
minimo global de imposicién para multinacionales.

Por el contrario, se han quedado en el tintero varias normas prioritarias
para la coalicién: por supuesto, la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
2026. Su falta de aprobacién ha obligado a dictar el RDL 16/2025 para prorrogar
automdticamente las cuentas de 2023 y revalorizar pensiones por via de urgencia.
Pero también la ley de informacién clasificada, prevista por el Ministerio de
Defensa para sustituir la ley de secretos oficiales de 1968, la ley de los medica-
mentos y productos sanitarios, y la ley de consumo sostenible, destinada a regular
el «derecho a reparar» y combatir el blanqueo ecolégico (greenwashing).

Y, finalmente, el Gobierno ha priorizado el cumplimiento de los compro-
misos con Bruselas del Plan de Resiliencia con cinco normas destinadas a
cumplir los objetivos de financiacién pactados (de los diez planificados):
Ley 9/2025 (Movilidad Sostenible); Ley 10/2025 (Atencién a la Clientela); Ley
7/2025 (por la que se crea la Agencia de Salud Publica); Ley Orgédnica 1/2025
(de Eficiencia de la Justicia), y Real Decreto Ley 12/2025, que introduce la
adenda al PRTR para canalizar 1241 millones de euros en respuesta a desas-
tres naturales (DANA).

En definitiva, el Gobierno ha cumplido con la UE, pero no con su propia
planificacién legislativa, de modo que se debe afirmar que la pardlisis ha sido
notable en este periodo. Aun asi, pueden destacarse algunas normas con rele-
vancia constitucional.

2. NORMAS CON RELEVANCIA CONSTITUCIONAL
2.1. Propuesta de reforma del Estatuto de Castilla-Lla Mancha

Desde la pardlisis producida por el procés cataldn no se habia emprendido
un acuerdo para continuar el proceso de reformas de estatutos de nueva gene-
racién, pues era impensable recuperar los consensos autonomistas reformistas
previos a la crisis econdémica. La reforma del Estatuto castellano-manchego es
fruto del consenso en el dmbito autonémico entre PSOE y PP (con un 82 %
de apoyo). Fue aprobada en las Cortes autonémicas el 29 de mayo de 2025.
Sin embargo, al llegar al Congreso, tras su toma en consideracién el 11 de
noviembre de 2025 (por 288 votos a favor de PSOE, PP y Sumar; contra Vox
y UPN), en febrero de 2026 la presién de VOX ha obligado al PP a romper el
acuerdo y frenar el proceso de aprobacién en las Cortes*.

# https://is.gd/27 Zvrc.
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Las principales modificaciones, siguiendo la linea de los estatutos de nueva
generacion, son la introduccién del decreto ley autonémico, el blindaje de compe-
tencias como sanidad, educacidn, servicios sociales suficientes y equitativos, la
introduccién del techo gasto, y la inclusién de derechos en materia de género y
derechos LGTBI explicitos, ademds de la obligacién de listas electorales parita-
rias, y el desarrollo del autogobierno con la inclusién de la financiacién singular,
competencias en materias de vivienda, etc. Es decir, todas las materias sobre las
que hubo un consenso en los afios 2000-2008 entre los dos grandes partidos y
que, tras la crisis econémica y el conflicto cataldn, desaparecieron.

La actitud de Garcia Page de pactar un estatuto «leal a la Constitucién»
que no genere controversias permiti6 el consenso inicial, pero las dificultades
de los pactos autonémicos del PP con VOX ha hecho virar a los azules. La clave
estard en su aprobacién en primavera, para llegar con nuevos estatutos a las
futuras elecciones autonémicas. De lo contrario, es probable que no vea la luz
en mucho tiempo.

2.2. Reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados

El Congreso ha alcanzado un segundo consenso para tramitar una
reforma de su Reglamento para que el debate sobre el Estado de la Naci6n se
celebre cada afio, tomando en consideracién la proposicién de reforma del
Reglamento del Congreso presentada por el PP. La iniciativa ha comenzado
su tramitacién con 324 votos a favor, 6 en contra y 10 abstenciones. De modo
que hasta el partido de los de Abascal se ha sumado a esta reforma.

El texto sefiala en su exposicién de motivos:

[...] esta reforma tiene por objeto dotar de una regulacién especifica la celebra-
cién con periodicidad anual del Debate de politica general sobre el estado de la
Nacién, que dejard de ser una iniciativa discrecional del Gobierno, para esta-
blecer la ordenacién del debate teniendo en cuenta la opinién de la Junta de
Portavoces, y para incluir la obligatoriedad de que el Gobierno informe sobre
el cumplimiento de las propuestas de resolucién aprobadas como consecuencia
de la celebracién del mismo.

La iniciativa anade al Reglamento vigente el art. 197 bis.

2.3. Derechos e igualdad

Dentro de las normas con rango de ley con incidencia en derechos, merece
la pena destacar la Ley Orgédnica 3/2025 (modificacién de la ley de derecho de

Revista Esparfiola de Derecho Constitucional, 136, enero-abril (2026), pp. 141-180



LA NORMALIZACION DE LA ANOMALIA: CRONICA POLITICA Y LEGISLATIVA DE 2025 173

asociacién). Esta norma desarrolla el derecho fundamental de asociacién
(art. 22 CE) e introduce como causa de disolucién judicial de asociaciones la
realizacién de actividades que constituyan menosprecio o humillacién a las
victimas de la dictadura o del golpe de Estado de 1936. Su funcién es garan-
tizar la memoria democritica y reconocer legitimacién activa en procesos
contra tales asociaciones a entidades defensoras de las victimas. Sali6 adelante
con el voto favorable del bloque de investidura, el voto en contra de VOXy la
abstencién del PP.

La Ley 2/2025 (incapacidad permanente) modifica el Estatuto de los
Trabajadores para eliminar la extincién automdtica del contrato por gran inva-
lidez o incapacidad permanente. Introduce el derecho del trabajador a solicitar
la adaptacién de su puesto o el cambio a uno vacante antes de que la empresa
pueda rescindir el contrato. Su funcién es alinear la normativa laboral con la
reforma del art. 49 de la Constitucién espanola sobre los derechos de las
personas con discapacidad del ano anterior.

La Ley 10/2025 (de servicios de atencién a la clientela) forma parte de
las normas adeudadas a los fondos Next Generation de la Unidén. Establece
condiciones bdsicas para garantizar la igualdad de los espafioles en el ejer-
cicio de sus derechos como consumidores ante las empresas. Introduce la
obligacién de que los operadores graben las llamadas de reclamacién e inci-
dencia para asegurar una acreditacién duradera de la queja, asi como la
atencién por personas (no bots) a personas mayores y los principios de acce-
sibilidad, gratuidad y confidencialidad de los servicios de atencién al cliente
de empresas con mds 250 empleados o mds de 50 millones de facturacién
anual de agua, gas, electricidad, transportes, postales, telecomunicaciones
o servicios financieros.

Dado el bloqueo legislativo, el recurso excesivo a la legislacién de
urgencia y las técnicas de empaquetado y enmiendas intrusas, es necesario
advertir que algunos de los derechos bandera de la legislatura se encuentran
en decretos leyes, con relevancia constitucional y con vocacién de estabilidad,
fruto del pactismo plural. Por ejemplo, el Real Decreto Ley 9/2025 amplia
el permiso por nacimiento a diecinueve semanas para cada progenitor,
completando la transposicién de la Directiva UE 2019/1158. Establece la
obligacién de disfrutar de forma ininterrumpida las primeras seis semanas
tras el parto para fomentar la corresponsabilidad. Concede el derecho indi-
vidual a la madre biolégica de disponer de semanas adicionales para el
cuidado del menor hasta que este cumpla ocho afios. También debe desta-
carse el Real Decreto Ley 11/2025 (ELA y dependencia), que fortalece el
sistema de autonomia personal para cumplir con la ley que mejora la calidad

de vida de personas con ELA.
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2.4. Justicia

La Ley Orgédnica 1/2025 (eficiencia del servicio publico de Justicia) es para-
digma de la legislatura, por su capacidad para transformar la arquitectura del
Poder Judicial en medio de la batalla por el relato sobre la defensa del Estado de
derecho, el lawfare y el iliberalismo en nuestro pais. Constituye un campo de
estudio privilegiado para observar la tensién entre la voluntad reformista del Ejecu-
tivo y las acusaciones de «colonizacién institucional» vertidas por la oposicién.

Representa una transformacién profunda al sustituir los juzgados por
tribunales de instancia y crear las oficinas de Justicia en los municipios para
combatir la despoblacién. Introduce los medios adecuados de solucién de
controversias (MASC) como un requisito de mediacién previa en via civil para
reducir la litigiosidad judicial. Concede a la ciudadania el derecho a una inme-
diacién digital plena y segura a través de herramientas telemdticas financiadas
con fondos europeos.

El Grupo Parlamentario Popular (PP) voté en contra y ha liderado la
ofensiva institucional mediante la interposicién de un recurso de inconstitu-
cionalidad ante el Tribunal Constitucional. El PP fundamenta su rechazo en
lo que califica como «trilerismo» legislativo: la mezcla de materias inconexas y
el uso de la ley para desmantelar la independencia del Ministerio Fiscal.

El problema de la ley orgdnica reside, al parecer, en la disposicién final
quinta, que establece un cambio en el nombramiento de la Unidad de Super-
visién y Control de Proteccién de Datos del Ministerio Fiscal, disponiendo
que el responsable de proteccién de datos de la Fiscalia sea un fiscal en activo
nombrado a propuesta del fiscal general, lo cual es interpretado por la oposi-
cién como una vulneracién de la independencia®.

Ante lo anterior, el 28 de octubre de 2025, se sustancié la toma en consi-
deracién de una proposicién de ley presentada por el Grupo Popular para
revertir estos cambios (y volver al supervisor nombrado por el Consejo Fiscal

®  Conforme a la intervencién del Grupo Popular (DSCD, nim. 147, 28 de octubre de
2025, pdg. 7): «Con anterioridad a la entrada en vigor de esta ley, el Estatuto del Minis-
terio Fiscal establecia que esa unidad debia estar dirigida por juristas independientes,
elegidos por mayoria absoluta del Pleno del Consejo Fiscal y que contasen con expe-
riencia acreditada en la materia. ;Qué es lo que hace la ley de eficiencia? Cambia radical-
mente este esquema: elimina la exigencia de que el responsable sea un jurista externo,
establece que el cargo debe recaer en un fiscal en servicio activo y dispone que su nombra-
miento se haga a propuesta del fiscal general del Estado, es decir, del propio érgano al
que debe controlar, tal vez ademds con la intencién de nombrar a alguien cercano con
altos conocimientos en borrado de delitos en dispositivos méviles. (Aplausos)».
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para un mandato de cinco afios entre juristas independientes). La iniciativa fue
admitida a trdmite con 171 votos a favor frente a 168 en contra, gracias a la
aritmética parlamentaria del momento exacto (la abstencién de Junts y su
ruptura publica con el bloque de investidura en octubre)®.

Téngase en cuenta que esta disposicién final abona el terreno exacto de
la principal batalla por el relato del iliberalismo y el lawfare: la condena del
fiscal general del Estado por revelacién de secretos relacionados con el proceso
por presuntos delitos fiscales de la pareja de la presidenta de la Comunidad de
Madrid, Isabel Diaz Ayuso.

Por eso, los portavoces de la mayoria plurinacional calificaron esta
propuesta del PP como «fraudulenta» en términos de técnica parlamentaria,
argumentando que buscaba meramente instrumentalizar el debate sobre la
Fiscalia en un contexto de procesamiento judicial del FGE, Alvaro Garcia
Ortiz. Menos de un mes después, el 20 de noviembre, cincuenta afios exactos
desde el fin de la dictadura, se comunicé la sentencia condenatoria a dos anos
de inhabilitacién del Tribunal Supremo. Y decimos se comunicé el fallo porque
la sentencia, al parecer, atin no habia sido redactada®.

En este contexto, el Gobierno espafol dio un giro sistémico al debate
sobre el Estatuto del Ministerio Fiscal (EOMF) con la aprobacién por el
Consejo de Ministros (el 28 de octubre de 2025) del Anteproyecto de Ley de
Enjuiciamiento Criminal (LECrim).

La reforma pretende la atribucién de la instruccién penal a la Fiscalia
(junto con un juez de garantias), que haga mds eficaz la investigacién (por
ejemplo, en cuanto a su vinculacién a la policia judicial), sustituyendo la figura
del juez instructor, que ha regido durante ciento cuarenta y tres afios. Esta
reforma pretende integrar a Espafa en el modelo mayoritario de las democra-
cias occidentales (como Italia, Francia o Alemania), donde los fiscales dirigen
la investigacién bajo control judicial, asi como incorporar novedades en materia
probatoria, uso de ADN, inteligencia artificial y automatizacién de procesos
para agilizar una justicia que actualmente sufre dilaciones estructurales.

Resulta de especial interés para nuestra disciplina observar que, aunque la
presentacién de la reforma fue muy anterior, el debate de toma en consideracién
de la proposicién del Grupo Popular coincidié exactamente con el dia en que
el Gobierno aprobaba en Consejo de Ministros el proyecto de reforma de la
LECrim en relacién con la Fiscalia. Durante las sesiones en las que se debatia
(por coincidencia temporal) la proposicién de ley presentada por el Grupo

% Lainiciativa del Grupo Parlamentario Popular fue registrada con el ntimero de expe-

diente 122/000182, y fue publicada en abril de 2025.
7 https://is.gd/bf W4MS.
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Popular para revertir los cambios en la eleccién de la Unidad de Supervisién, el
28 de octubre de 2025, la portavoz del Grupo Popular, la Sra. Gamarra
Ruiz-Clavijo, denuncié que el Gobierno aprobaba «hoy» la LECrim en el
Consejo de Ministros como un paso mds en su estrategia de «asalto a la Justicia».
Pero lo cierto es que, mientras el Gobierno intentaba retomar el control de la
agenda con una gran reforma sistémica (la LECrim), la oposicién utilizaba la
proposicién de ley para forzar el debate sobre la independencia del fiscal general.

Por su parte, oposicién y socios denunciaron que otorgar la instruccién a
una Fiscalia que mantiene una dependencia jerdrquica del Ejecutivo (nombrado
por el Gobierno) puede suponer «dinamitar la separacién de poderes» si no se
acompana de una reforma profunda de la institucién. Por eso el Gobierno
sostiene que el proyecto incluye disposiciones para reformar el Estatuto Orga-
nico del Ministerio Fiscal (EOMF), orientadas a dotar a la institucién de mayor
transparencia y autonomia, en linea con las recomendaciones del Grupo
GRECO: «desgubernamentalizar» la institucién. Se concreta la estructura
interna de la Fiscalia, con las mayorias que requiere la Junta de Fiscales de Sala
para contradecir al fiscal general (mayoria de 3/5), la regulacién de las causas
de abstencidn y recusacién detallada, y las competencias del fiscal promotor
disciplinario, y se racionalizan las funciones de la Secretaria Técnica y del
Consejo Fiscal, y a partir de la entrada en vigor de la ley (prevista para 2028
si se aprueba en las Cortes), los nombramientos, ascensos y sanciones graves
pasan a ser competencia del fiscal general (no del ministro de Justicia).

Estd por ver si, en el trimite de negociacién parlamentaria, el Gobierno,
incapaz de aprobar los presupuestos, es capaz de convencer al bloque al completo
(incluido Junts) de que la reforma de la LECrim, nada mds y nada menos que
en relacién con quién controla la instruccién e investigacién penal, refuerza las
garantias de independencia del Poder Judicial y el Estado de derecho.

Pero no solo consiste en controlar la aritmética legislativa. Sobre todo,
consiste en controlar el relato para determinar quién es, realmente, el mayor
responsable del desgaste del sistema democrdtico constitucional. ;Quiénes son
los que utilizan técticas iliberales? Serd una sorpresa descubrir que quizd no sean,
en primera instancia, ni el Presidente del Gobierno ni el lider de la oposicién.

3. NORMAS CON RELEVANCIA COYUNTURAL

3.1. Normas relativas a emergencias geopoliticas

Si nos detenemos un instante, en medio de la batalla politica campal,
y levantamos la vista mds alld del hemiciclo, quizd resulte algo evidente
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—aunque no por ello menos relevante— el argumento segun el cual la par-
lisis legislativa, la fragmentacién politica y el recurso reiterado a técnicas
poco ortodoxas y atajos normativos no responden Gnicamente a la supuesta
inclinacién natural, casi antropolégica, de la politica espanola hacia el
conflicto permanente.

Existe, desde hace ya mds de dos décadas, una presion intensa y constante
que proviene del exterior, una presién que nos mantiene en un estado de
desasosiego estructural, de tensién sostenida, y que contribuye a perpetuar la
anomalia como forma ordinaria de funcionamiento interno, empujindonos
una y otra vez de regreso a la confrontacién. Un elemento externo y ajeno al
consenso constitucional europeo.

Estamos convencidos de que, gran parte del conflicto, es ajeno al sistema
interno y viene proyectado desde fuera.

Basta con repasar las cerca de treinta normas con rango de ley aprobadas
en 2025 para comprobar que, una parte muy significativa de ellas, no responde
a dindmicas internas, sino a reacciones frente a contingencias externas. Reac-
ciones frente a un marco internacional cada vez mds exigente, mds inestable y
menos tolerante con las diferencias y el pluralismo.

Asi, la Ley Orgédnica 2/2025 (Estatuto de Roma) ratificé en primera
lectura enmiendas del Estatuto de la Corte Penal Internacional que incluyen
como crimen de guerra el uso de la hambruna intencionada contra la pobla-
cién civil y, ademds, refuerza la obligacién internacional de Espafa de luchar
contra la impunidad en conflictos globales.

Aunque la ratificacién llega con un retraso de casi una década respecto a
las propuestas originales de 2017, su entrada en vigor es vital en un contexto
marcado por los crimenes documentados en escenarios como Gaza y Ucrania.
Esta ley reafirma que el Estado social y democritico de derecho no puede
permanecer impasible ante el uso de la tecnologia o el hambre como herra-
mientas de exterminio, consolidando la primacia de la dignidad humana sobre
la razén de Estado.

Complementando esta norma, el Real Decreto Ley 10/2025 (Gaza y
Palestina) adopta medidas urgentes contra el genocidio en Gaza, incluyendo
la prohibicién de exportaciones de material de defensa e importaciones origi-
narias de asentamientos ilegales israelies. Establece también la obligacién de
denegar autorizaciones de trdnsito por puertos espafoles a barcos que trans-
porten combustibles de uso militar con destino a Israel.

El Real Decreto Ley 4/2025, responde a la amenaza arancelaria de la Admi-
nistracién de EE. UU., mediante la creacién de una linea de avales de 5000
millones de euros para empresas exportadoras afectadas. Su funcién es paliar las
tensiones de liquidez derivadas de politicas comerciales externas hostiles.
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El Real Decreto Ley 16/2025 prorroga medidas para mitigar el impacto
de la invasién rusa, como el control de precios energéticos y el bono social eléc-
trico, hasta finales de 2026. Introduce la obligacién del Estado de mantener
el poder adquisitivo de los pensionistas mediante la revalorizacién de las
pensiones en este contexto de crisis.

Como forma de paliar situaciones de excepcionalidad interna, sefialemos,
por dltimo, el derogado Real Decreto Ley 7/2025, de 24 de junio, comiinmente
etiquetado en la dialéctica parlamentaria como el «decreto antiapagén». La
norma trafa causa del evento sistémico ocurrido el 28 de abril de 2025, cuando
la peninsula ibérica sufrié el mayor apagén de su historia reciente. El Ejecutivo
disefd este decreto como un paquete de medidas para la inversién en tecnolo-
gias de control de tensién y amortiguamiento de oscilaciones, con medidas
para aumentar la capacidad de auditoria de la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia (CNMC) y de Red Eléctrica, e incluia ayudas para
la industria electrointensiva y medidas para el fomento del autoconsumo y la
electrificacién industrial (sustitucién de hornos de gas).

A pesar de contar con un amplio consenso técnico entre expertos, opera-
dores del sistema y colectivos ecologistas, el RDL 7/2025 fue derogado por el
Pleno del Congreso. Desde la bancada ultraconservadora, se articulé una
narrativa que atribufa el apagén a un «fundamentalismo ideolégico» y a un
supuesto «experimento renovable». La caida del decreto supuso la pérdida
inmediata de incentivos fiscales para la descarbonizacién industrial y las ayudas
directas a las empresas electrointensivas. Tras el rechazo legislativo, el Gobierno
se vio obligado a replegarse hacia la via reglamentaria para salvar los aspectos
que no requerfan rango de ley*.

Como normativa contingente interna debemos, por supuesto, recordar la
normativa aprobada ante la emergencia de la DANA de Valencia (decretos leyes
6/2024, 7/2024, 8/2024 y 12/2025). Y de otro mundo y otra época nos puede
parecer el Real Decreto Ley 13/2025 (isla de La Palma) que prorroga el escudo
de proteccién econémico y social para los afectados por la erupcién volcdnica
de Cumbre Vieja.

Finalmente, el Real Decreto Ley 2/2025 (contingencia migratoria) cre6
un plan de respuesta solidaria para la redistribucién de menores extranjeros no
acompafados entre comunidades auténomas ante saturaciones criticas, como
el caso de Canarias.

Como es de imaginar, su convalidacién no fue pacifica, pues, a pesar de
que su nucleo axiolégico es la garantia de los derechos de la infancia,

% Congreso de los Diputados (2025). Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno
y Diputacion Permanente, XV legislatura, nim. 141 (8 de octubre de 2025), pg. 92.
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independientemente de su origen nacional, conforme a la Convencién de
Naciones Unidas y el ordenamiento juridico espafol, la norma introduce el
concepto de «redistribucién vinculante.

La convalidacién de la norma el 10 de abril de 2025, con 179 votos a favor
y 170 en contra, reflejé una fractura sistémica en la Cimara con efectos elec-
toralistas sobre la cuestién de los mds vulnerables, los menores no acompafiados
que llegan solos a las costas espanolas. Vox articulé una narrativa de «invasién»
y «efecto llamadav, calificando a los menores como «varones en edad militar»
y proponiendo la repatriacién inmediata®. EI PP, a pesar de cogobernar en los
territorios mds afectados (Canarias, Ceuta y Melilla), voté en contra, alegando
falta de financiacién real y denunciando un supuesto «chantaje» independen-
tista para la aprobacién del (finalmente vetado por Podemos) Proyecto de Ley
Orgdnica de delegacion de competencias en materia de inmigracién a la Gene-
ralitat de Catalufa..., y podriamos volver a empezar esta crénica... de
nuevo.

IV. EPILOGO

Si ha sido capaz el lector de llegar hasta aqui, me permitird una idea final.

Esta crénica, como se habra observado, concluye del mismo modo en que
comenzé: con la negociacion sobre el traspaso de competencias en materia de
inmigracién a la Generalitat de Catalufa como medida para arrebatar el
control del relato a la extrema derecha independentista catalana Alianga Cata-
lana, que, con un discurso ultranacionalista y xen6fobo (identificando inmi-
grante con delincuente), amenaza con sorpasar a los de Puigdemont.

Podria afirmarse, sin excesivo esfuerzo, que la anomalia del afio legisla-
tivo 2025 se explica por el chantaje independentista. Podria sostenerse,
asimismo, que el principal responsable es el PSOE, por haber articulado su
accién parlamentaria a través de lo que se ha denominado un «parlamenta-
rismo negativo»: un bloqueo procedimental basado en técnicas que tensionan
—cuando no pervierten— el funcionamiento ordinario del sistema democra-
tico con el objetivo de impedir la alternancia de determinados actores politicos.

Podria senalarse igualmente al Partido Popular, cuya estrategia parlamen-
taria ha consistido en utilizar el debate y el voto en contra de normas de
urgencia —contingentes, pero necesarias— como instrumento de desgaste
publico del Gobierno, trasladando al espacio medidtico una légica de confron-
tacién permanente.

¥ DSCD, nim. 110, 10 de abril de 2025, pig. 30
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Sin embargo, la verdadera anomalia no reside en ninguna de estas din-
micas internas. El iliberalismo que hoy amenaza la normalidad de la demo-
cracia constitucional no es, en lo esencial, un fenémeno endégeno. Es parte de
una ola iliberal global, que presiona a los Estados desde fuera y desborda
ampliamente la capacidad de respuesta de un sistema nacional.

La anomalia es sistémica, porque es externa, estructural y dificilmente
controlable desde el marco exclusivo del Estado. Lo que si estd a nuestro
alcance es otra tarea, menos vistosa, pero mds decisiva: repensar, desarrollar y
actualizar categorias cldsicas de nuestro constitucionalismo para dotarlas de
capacidad explicativa y operativa frente al contexto que atravesamos, y asi
ofrecer una salida digna al dfa a dia de la politica espanola.

Resulta imprescindible, por ejemplo, distinguir con mayor claridad entre
los usos y los fines de la ley de presupuestos y su relacién con la investidura o
la cuestién de confianza. O abrir un debate serio sobre la democracia militante
en nuestro sistema, su encaje constitucional y su vinculacién con los valores y
principios de la Unién Europea, construidos sobre las tradiciones constitucio-
nales comunes de los Estados miembros. Este podria ser un auténtico corta-
fuegos frente a los verdaderos actores iliberales.

Del mismo modo, el desarrollo mds preciso de los limites del decreto ley
mediante acuerdos técnicos y juridicos estables, una delimitacién normativa
de las enmiendas intrusas o del concepto y posibilidades del empaquetado
legislativo (mds alld de la doctrina jurisprudencial).

La introduccién del debate sobre el Estado de la Nacién como cita obli-
gatoria en la reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados apunta
en la direccién correcta.

Si se persevera en esa senda, y se va dando forma a instrumentos que
permitan convertir en herramientas constitucionales ordinarias lo anémalo,
quizd las préximas crénicas de la REDC puedan relatar la existencia de grandes
pactos de Estado en materia de pobreza infantil, cambio climdtico, educacidn,
estructura fiscal, vivienda, Poder Judicial o Estatuto del Ministerio Fiscal. Pero
para ello serd imprescindible abandonar la tentacién de sefalarnos mutuamente
como iliberales, de arrojarnos enmiendas intrusas a la cara y concentrar el
esfuerzo en identificar la verdadera amenaza al consenso constitucional y a los
valores que sostienen nuestra democracia constitucional, pues estd ahi, delante
de nosotros... y es ficilmente reconocible.
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