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I. Consideraciones generales en torno al lugar de la potestad normativa
del gobierno en los Estatutos de Autonomia: pasado y presente

Los procesos de reforma estatutaria que se estan viviendo en diversas
Comunidades Auténomas espanolas van a traer consigo intensos cam-
bios en la fisionomia de los ordenamientos juridicos afectados. En tal
sentido, resulta patente que el protagonismo cuasi absoluto desplegado
por ciertas cuestiones estrella, como el reparto de competencias vy la fi-
nanciacion autondmica, ha postergado a un segundo plano otros temas
cuya importancia en términos juridicos e institucionales esta fuera de
toda duda.

En dicho grupo brillan con luz propia las fuentes del derecho auto-
némico, las cuales —dada la directa relacion que éstas ejercen sobre la
forma de gobierno operante en las CCAA— resultan determinantes a la
hora de aproximarse al conocimiento de los rasgos esenciales que carac-
terizan la dindmica institucional vigente en dichos ordenamientos juridi-
cos. Desde tal perspectiva, consideramos que el reconocimiento a nivel
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estatutario de capacidad normativa primaria a favor del Ejecutivo y, mas
concretamente, la facultad para dictar decretos leyes, supone una nove-
dad altamente significativa. De este modo, la toma en consideracion de
los efectos juridicos, asi como las implicaciones institucionales deducidas
de dicha apertura constituyen el objeto de estudio al que se dedican las
siguientes paginas.

Los Estatutos de autonomia surgidos como consecuencia del genera-
lizado proceso de descentralizacion politica vivido en nuestro pais tras la
aprobacion de la Constitucidon optaron por introducir, sin excepcion alguna,
el régimen parlamentario en sus respectivos ordenamientos (1), a saber:
una asamblea legislativa elegida por sufragio popular y un gobierno cuya
existencia se reconduce a la confianza manifestada por la representacion
ciudadana reunida en el parlamento regional. En funcién de la forma de
gobierno elegida, emerge un sistema de fuentes del derecho en el que se
apuesta sin reservas por un esquema cldsico, en el que la ley parlamen-
taria ocupa el centro del ordenamiento y en donde, consecuentemente, la
potestad de creacion normativa atribuida al Ejecutivo, plasmada en regla-
mentos, se configura con un caracter eminentemente secundario y subor-
dinado a las prescripciones establecidas por aquélla.

Sentada esta regla general, sin embargo, va a establecerse una signifi-
cativa excepcion, dado que algunos Estatutos —en un nimero no esca-
so— se mostraron receptivos hacia el fendomeno de la delegacién legisla-
tiva (2). Como consecuencia de tal actitud, la figura del decreto legislativo
—configurado segun las pautas presentes en los articulos 82 a 85 CE— pasd
a engrosar el elenco de normas del sistema de fuentes del derecho auto-
némico y con ella, la capacidad de creacién normativa primaria a favor del
gobierno, previa delegacion parlamentaria, obtuvo carta de naturaleza en
dicho ordenamiento. No sucedié lo mismo con relaciéon al decreto-ley, la
segunda de las manifestaciones de potestad legislativa que, a nivel estatal,
la Constitucién (articulo 86) reconoce al Ejecutivo y que aparece vinculada
a la concurrencia de situaciones de urgencia (3). La gestion normativa de
circunstancias facticas necesitadas de una respuesta urgente e inmediata,

(1) A este respecto, se constata la aplicacion mimética a todas las CCAA, independientemente de la
via constitucional de acceso al autogobierno, de lo dispuesto en el articulo 152 CE unicamente para
aquellas constituidas con arreglo al articulo 151.

(2) Para una aproximacion analitica al estado de la cuestién en los Estatutos, vid. E. GRECIET,
«Decretos legislativos autonémicos, ultra vires y responsabilidad patrimonial de la Comunidad Au-
tonoma Legisladora», Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, 2003, pp. 239-
244,

(3) En el ordenamiento regional italiano se detecta una conducta similar, puesto que los Estatutos,
tanto los vigentes con caracter previo a la reforma constitucional de 2001 como los elaborados con
posterioridad a la misma, contemplan la figura de los decretos legislativos. Esta, sin embargo, apa-
rece limitada a la modalidad de la refundicion de textos (los denominados testi unici), excluyéndose
la de los decretos-leyes.
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asi pues, queddé al margen de la esfera gubernamental autondmica para
ser competencia exclusiva de las asambleas parlamentarias.

Il. Los decretos-leyes autonémicos: admisibilidad constitucional
versus conveniencia institucional

Trazado este sumario cuadro de referencia, la pregunta que inmedia-
tamente a continuacion se plantea es la siguiente: La no recepcion esta-
tutaria del decreto-ley, jobedece a razones de naturaleza constitucional?
o, por el contrario, jes consecuencia de una decision de caracter politico?
Como resulta obvio, la disyuntiva formulada sélo tiene razén de ser en el
caso de que no exista impedimento constitucional para la incorporacién
del referido instrumento normativo a los ordenamientos autondmicos.
En caso contrario, esto es, si se detectara la existencia de impedimentos
constitucionales, el dilema indicado carece de objeto, al no existir margen
alguno para la decision de los estatuyentes. Precisamente por ello, debe
determinarse de forma preliminar la cuestion relativa a la admisibilidad o
no de los decretos-leyes autondmicos en el régimen constitucional actual-
mente vigente en Espana.

A tal efecto, debe partirse de la base de que la Constitucién nada es-
tablece al respecto, siendo el Gobierno de la nacién el Unico destinatario
de las previsiones contenidas en el articulo 86.1 CE. Por su parte, tampoco
los preceptos dedicados a la organizacién institucional de las CCAA in-
troducen ninguna referencia en este sentido. Los silencios resefados, sin
embargo, no pueden interpretarse como sinénimo de una actitud consti-
tucionalmente contraria a la eventualidad planteada. Por una parte, debe
rechazarse que las previsiones relativas a la atribucion de potestad legisla-
tiva a favor del gobierno son de caracter excepcional y que, precisamente
por ello, su extension o aplicacion analdgica a otros supuestos no expre-
samente contemplados en sede constitucional resulta inaceptable (4). En
el fondo de tal razonamiento (5) subyace un prejuicio con respecto a la
existencia de capacidad normativa primaria a favor del Ejecutivo que no
encuentra fundamento alguno en nuestra Constitucion. Ello es asi porque,
a diferencia del caracter traumatico que en otros momentos historicos re-

(4) Este argumento ha sido defendido en Italia por la Corte Constitucional en su Sentencia n. 50/1959,
FJ 4.

(5) Se trata, por lo demas, de una argumentacion acogida de forma practicamente unanime por parte
de la doctrina italiana. Tanto sélo recientemente, a raiz de la reforma constitucional operada en 2001
sobre el Titulo V de la Constitucion —sic. el referido a la organizacion territorial del Estado—, algunas
voces (minoritarias) han manifestado una opinidn critica. En tal sentido, vid. B. Caravita, La Costitu-
zione dopo la riforma del Titolo V. Stato, regioni e autonomie fra Repubblica e Unione Europea, 2.2
edicion, Giappichelli, Turin, 2002, pg. 55.
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sultaba inherente a estas fuentes del derecho, en la actualidad, éstas se
presentan liberadas de tal estigma (6), afirmandose como instrumentos
normativos plenamente normalizados en el esquema de produccion juridi-
ca existente en nuestro ordenamiento (7). Desde tal punto de vista, resulta
que el decreto-ley no es mas que una excepcion constitucionalmente que-
rida a la regla general que, como regla general, atribuye la competencia
legislativa al Parlamento (8).

Asi pues, la busqueda del punto de referencia determinante a la hora
de despejar la incognita formulada inicialmente ha de dirigirse hacia otro
tipo de consideraciones cuya toma en consideracion aporte resultados
mas fructiferos. En el ejercicio de dicha tarea de exploracion, el siguiente
elemento a valorar es si las normas que integran el sistema de fuentes del
derecho s6lo pueden ser establecidas por la Constitucién o si, por el con-
trario, dicha operacion resulta accesible a otras normas juridicas. A este
respecto, debe ponerse de manifiesto que la idea del numerus clausus
constitucional de categorias normativas (9), esto es, de la existencia de un
sistema constitucionalmente cerrado de fuentes del derecho no encuentra
reflejo en la sistematica que inspira nuestra Norma Suprema (10). El argu-
mento central que avala esta afirmacion se encuentra en las disposiciones
constitucionales referidas a la organizacidn institucional de las CCAA, ya
que ninguna de ellas (y muy senaladamente, el articulo 152.1 CE), al refe-
rirse a las asambleas regionales atribuye a éstas el ejercicio de la potestad
legislativa autondmica en términos exclusivos y excluyentes. A sensu con-
trario, por lo tanto, se deja abierta la puerta a la posibilidad de que puedan
existir otras manifestaciones de capacidad normativa primaria equipara-

(6) Reflexiones en torno a la sustancial transformacion experimentada por el Gobierno asi como por
su potestad normativa primaria se encuentran en A. M. CARMONA, La configuracion constitucional
del decreto-ley, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1997, especialmente, pp. 37-
49 y 80-83.

(7) Sirva para confirmar tal percepcidn, la constante jurisprudencia del Tribunal Constitucional afir-
mando la especial aptitud de esta figura para dar respuesta normativa a las exigencias de la vida
actual. Vid. por todas, la STC 6/1983.

(8) En este sentido, G. Zagrebelsky, Il sistema costituzionale delle fonti del diritto, EGES, Turin, 1985,
pg. 175 considera que el decreto-ley se afirma como «un instrumento que sirve, excepcionalmente,
para garantizar la normal vigencia de aquel principio (sic., centralidad parlamentaria en los procesos
de creacion legislativa)».

(9) Que, por lo demas, tantas adhesiones ha cosechado entre la doctrina italiana desde que fuera
formulada por V. CRISAFULLI, <KAmmissibilita dei decreti-legge regionali», Rassegna parlamentare,
nums. 8-9, 1959, pp.3-32.

(10) Y tampoco en el italiano, a partir de la referida reforma constitucional de 2001, que ha transfor-
mado radicalmente el sistema de atribucion de competencias entre el Estado y las regiones e, igual-
mente, ha modificado de forma sustancial la configuracion de la capacidad normativa —legislativa y
reglamentaria— de estas ultimas. Apartandose de la linea argumental mantenida mayoritariamente
por la doctrina, vid. M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle regioni. Verso le Costituzioni
regionali?, Il Mulino, Bolonia, 2002, pg. 413.
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das a la ley parlamentaria cuya autoria corresponda al Gobierno (11). La
ausencia de veto constitucional en tal sentido, junto con el rol protagonista
conferido en nuestro ordenamiento a los Estatutos de autonomia lleva a
afirmar que la competencia para la regulacidon de tales fuentes primarias
corresponde a éstos. De este modo, la existencia o no de las mismas en
sede autondmica depende directamente de la prevision expresa que a tal
respecto haga cada Estatuto.

Quiere decirse con ello, y en este punto la aclaracion resulta necesaria,
que si el silencio constitucional es sindonimo de indeterminacion vy, por lo
tanto, susceptible de ser interpretado en clave permisiva, el mutismo esta-
tutario sélo puede considerarse como expresion de una voluntad necesa-
riamente excluyente. El papel esencial que despliega el Estatuto en la defi-
nicion y establecimiento del sistema institucional autonémico, siempre en
armonia con la Constitucion, impone necesariamente tal conclusion (12).
Admitir lo contrario, aceptando la posibilidad de que el decreto-ley se
incorpore a los ordenamientos autondmicos bien a través de otros cau-
ces juridicos (13), bien reconociendo fuerza normativa a la necesidad (14)
resulta inaceptable (15). En funcién de los argumentos expuestos cabe

(11) Esta es la posicion predominante entre la doctrina espanola. Asi lo defendié muy tempranamen-
te, J. Salas, Los decretos-leyes en la Constitucion espanola de 1978, Civitas, Madrid, 1979, pg. 135. En
Italia, M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle regioni. Verso le Costituzioni regionali?, cit.,
pg. 415 llega a una conclusidn similar, considerando que el contenido del nuevo articulo 121.2 Cl —«la
potestad legislativa atribuida a las regiones es ejercida por el Consejo regional»— no esta excluyendo
la posibilidad de que aquélla sea ejercida por un 6rgano distinto.

(12) Vid. por todos, C. AGUADO, El Estatuto de autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico
espanol, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1996, pp. 270-273.

(13) Es el caso planteado en 1983 por una ley del Parlamento vasco que, con el fin de afrontar la
grave situacion creada por unas inundaciones, procedié a atribuir al Ejecutivo de dicha Comunidad
la competencia para dictar decretos-leyes. Haciendo uso de la referida atribucién, el gobierno vasco
produjo cinco de estos decretos. Un completo analisis del contenido y las vicisitudes parlamentarias
que rodearon la produccion de tales normas, se encuentra en E. COBREROS, «Los decretos-leyes en
el ordenamiento de la Comunidad Auténoma vasca», RVAP, num. 7, 1983.

(14) Esta postura ha obtenido un escaso eco entre nuestra doctrina. En esta linea, vid. |. LASAGABAS-
TER, «Consideraciones en torno a la figura de los decretos-leyes y los decretos legislativos en el ambito
autonémico», RVAR, num. 2, 1981. Mds aceptacion presenta la misma entre los constitucionalistas italia-
nos. Un reciente y decidido alegato en tal sentido se encuentra en P. BILANCIA, Potere legislativo regio-
nale e interventi d’urgenza: non c’e bisogno del decreto-legge, www.associazionedeicostituzionalisti.
it/dibattiti/riforma, 2002, quien preconiza el reconocimiento por los Estatutos regionales de la necesidad
como fuente —acto— del derecho, asi como el establecimiento de cauces procesales concretos me-
diante los que las asambleas legislativas fiscalicen los casos producidos. De esta forma, segun la auto-
ra, se podra superar la originaria inconstitucionalidad que afecta en todo caso a las normas emanadas
por los Ejecutivos regionales en casos de urgencia, haciéndolas ingresar en el ambito de la legalidad y,
asimismo, restaurar el normal reparto de competencias transgredido por la actuacion gubernamental.

(15) En los ordenamientos donde la Constitucién se afirma como Norma Suprema, regulando las
fuentes de produccion juridica, admitir hipotesis de creacion normativa al margen de las pautas
fijadas por aquélla resulta inadmisible. En torno a la idea de Constitucién como «norma sobre pro-
duccion de normas», vid. J. L. REQUEJO, Sistemas normativos, Constitucion y ordenamiento: la
Constitucion como norma sobre aplicacion de normas, McGraw-Hill, Madrid, 1995.
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afirmar, por lo tanto, que la ausencia de la figura del decreto-ley en los
primeros Estatutos en modo alguno puede achacarse a la existencia de
obstaculos constitucionales —ahi esta la prevision de decretos legislati-
vos para confirmarlo— sino a la conciencia (mas o menos explicita) de los
estatuyentes en torno a la no conveniencia de introducir dicha categoria
normativa en los ordenamientos de las CCAA.

El caracter justificado de tal decision emerge a la luz de las circunstan-
cias concurrentes en los momentos iniciales de la andadura autondmica.
En efecto, el reto de asentar plenamente el modelo parlamentario introdu-
cido por los Estatutos, situando a las asambleas legislativas en el centro
de gravedad del sistema institucional, asi como la necesidad de que la ley
parlamentaria se afirme efectivamente como categoria normativa predo-
minante en la tarea de construccion y desarrollo de los ordenamientos
juridicos autonémicos, actuaron como elementos determinantes a la hora
de justificar la no prevision de la potestad legislativa de urgencia a favor
de las instancias gubernamentales.

La recepcion estatutaria de la delegacion legislativa, por su parte, le-
jos de desautorizar las consideraciones expuestas, vienen a reforzarlas.
El hecho de que los decretos legislativos no se produzcan por iniciativa
del Ejecutivo sino como consecuencia de una previa (y determinante)
decision parlamentaria, la cual, asimismo, fija los limites de la accidon
normativa que ha de desarrollar aquél, marca una diferencia funda-
mental con respecto al decreto-ley. Este, surge por la decisién inicial
del gobierno que aprecia discrecionalmente una situacion necesitada de
urgente respuesta normativa que, soélo con posterioridad, es sometida
al control parlamentario. Asi pues, estamos ante dos instrumentos nor-
mativos de rango, fuerza y valor juridico similares (puesto que ambos
son de caracter primario), elaborados por el mismo sujeto (el gobierno)
pero con unas implicaciones juridicas e institucionales de muy diverso
signo.

Con la apertura de procesos reformadores en diversas CCAA, la cues-
tion de los decretos-leyes autondmicos, como ya se ha apuntado mas arri-
ba, ha vuelto a saltar a la palestra y los nuevos Estatutos estan abordando
sin reservas este complejo asunto. El caso es que en la actual coyuntura
reformadora, tras 25 anos de experiencia autondmica, las prevenciones
que originariamente existian en torno a esta figura parecen haber desapa-
recido por completo. El grado de madurez alcanzado por el tejido institu-
cional de las CCAA, asi como el avanzado grado de desarrollo legislativo
en el que se encuentran los ordenamientos autondmicos podrian conside-
rarse como las causas principales determinantes de este radical cambio
de actitud.

No obstante, a pesar de la concurrencia de este renovado trasfondo,
ha de ponerse de manifiesto que la introducciéon del decreto-ley en el sis-
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tema de fuentes del derecho autonémico debe ser recibida con extraordi-
naria cautela, teniendo muy presente los inconvenientes que, en términos
institucionales, dicha incorporacion puede traer consigo. La ausencia de
impedimentos juridicos debe ser confrontada con las eventuales disfun-
cionalidades que un uso desmedido del mismo proyectaria sobre el nor-
mal desenvolvimiento de la dindmica relacional entre los 6rganos politicos
autondmicos. Sentada tal premisa, a continuacion, pasaremos a analizar
los elementos caracterizadores de la potestad gubernamental de urgencia
reconocida a los Ejecutivos autondmicos. En tal sentido, y a modo de /eit-
motiv que de forma constante va a dominar nuestra exposicion, hemos
de subrayar el intenso mimetismo que con respecto a la configuracion
constitucional del decreto-ley presentan, por lo general, las nuevas regu-
laciones estatutarias. Estas, lejos de introducir significativas modificacio-
nes, muestran una acusada ausencia de espiritu creativo, asi como unas
escasas dotes de innovacion.

lll. El presupuesto habilitante: la extraordinaria y urgente necesidad

La cldusula de la «extraordinaria y urgente necesidad» utilizada por el
articulo 86.1 CE es reproducida de forma practicamente unanime por los
nuevos Estatutos (16) a la hora de configurar el supuesto factico que deja
expedita la via al gobierno para recurrir al decreto-ley. Las consideraciones
formuladas por la jurisprudencia del TC en relacion al contenido que dicho
presupuesto habilitante presenta en la practica resultan, por lo tanto, apli-
cables también al caso autonémico.

Como punto de partida general, ha de tenerse presente que la interpre-
tacidon que en torno a la urgencia mantiene el Alto Tribunal se caracteriza
por su extrema flexibilidad, lo cual confiere al decreto-ley una particular ap-
titud para hacer frente a «las situaciones cambiantes de la vida actual» (17).
Entre éstas se incluyen no solo eventos imprevisibles (como por ejemplo,

(16) Vid. los articulos 64.1 y 44.4 de los Estatutos catalan y valenciano, respectivamente. Igualmente,
el articulo 110.1 del proyecto de Estatuto para Andalucia aprobado por el Pleno del Congreso de los
Diputados en la sesion celebrada el 7 de noviembre de 2006 y posteriormente (sin introducir modifi-
cacion alguna) por el Senado, el 20 de diciembre de 2006. Una tendencia similar, por su parte, se
detecta en las mas recientes propuestas de reforma estatutaria presentadas ante el Congreso de los
Diputados por las Comunidades Autonomas de Aragoén (vid. el articulo 44.1, BOCCG, VIl Legislatura,
serie B, num. 253-1, 8 de septiembre), Islas Baleares (vid. el articulo 48.1, BOCCG, VIl Legislatu-
ra, serie B, num. 251-13, 12 de diciembre) y Castilla-Ledn (vid. el articulo 25.4, BOCCG, VIl Legis-
latura, serie B, num. 268-1, 15 de diciembre).

(17) STC 6/1983, FJ 4. Este modo de concebir la necesidad mueve a J. PEREZ ROYO, «La distribucion
de la capacidad normativa normativa entre Gobierno y Parlamento», en AA.VV., El gobierno en la
Constitucion y en los Estatutos de autonomia, Diputacion de Barcelona, Barcelona, 1985, pg. 139, a
identificar al decreto-ley con «la ley a secas».
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desastres o catdstrofes naturales) sino también situaciones de muy diver-
sa indole que exigen una intervencién normativa inmediata: Asi, se han
considerado urgentes por nuestro TC el saneamiento de las Haciendas Lo-
cales (18), el riesgo de desestabilizacion del sistema financiero (19), la re-
conversion industrial (20), la reforma de la Administracion tras un cambio
de gobierno (21), las exigencias planteadas por la Unién Europea en rela-
ciéon con el déficit publico interno (22), colmar el vacio normativo creado
tras una sentencia del TC (23), la necesidad de reactivar la economia (24),
etc. El elemento comun a todas y cada una de las circunstancias referidas,
y el que precisamente abre la puerta a la capacidad normativa del gobier-
no, es la exigencia de una rapida respuesta normativa para afrontar la
coyuntura factica concurrente. La urgencia, pues, lejos de presentar un
contenido predefinido, tiende a identificarse basicamente con la premura
temporal (25).

Ahora bien, con el fin de contrarrestar el evidente peligro de abuso
inherente a este modo genérico de interpretar el presupuesto habilitante
del decreto-ley, el TC ha procedido a verificar la existencia de una serie
de indicios puntuales (dotados de relevancia juridica) cuya concurrencia
resulta indicativa no de que la situacién afrontada es urgente sino preci-
samente de lo contrario (confin negativo) (26). Con la intencién de trazar
dicho limite excluyente, el Tribunal toma en consideracidn los siguientes
elementos:

1) Los intervalos temporales existentes entre la aprobacion por el go-
bierno, publicacién en el BOE y la efectividad de las normas contenidas en
el decreto-ley (27). En relacidon a este punto, debe ponerse de manifiesto

(18) STC 6/1983.
(19) STC 111/1983.
(20) STC 29/1986.
(21) STC 60/1986.
(22) STC 182/1997.
(23) STC 11/2002.
(24) STC 189/2005.

(25) G. ZAGREBELSKY, /I sistema costituzionale delle fonti del diritto, cit., pg. 179, aboga por una
interpretacion del presupuesto habilitante del decreto-ley en una clave «eminentemente politica» vy,
por ende, al margen de consideraciones objetivas.

(26) A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracion constitucional del decreto-ley, cit., pp. 62-65,
dedica especial atencion a la labor desarrollada por el TC en este ambito, en tanto que definidor de un
«confin negativo» que excluye la urgencia, mas que de una accién de signo positivo orientada hacia
la concrecion del contenido material que incluye la nocion de urgencia.

(27) STC 23/1993, FJ 4. Tal intervalo temporal debe producirse en un tiempo breve, demostrando
de tal manera la existencia de una situacion efectivamente urgente. Desde tal perspectiva, la fecha de
publicacién del acuerdo parlamentario de convalidacion, ocupa un lugar decididamente secundario.
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—por su particular relevancia— que el TC admite la eventual disociacion
entre la regulacion juridica de la situacion definida como urgente (urgenza
del provvedere) y la efectiva aplicacion practica de las medidas adoptadas
(urgenza del provvedimento) (28). En tales casos, el criterio decisivo es
que se haya creado con caracter urgente un nuevo marco normativo (29) y
que, asimismo, se haya fijado el momento en el que empezaran a aplicarse
las normas que lo integran (30).

2) La funcionalidad del presupuesto habilitante no se reduce Unicamen-
te, al ambito de lo temporal, proyectando sus efectos también hacia consi-
deraciones de indole sustancial. Asi se deduce de la exigencia formulada
por el TC relativa a la necesaria conexion de sentido que ha de existir entre
la urgencia apreciada por el Gobierno y el contenido normativo recogido en
el decreto-ley. La concurrencia de un nexo de causalidad entre ambos ele-
mentos se perfila, por lo tanto, como un factor esencial. Debe aclararse, sin
embargo, que en el desempeno de tal labor, el Tribunal, lejos de entrar en
consideraciones de fondo (31), adopta una posicion de intensa auto-restric-
cion, limitdndose a verificar la concurrencia de una relaciéon de proporcio-
nalidad entre el medio empleado (decreto-ley) por el Ejecutivo para superar
la coyuntura urgente planteada y el contenido de las normas emanadas a
tal efecto (fin) (32). Sélo cuando la debida proporcionalidad es ignorada y
la discrecionalidad politica se convierte en arbitrariedad, el Tribunal viene a
garantizar el respeto efectivo de los limites constitucionales existentes (33).

3) El elenco de requisitos jurisprudenciales se completa con la siguien-
te exigencia: el recurso al decreto-ley queda legitimado siempre y cuando
la situacion de hecho que lo motiva (sic. la urgencia) necesite de una res-

(28) Para un detenido analisis de esta cuestion, vid. A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracion
constitucional del decreto-ley, op. cit., pp. 122-128.

(29) La STC 29/82, FJ 6 habla de «una normativa de eficacia inmediata que implica un tratamiento
innovativo de la materia».

(30) SSTC 29/1986, FJ 3y 23/1993, FJ 4.

(31) En este sentido resulta paradigmatica la STC 111/1983, cuyo FJ 7 declara: «el TC no puede pro-
nunciarse a favor de una concreta medida sino valorar la constitucionalidad de la elegida; si atendiera
a aquella pretension se trasladaria a él una responsabilidad que no le corresponde a su funcién, y
entranaria una ingerencia en una decision politica que sélo al Gobierno, con el control parlamentario,
corresponde».

(32) Con tal finalidad, el TC —vid. la STC 11/2002, FJ 4— lleva a cabo una valoracién global de «todos
aquellos factores que determinaron al gobierno a dictar la disposicion legal excepcional: exposicion de
motivos, debate parlamentario de convalidacion, expediente de elaboracion del decreto-ley, situacio-
nes concretas u objetivas que han dado lugar a la aprobacion del mismo». Para ello, toma en conside-
racion «los argumentos expuestos por el Gobierno en la exposicion de motivos del decreto-ley».

(33) Ya en la primera sentencia dedicada al decreto-ley —la 29/1982, FJ 2— el TC afirmé que no
estamos en presencia de una cldusula vacia, desprovista de significado. Su caracter indeterminado
no significa que no existan limites deducidos de la misma Constitucién. Profundizando en esta linea
argumental, vid. A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracion constitucional del decreto-ley, cit.,
pp. 72-75.
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puesta normativa en un tiempo inferior al empleado en la tramitacién de
una ley por el procedimiento de urgencia (34). Con este ultimo supuesto
se da entrada a una variable temporal de naturaleza cuantitativa que nos
remite a la que se configura como fundamental justificaciéon de la potestad
legislativa conferida al Ejecutivo para situaciones de urgencia, a saber: la
incapacidad estructural del Parlamento para responder tempestivamente a
las necesidades de la vida cotidiana (35). En efecto, la lentitud consustan-
cial a la dindmica funcional de las asambleas legislativas (decididamente
intensificada cuando, como en el caso de nuestras Cortes Generales, éstas
presentan caracter bicameral) resulta determinante a la hora de articular
un cauce juridico apto para gestionar situaciones que, por sus caracteris-
ticas, exigen una pronta respuesta normativa. Asumida la tendencial in-
eficacia parlamentaria, el gobierno se erige como el érgano mas y mejor
cualificado para actuar en tales circunstancias: no sélo por su composicion
mucho mas reducida sino también y sobre todo por el modus operandi
que lo caracteriza (36), situandose en las antipodas de los principios de pu-
blicidad, debate y contradiccion permanente de opiniones que son propios
del procedimiento parlamentario.

Planteada la cuestion en estos términos, a continuacion, hemos de in-
terrogarnos acerca de si el cuadro apuntado también se manifiesta y en
qué medida en el ambito autondmico. Las implicaciones derivadas de la
incégnita formulada presentan un valor extraordinario a la hora de con-
siderar la pertinencia —en términos practicos— del decreto-ley en tales
ordenamientos. No se esta haciendo referencia al hecho (evidente) de que
las circunstancias facticas en las que se desenvuelve el devenir de las ins-
tancias autondmicas difiera sustancialmente del contexto estatal, puesto
que la urgencia no hace distinciones entre las diversas esferas territoriales.
El sentido de la pregunta, antes bien, apunta directamente a otras cues-
tiones de signo muy diverso; por un lado, el caracter monocameral que
presentan los parlamentos autonémicos y, por otro, el menor volumen de
trabajo que, con respecto a las Cortes Generales, soportan aquéllos.

(34) Esta exigencia queda formulada en la STC 29/1982.

(35) G. ZAGREBELSKY, /I sistema costituzionale delle fonti del diritto, cit., pg. 177, considera que los
problemas que experimentan los gobiernos a la hora de traducir en actos legislativos su programa
tienen su razén de ser en la «dificultad objetiva» que sufren las cdAmaras a la hora de afrontar en tér-
minos razonables las cuestiones necesitadas de regulacién.

(36) El articulo 98.2 CE resulta altamente significativo a este respecto, atribuyendo un status decidi-
damente preeminente a la figura del presidente, el cual «dirige la accion del Gobierno y coordina las
funciones de los demas miembros del mismo, sin perjuicio de la competencia y responsabilidad di-
recta de éstos en su gestion». Por su parte, la parquedad que presenta el articulo 18 de la Ley 50/1997,
de 27 de noviembre, del Gobierno al regular el funcionamiento del Consejo de Ministros, limitandose
a establecer unas mas que sucintas disposiciones resulta igualmente indicativa sobre la agilidad y
dinamismo que preside el funcionamiento de la esfera gubernamental.
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Con respecto al primer elemento, la configuracion sistémica del circuito
parlamentario periférico debe considerarse como un elemento capital a la
hora de afrontar con la maxima prudencia el uso de los decretos-leyes en
dichos ordenamientos. La existencia de una sola cdmara (y no dos, como
en el nivel central), asi como su composicion mas reducida, confieren a las
asambleas autonédmicas una mayor agilidad funcional a la hora de abor-
dar y resolver los asuntos planteados (37). Consecuentemente, los tiem-
pos necesarios para la tramitacion, discusion y aprobaciéon de los mismos
—y muy sehaladamente de los proyectos y proposiciones de ley— expe-
rimentan una sustancial reduccion. Junto a ello, y aqui entra en juego el
segundo de los factores a considerar, tampoco puede perderse de vista
que la carga de trabajo que pende sobre los parlamentos regionales no
resulta particularmente gravosa (38), presentando un volumen menor que
el soportado por las CaAmaras centrales (39).

De la confluencia de ambas circunstancias emerge el hecho objetivo
de que la capacidad de los legislativos autondmicos para responder a los
asuntos urgentes que puedan plantearse en la practica es decididamen-
te mayor que la que presentan sus homdénimos nacionales (40). Si a ello
unimos la posibilidad —que, desde la perspectiva de la preservacion de la
funcién encomendada a las cdamaras, se torna en obligacion— de que los
reglamentos parlamentarios autondmicos introduzcan procedimientos es-
pecificos a cuyo través los asuntos necesitados de una urgente respuesta
normativa reciban un tratamiento preferente y sumario (41), buena parte
de la justificacion que sustenta la figura del decreto-ley tiende a desapa-
recer, poniendo seriamente en entredicho la necesidad de su introduccion
en la esfera autondmica.

(37) M. SICLARI, Davvero neccesaria la previsione di decreti legge regionali?, www.associazionedei-
costituzionalisti.it/dibattiti/riforma, 2002, procede a analizar detenidamente las diferencias sustancia-
les existentes entre los circuitos parlamentarios central y regional.

(38) Los datos arrojados por la estadistica legislativa autondmica, asi lo confirma. Centrandonos en
el caso de la Comunidad Auténoma de Andalucia, encontramos que, en la | Legislatura (1982-1986),
el Parlamento aprobo un total de 43 leyes. La progresién descendente que se observa en las dos
siguientes legislaturas (30, en la Il —1986-1990— y 24, en la Il —1990-1994) alcanza su punto mas
bajo en la IV —1994-1996—, en la que el nimero se reduce drasticamente a 7. Superado este critico
momento de impasse, se observa una recuperacion en el ritmo legislativo, aprobandose 44 leyes en
la V' y un numero similar en la VI legislatura.

(39) En un sentido similar se expresa A. RUGGERI, Le fonti del diritto regionale: ieri, oggi, domani,
Giappichelli, Turin, 2001, pg. 19.

(40) Como ha subrayado Q. CAMERLENGO, Le fonti regionali del diritto in trasformazione, Giuffre,
Milan, 2000, pp. 108-109, «no puede perderse de vista que la ley regional presenta un iter formativo
sin duda mas breve que el de la ley estatal y que, asimismo, el Consejo (sic. la asamblea regional)
puede utilizar la facultad, contemplada en el articulo 127.2 de la Constitucion (italiana), de tramitar la
ley por el procedimiento de urgencia».

(41) M. SICLARI, Davvero neccesaria la previsione di decreti legge regionali?, op. cit.
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Ahora bien, desde el momento en que dicha figura normativa ha
obtenido carta de naturaleza estatutaria, sélo cabe esperar que su uso
practico se limite por los gobiernos regionales a casos de urgencia cali-
ficable como objetiva (42), esto es, a aquellas situaciones (sean las que
sean, sin prejuzgar su contenido) con respecto a las que la respuesta
parlamentaria no puede producirse con la brevedad exigida por el caso
planteado. Que esta aspiracién se concrete en la practica o que, por el
contrario, quede relegada al papel de un mero desideratum tedrico va
a depender de varios factores: por un lado, de la «sensibilidad» que los
Ejecutivos autondmicos manifiesten hacia la competencia encomendada
a las asambleas legislativas. Por otro, de la propia conciencia que en este
sentido demuestren los reglamentos parlamentarios a la hora de articular
procedimientos de urgencia dotados de la necesaria agilidad. Finalmen-
te, y a modo de garantia ultima, cabe esperar que la exigencia formula-
da por el Tribunal Constitucional relativa a la produccion del decreto-ley
en un tiempo inferior al requerido para la tramitacién de una ley por el
procedimiento de urgencia, pase a ocupar un lugar preponderante en el
desarrollo de la tarea fiscalizadora abordada por dicho érgano. El carac-
ter objetivo del requisito en cuestion pone a disposicion del tribunal un
instrumento de control particularmente apto de cara a la neutralizacion
de posibles excesos gubernamentales en el uso de su potestad legislativa
de urgencia.

IV. Ambito material del decreto-ley autonémico
1. De las exclusiones constitucionalmente debidas

Concluido el andlisis del presupuesto habilitante que legitima el re-
curso al decreto-ley por parte del Gobierno, la légica impondria pasar a
considerar los instrumentos a través de los que las asambleas legislativas
autondmicas proceden a controlar la actividad normativa gubernamental
de urgencia. Dado que ésta no hace distinciones materiales, no tiene sen-
tido que la potestad normativa para hacerle frente se configure sobre la
base de dmbitos excluidos e inmunes a su accion reguladora mas alla de
aquellos sectores materiales que, segun el reparto de competencias de-
ducido del juego combinado entre Constitucion y Estatutos, escapan a la
competencia legislativa de las CCAA. No siguen, sin embargo, los nuevos
Estatutos este iter l6gico, ya que una vez establecido el presupuesto de he-

(42) Una solucion similar preconiza en Italia N. ZANON, Decreti-legge, Governo e Regione dopo la
revisione del Titolo V della Costituzione, www.associazionedeicostituzionalisti.it/dibattiti/riforma/,
2002.
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cho que da paso al decreto-ley, proceden a excluir de su radio de accion un
importante grupo de materias. Como consecuencia de tal aproximacion,
constatada una situacion urgente que afecta a la Comunidad Auténoma,
la puerta a la respuesta gubernamental no se abre siempre y en cualquier
caso sino que, muy al contrario, dicha eventualidad se hace depender de
cual sea la materia afectada.

Esta solucion, fruto de la acritica recepcién estatutaria de la configura-
cion que a nivel constitucional presenta el decreto-ley (43), trae consigo
importantes disfuncionalidades, puesto que a las materias excluidas de re-
gulacién autonémica por imperativo constitucional deben ahadirse aque-
llas otras exceptuadas por la libre decision estatutaria. Nos enfrentamos,
por lo tanto, a un ambito doblemente inmune a la acciéon de los Ejecutivos
regionales, compuesto, a su vez, por dos niveles sucesivos de exclusion: el
primero, de caracter debido y el segundo, de naturaleza voluntaria.

Por lo que se refiere al primero de dichos niveles, hay que tener en
cuenta que el ambito material en el que puede actuar la potestad guber-
namental de urgencia autondmica, como por lo demds también ocurre
con la capacidad legislativa de los parlamentos regionales (44), aparece
configurado por la distribuciéon competencial deducida de las previsiones
incorporadas por cada Estatuto de acuerdo con lo dispuesto por la Cons-
titucion y las normas que integran el bloque de la constitucionalidad. Las
CCAA, por lo tanto, tienen un terreno de juego normativo circunscrito por
lo establecido en dichas normas que, en modo alguno, pueden rebasar,
so pena de incurrir en inconstitucionalidad. Asi pues, planteada una situa-
cion de urgencia con incidencia sobre sus respectivos territorios (45), los
gobiernos autondmicos solo podran emanar decretos-leyes cuyo objeto
verse sobre materias con respecto a las que la Comunidad Auténoma
goza de competencia legislativa, ya sea ésta de caracter pleno o, por el
contrario, se halle limitada al desarrollo (por ley) de las bases previamen-

(43) La actitud excluyente que presenta el articulo 86.1 CE, asi como la amplitud de las materias que
no se pueden afectar por decreto-ley han merecido una valoracion extraordinariamente negativa por
parte de la doctrina. Por todos, vid. A. M. CARMONA, La configuracion constitucional del decreto-ley,
cit., pp- 129-135. Por su parte, P. SANTOLAYA, El régimen constitucional de los decretos-leyes, Tec-
nos, Madrid, 1988, pg. 49, considera «ingenua» esta opcidn constitucional.

(44) Una profunda refleg(ién en torno a la ley autonémica dentro de nuestro ordenamiento juridico
se encuentra en R. JIMENEZ ASENSIO, La ley autondmica en el sistema constitucional de fuentes
del derecho, M. Pons/Instituto de estudios autondmicos/IVAP, Barcelona, 2001. Vid., especialmente,
pp. 139-245.

(45) En este sentido, el elemento determinante no es que la coyuntura urgente se plantee exclusi-
vamente en una Comunidad Auténoma, circunscribiendo sus efectos a la misma. Antes bien, sin
ignorar la importancia de tal factor, el punto fundamental de referencia a tener en cuenta es que la
urgencia en cuestion gire en torno a una materia sobre la que dicha Comunidad ejerce competencia
legislativa. Huelga decir que, presentando la circunstancia factica definida como urgente un caracter
supraautonémico, los eventuales decretos-leyes emanados por los gobiernos de las Comunidades
afectadas han de circunscribir necesariamente sus efectos al marco territorial respectivo.
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te fijadas por el Estado (46). En este sentido, resulta aplicable a los Eje-
cutivos regionales la jurisprudencia del TC relativa a la prohibicion que
pende sobre el Gobierno central de afectar el «régimen de las CCAA» (47).
En efecto, si éste no puede utilizar el decreto-ley para delimitar de forma
directa y positiva las competencias autondmicas, otro tanto de lo mismo
cabe exigir de aquéllos. De este modo, escapa a la potestad de urgencia
atribuida los gobiernos autondmicos incorporar disposiciones normati-
vas que, aunque referidas a su dmbito material propio, vengan a incidir
directamente, delimitandola, la esfera que es propia del Estado central.

2. Alas elusiones estatutariamente queridas

Sentada tal premisa, a continuacion, hay que tener presente que el mar-
gen de accion del que gozan los Ejecutivos periféricos en casos de urgen-
cia referidos a su ambito competencial experimenta una ulterior restriccion,
dado que los decretos-leyes autondmicos no podran tener como objeto nin-
guna de las materias expresamente excluidas por los Estatutos. Llegados a
este punto, resulta necesario distinguir entre las distintas opciones segui-
das por las nuevas previsiones estatutarias, tomando en consideracion dos
elementos diversos, pero directamente relacionados entre si: por un lado,
los bloques materiales obviados y por otro, el grado —si es que existe— de
accion reguladora que con respecto a los mismos resulta accesible para la
normativa de urgencia emanada por los gobiernos auténomos.

En cuanto a las exclusiones adicionales, dos son las opciones que se
presentan: reproducir las previsiones constitucionales contenidas en el ar-
ticulo 86, como sucede en Valencia (48) y Andalucia (49) o, por el contrario,
proceder a innovar el circulo de exclusiones, introduciendo cuestiones no
contempladas expresamente en la referida norma constitucional. Este es

(46) La jurisprudencia del TC en torno al concepto de «bases» ha sido objeto de amplias criticas por
parte de la doctrina, la cual coincide en afirmar la permisividad de la misma frente a la tendencia
expansiva del Estado central a la hora de hacer uso de su competencia para definir lo basico. En esta
linea, vid. F. CAAMANO, «El abandono de “lo basico”: Estado autonémico y mitos fundacionales»,
Anuario de derecho constitucional y parlamentario, nims. 12-13, 2000, pgs. 87-112.

(47) Vid., la STC 11/2002, FJ 6.

(48) El Articulo 44.4 de la norma valenciana nos remite a un caso de total identificacion, al configurar
la potestad de urgencia reconocida al Ejecutivo valenciano mediante la remision directa «a lo que
preceptua el articulo 86 de la Constitucion Espanola para los decretos-leyes que pueda dictar el Go-
bierno de Espana».

(49) El articulo 110.1 del proyecto de Estatuto andaluz aprobado por las Cortes Generales, opta por
una reproduccion literal de las previsiones constitucionales contenidas en el articulo 86. La inica mo-
dificacion que éstas experimentan son consecuencia de su adaptacién al ambito autondmico. Asi, la
norma referida prevé que los decretos-leyes del gobierno andaluz «no podran afectar a los derechos
establecidos en este Estatuto, al régimen electoral, ni a las instituciones de la Junta de Andalucia. No
podran aprobarse por decreto-ley los presupuestos de Andalucia».
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el modelo seguido por el Estatuto de Catalufa, cuyo articulo 64.1 prohibe
que sean objeto de decreto-ley no sdlo «la regulaciéon esencial y el desa-
rrollo directo de los derechos reconocidos por el Estatuto y por la Carta de
los derechos y deberes de los ciudadanos de Cataluna» (50) sino también
«la reforma del Estatuto, las materias objeto de leyes de desarrollo basico,
y el presupuesto de la Generalitat» (51). La inclusiéon de estas ultimas ma-
terias en el ambito inmune a la accién del gobierno catalan carece de sen-
tido, presentando un caracter eminentemente redundante. Tal afirmacién
se justifica si se tiene en cuenta que estamos ante cuestiones cubiertas por
la reserva de ley parlamentaria y que, por lo tanto, en ningln caso pueden
ser reguladas por normas primarias no elaboradas por parte de la asam-
blea legislativa autonémica (52). Se trata, asi pues, de una prevision que
limita su eficacia a la formulacidon explicita de un limite que ya existe de
por si (aunque de forma implicita), que se desprende de la propia sistema-
tica inherente a la norma estatutaria y que, por lo tanto, no aporta ninguna
novedad sustancial a la cuestion regulada (53).

El panorama someramente descrito pone de manifiesto la ausencia de
una reflexidn previa a la hora de configurar los limites materiales del de-
creto-ley autondmico. Al proceder segun se ha indicado, los estatuyentes
parecen haber ignorado el contrasentido que supone abrir la puerta a las
normas de urgencia para cerrarla, inmediatamente a continuacién, a un
abultado niumero de materias. Habiendo procedido asi y tomando como
ejemplo la experiencia ofrecida por el uso de decretos-leyes en el &mbito
estatal, no cabe sino esperar que en la practica se imponga una interpreta-

(50) La impronta constitucional presente en esta prevision no se limita al tenor literal de lo esta-
blecido por el articulo 86.1 de la Norma Suprema sino que, como elemento adicional, incorpora el
entendimiento que el TC sostiene con respecto a la prohibicion de afectar «los derechos, deberes y
libertades del Titulo I». En este sentido, por todas, cfr. la STC 111/1983, FJ 8.

(51) Las propuestas de reforma de los Estatutos de las Islas Baleares y de Aragdn integran un tertium
genus, combinando prohibiciones previstas en sede constitucional con otras de caracter propio. Asi,
el nuevo articulo 27.1 de la norma balear contempla «el ordenamiento de las instituciones bésicas de
la Comunidad Auténoma, las materias objeto de leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autono-
mia, los presupuestos generales de la Comunidad Auténoma ni la reforma del Estatuto de Autonomia».
Por lo que respecta al proyecto aragonés, el articulo 40.1 hace referencia a «el desarrollo de los dere-
chos, deberes y libertades de los aragoneses y de las instituciones reguladas en el titulo Il, el régimen
electoral y el presupuesto de la Comunidad Auténoman.

(52) En torno al significado actual del principio de reserva de ley como reserva de Parlamento, vid.
A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracion constitucional del decreto-ley, cit., pp. 139-145 y
bibliografia alli citada.

(563) En efecto, cada vez que un Estatuto prevé que una determinada materia tiene que ser regulada
por ley parlamentaria o bien establece que ha de ser aprobada por mayoria cualificada, automatica-
mente queda excluida la posible accion normativa por parte del decreto-ley. Un claro ejemplo que
ilustra esta argumentacion se encuentra en el articulo 108 del Proyecto andaluz, el cual dispone lo
siguiente: «Las leyes que afectan a la organizacion territorial, al régimen electoral o a la organizacién
de las instituciones basicas requeriran el voto favorable de la mayoria absoluta del Pleno del Parla-
mento en una votacion final sobre el conjunto del texto, salvo aquellos supuestos para los que el
Estatuto exija mayoria cualificada».
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cion restrictiva de las restricciones referidas (54). De lo contrario, la potes-
tad normativa de urgencia atribuida a los gobiernos autonémicos quedara
condenada a la mas completa inoperancia.

3. Profundidad reguladora de la potestad atribuida al Gobierno

El segundo de los elementos que configura el mapa de las exclusiones
materiales y que se refiere a la definicion misma de potestad reguladora
que en dichos ambitos corresponde a los gobiernos autondmicos, resulta
merecedor de una particular atencion porque, como es sabido, la prohibi-
cion constitucional de no afectar las materias contempladas en el articu-
lo 86.1 ha sido interpretada por el TC no como una interdiccién absoluta
de regulacion gubernamental sino, antes bien, como un veto dirigido a
concretos modos de abordar dicha tarea. El alcance de la misma viene a
determinarse puntualmente, en funcién del bloque material sobre el que
actua el decreto-ley. Asi, con respecto a los derechos fundamentales, lo
que se prohibe basicamente es que se regule el régimen general de los
mismos o se vaya en contra de sus elementos esenciales (55). Por su parte,
el ambito prohibido en relacion a las instituciones basicas del Estado gira
en torno a la determinacion normativa de sus elementos estructurales,
esenciales o generales referidos a su organizacion y funcionamiento (56).
En cuanto al régimen de las CCAA, como ya se indico con anterioridad, la
accion gubernamental nunca podra llevar a cabo una delimitacion directa
y positiva de las competencias (57). Finalmente, la regulacion del derecho
electoral general tiende a identificarse en su totalidad con la reserva de ley
organica establecida en el articulo 81 CE (58). Respetando tales exigencias,
la accion del Ejecutivo referida a las materias contempladas por el articu-
lo 86.1 CE resulta admisible y no plantea problemas de constitucionalidad.
En funcion de lo expuesto, la légica indica que una solucién andloga ten-

(54) Asi se ha manifestado expresamente el TC, cuando en su sentencia 111/1983, FJ 8 afirma lo si-
guiente: «la tesis partidaria de una expansion de la limitacién contenida en el articulo 86.1 se sustenta
en una idea tan restrictiva del decreto-ley que lleva en su seno el vaciamiento de la figura y la hace
inservible para regular con mayor o menor incidencia cualquier aspecto concerniente a la materias
incluidas en el Titulo | sin mas base interpretativa que el otorgamiento al verbo “afectar” de un conte-
nido literal amplisimo; como con tan exigua base se conduce a la inutilidad absoluta del decreto-ley,
pues es dificil imaginar alguno cuyo contenido no afectase a algun derecho en el Titulo |, es claro que
tal interpretacion, facilmente reducible “ab absurdum”, tampoco ser puede ser aceptada, ni la acepto
el TC en su sentencia de 4 de febrero de 1983».

(55) La jurisprudencia del TC en este punto se ha mantenido practicamente inalterada a través del
tiempo. Una reciente recapitulacion de la misma puede encontrarse en la STC 11/2002, FJ.

(56) STC 60/986, FJ 4.
(567) STC 23/1993, FJ 2.
(58) Vid. la STC 38/1983 y, asimismo, la Ley organica del régimen electoral general.
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dera a imponerse en la practica aplicativa de las previsiones estatutarias
que, como en Valencia, Andalucia y Baleares, circunscriben la prohibicion
que grava sobre los decretos-leyes a aquellas previsiones que afecten a las
materias concretamente sefnaladas.

A una conclusion diametralmente opuesta se llega, por el contrario,
cuando la exclusion estatutaria utiliza una formula decididamente mas
contundente y, por ende, menos proclive a interpretaciones posibilistas.
Es la situacion que emerge en el caso del Estatuto de Catalufa (articu-
lo 64.1) (59), al afirmar de forma categdrica que «no pueden ser objeto de
decreto-ley» las materias indicadas inmediatamente a continuacién. Como
resulta evidente, la expresion empleada —«ser objeto»— ni se identifica
ni resulta parangonable al término «afectar». En efecto, mientras que este
ultimo hace referencia a una actividad reguladora de caracter concreto,
aquél presenta un significado genérico mucho mas amplio que, en linea
de principio, excluye del radio de acciéon gubernamental cualquier tipo de
accion normativa. Aceptando como valida esta aseveracion y llevandola
hasta sus ultimas consecuencias, cabe concluir afirmando que, plantea-
da una coyuntura urgente respecto de los bloques materiales referidos, el
Ejecutivo catalan (60) resulta incapacitado por voluntad del Estatuto para
recurrir al decreto-ley. Con ello, en dicho ordenamiento autonémico, el
caracter esencialmente residual que en este ambito presenta dicha figura
normativa experimentara un ulterior reforzamiento.

V. La intervencion parlamentaria: la opcion por la dualidad
procedimental

El hecho de que los decretos-leyes emanados por los Gobiernos (tanto
central como autondmicos) se produzcan al margen de la voluntad par-
lamentaria resulta determinante a la hora de configurarlos como normas
provisionales, con una vigencia temporalmente limitada (en ambos casos)
a 30 dias. Con la finalidad de que la disposicién gubernamental quede
despojada de esa precariedad que le es consustancial y se incorpore con
vocacion de estabilidad al ordenamiento juridico, aparece prevista la inter-
vencion de las asambleas legislativas (61). Gracias a esta accion parlamen-
taria ex post, la que era originalmente una norma tunicamente imputable al

(59) Reproducido literalmente por el articulo 40.1 de la proposicion de reforma del Estatuto de la
Comunidad de Aragon.

(60) Y también el aragonés si, finalmente, saliera adelante en los términos actuales la disposicion
contenida en el articulo 64.1 de la propuesta de reforma.

(61) Sobre la justificacion que en el régimen constitucional actual presenta el tramite parlamentario
de intervencion sobre el decreto-ley, cfr. A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracion constitucio-
nal del decreto-ley, cit., pp. 76 y ss.
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gobierno pasa a convertirse en una obra cuya autoria asume también la re-
presentacion popular reunida en las cdmaras (62). En caso contrario, esto
es, si no se produjera el requerido placet parlamentario, aquélla quedara
derogada (con los efectos ex nunc propios de tal operacién (63)), desapa-
reciendo del ordenamiento juridico a partir del momento en el que el Par-
lamento manifiesta su voluntad contraria (64). De este modo, a la norma
originaria —el decreto-ley del gobierno— le sucede otra —la asumida por
el Parlamento— sin que se produzca un fendémeno de sustitucion retroac-
tiva de la una con respecto a la otra (65).

Siguiendo una vez mas los dictados constitucionales, las nuevas nor-
mas estatutarias han procedido de forma practicamente unanime a repro-
ducir sustancialmente (con muy ligeras variaciones) las previsiones con-
tenidas en los apartados 2 y 3 del articulo 86 de la Norma Suprema. Esto
quiere decir que, también a nivel autonémico, se articula un doble canal
de intervencién parlamentaria sobre el decreto-ley del Gobierno, a saber,
convalidacidon y conversion (66).

1. La convalidacion

Por lo que se refiere a este cauce de intervencion parlamentaria los
Estatutos (67) muestran una sustancial coincidencia a la hora de disenar

(62) A. M. CARMONA CONTRERAS, La configuracidn constitucional del decreto-ley, op. cit., pp.125-136,
defiende el caracter mixto de la intervencion parlamentaria sobre el decreto-ley, tanto en la convalida-
cion como en la conversidn. En ambos casos estamos ante una expresion de voluntad fiscalizadora o
de control del Parlamento y, asimismo, frente a una actividad de caracter normativo. Por el contrario,
R. TUR AUSINA, «La participacion de la oposicion en el control de los decretos-leyes», Debates constitu-
cionales, num. 4, 1999, pp. 8-10, circunscribe el efecto de la convalidacion al ambito de la fiscalizacion par-
lamentaria, reservando la dimensién normativa Unica y exclusivamente a favor de la conversion en ley.

(63) La tesis favorable a la desaparicion del decreto-ley con efectos ex tunc se presenta como mi-
noritaria entre la doctrina espanola. En tal sentido se pronuncian J. PEREZ ROYO, Las fuentes del
derecho, Tecnos, Madrid, 1988, pg. 125 y M. CARRILLO LOPEZ, El decreto-ley: Zhabitualidad o excep-
cionalidad?, Revista de las Cortes Generales, num. 11, 1987, pg. 78.

(64) Notese la sustancial diferencia existente con respecto a la solucién prevista por el articulo 77.3
de la Constitucion italiana, en donde queda establecida la decadencia ex tunc de los decretos-leyes
no convertidos en ley por las Camaras.

(65) La idea, de clara matriz italiana, segun la cual estamos ante un proceso complejo de creacion
normativa que se abre con el decreto-ley del gobierno y se concluye con la norma parlamentaria que
viene a absorber y sustituir retroactivamente a aquél es mantenida en Espaina por I. DE OTTO, Dere-
cho constitucional. Sistema de fuentes, Ariel, Madrid, 1988, pp. 205 y ss.

(66) Frente a la dualidad procedimental asumida en Espana, la Constitucion italiana opta por la pre-
vision de un Unico tramite de intervencién parlamentaria: la conversion en ley de los decretos-leyes
(articulo 77.2).

(67) Vid. los articulos 64.2 del Estatuto cataldn, 110.2 del proyecto andaluz, asi como el 48.2, el 44.2
y 25.4 in fine de las propuestas de reforma de los estatutos balear, aragonés y de Castilla-Leodn, respec-
tivamente.
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sus notas definidoras. En primer lugar, se establece en 30 dias el plazo
temporal en el que la convalidaciéon ha de producirse. El punto de referen-
cia inicial a partir del que éste empieza a computarse es el momento de la
promulgacion del decreto-ley (68). Con el fin de impedir interpretaciones
extensivas, las normas estatutarias afirman de modo taxativo el caracter
improrrogable de dicho plazo.

Marcando la diferencia con la Constitucion, cuyo articulo 86.2 no esta-
blece nada al respecto, los Estatutos exigen que la convalidacion del de-
creto-ley tenga caracter expreso, sin que sea posible entender que ésta se
ha producido de forma implicita. Asi, transcurridos los 30 dias previstos,
si el Parlamento no se hubiera pronunciado, tal silencio sera interpreta-
do en un sentido necesariamente negativo, esto es, como la ausencia de
voluntad por parte de la cdmara para asumir y estabilizar el decreto-ley
producido por el Gobierno (69).

Finalmente, queda establecido que la convalidacion se llevara a cabo a
través de un debate y una votacion de totalidad. Con esta ultima exigencia
se viene a reproducir el rasgo que de forma mdas acusada caracteriza a esta
modalidad de intervencion parlamentaria. Se trata de la imposibilidad de
que las cdmaras (70) introduzcan eventuales cambios sobre la norma crea-
da por el Ejecutivo. En este caso, la intervencion parlamentaria restringe
su ambito de accidn a los (estrechos) margenes trazados por la dicotomia
aceptar o rechazar en bloque el decreto-ley originario. Este, gracias a la
convalidacién, mutara su naturaleza juridica, puesto que ya ha sido adop-
tado por las camaras, pero no asi su contenido, el cual, como ya se ha
indicado, permanece inalterado.

Atendiendo a este ultimo rasgo, de lege ferenda, consideramos fun-
damental que las futuras previsiones reglamentarias de las asambleas
autondmicas procedan a configurar el procedimiento de convalidacion
de un modo tal que el legitimo de derecho de control politico sobre el
gobierno que asiste a las minorias parlamentarias quede suficientemen-
te protegido. Dado que el decreto-ley se elabora unilateralmente por el

(63) En relacién a las especificidades de la promulgacion de las leyes autonémicas, vid. R. JI-
MENEZ ASENSIO, La ley autondmica en el sistema constitucional de fuentes del derecho, cit.,
pp. 57-62.

(69) Estamos ante una cautela cuya finalidad es incentivar el pronunciamiento parlamentario con
respecto al decreto-ley. De esta forma, se impide que eventuales dindmicas de inactividad generadas
en el ambito parlamentario produzcan el efecto de una automatica asuncion de la accién normativa
del gobierno. La exigencia de manifestacién expresa de la voluntad convalidadora, por su parte,
no aparece en el articulo 86.2 CE lo cual, en su momento, dio lugar a ciertas dudas doctrinales. No
obstante, tales reservas no han tenido ningun reflejo en la practica, ya que el Congreso de los Dipu-
tados ha procedido de forma diligente, pronuncidndose sobre la convalidacién de los decretos-leyes
recibidos en el plazo correspondiente.

(70) Recuérdese que en el caso de los decretos-leyes estatales, para el supuesto de convalidacion la
Constitucion en su articulo 86.2 limita la intervencion parlamentaria inicamente al Congreso de los
Diputados.
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Ejecutivo y que éste cuenta con el apoyo de su mayoria parlamentaria,
el procedimiento que tiene lugar en esta sede se presenta como la unica
oportunidad institucional a disposicidon de las fuerzas de oposicion para
hacer valer su punto di vista respecto a la norma gubernamental. No hay
que perder de vista que, si para el continuum integrado por el Gobierno
y la mayoria el &mbito institucional del que parte la iniciativa de creacién
normativa no presenta una particular relevancia, tal percepcion cambia
radicalmente de signo con relacidn a las fuerzas politicas que se sitian al
margen de tal circuito; para éstas la posibilidad de intervenir en la fisca-
lizacidon del acto normativo fruto de la discrecionalidad gubernamental
resulta vital (71).

Teniendo presente el razonamiento expuesto, los futuros reglamen-
tos parlamentarios autonémicos deberan evitar reproducir la deficiente
regulaciéon que en este punto presenta el actual Reglamento del Congre-
so de los Diputados (articulo 151.2). Segun queda establecido en dicha
norma, «un miembro del gobierno expondré ante la camara las razones
que han obligado a su promulgacion y el debate subsiguiente se reali-
zard conforme a lo establecido para los de totalidad». Por su parte, las
previsiones referidas a esta modalidad de debate prevén que, en la fase
de deliberacion, los grupos parlamentarios disponen de un turno de 15
minutos para exponer sus puntos de vista. Concluida dicha fase, aquéllos
tienen derecho a otra intervencién, esta vez de 10 minutos, para respon-
der a las observaciones llevadas a cabo por el representante del Gobierno
y fijar definitivamente su posicién (72). No acaban aqui las dificultades
para la oposicion, ya que no cabe perder de vista que los miembros del
gobierno, al poder intervenir en el debate si asi lo solicitan, gozan de un
status preferente (articulo 70.5 RCD). Finalmente, y desde una perspectiva
eminentemente practica, llama la atencién el hecho de que la facultad de
ordenacién de los debates que corresponde al Presidente de la Cadmara
(articulo 73.2 RCD) haya sido utilizada para restringir ulteriormente la du-
racion de los mismos, al considerar suficientemente debatido el decreto-
ley objeto de convalidacion (73).

Siendo este el marco normativo de referencia cabe concluir afirmando
las mas que exiguas posibilidades de que se lleve a cabo una sustancial
confrontacion de opiniones entre los actores parlamentarios (74). Con ello,

(71) G. ZAGREBELSKY, Diritto costituzionale. Il sistema delle fonti del diritto, volume |, Utet, Torino,
1987, pp. 179-181.

(72) Cfr. los articulos 74.2, 110.3 y 112.2 RCD.

(73) En este sentido, vid. los datos aportados por R. TUR AUSINA, «La participacion de la oposicion
en el control de los decretos-leyes», op.cit, pg. 14.

(74) Como sostiene F. RUBIO LLORENTE, Relaciones del Gobierno y la Administracion con las Cortes,
en La forma de poder. Estudio sobre la Constitucion, Centro Estudios Constitucionales, Madrid, 1993,
pg. 291 resulta sorprendente «cuan palidas resultan las facultades que las Cortes tienen para con-
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el valor democratico del decreto-ley convalidado queda seriamente en en-
tredicho (75). Al hilo de lo expuesto, y segun ya se ha apuntado mas arriba,
las futuras previsiones reglamentarias de las asambleas autondmicas al
regular el tramite de la convalidacién deberan afrontar como reto priorita-
rio la superacion de tal deficiencia, procediendo a incorporar a sus textos
disposiciones normativas inspiradas en el maximo respeto hacia el rol ins-
titucional que han de desarrollar las minorias parlamentarias también en
este ambito territorial.

2. La conversion en ley

Como contrapunto a lo que sucede en el caso de la convalidacion,
con la conversién en ley el margen de maniobra que presenta la accion
parlamentaria sobre el decreto-ley es sustancialmente mas amplio, ya
que queda expedita la via para introducir enmiendas sobre el texto ori-
ginal. Junto a esta eventual posibilidad de modificar de su contenido,
la norma gubernamental experimenta una transformacidon necesaria,
mutando su naturaleza juridica al convertirse formalmente en una ley
parlamentaria.

Del tenor literal de las previsiones estatutarias analizadas (76), cabe
concluir que, siguiendo la pauta inspiradora de la regulacion constitucio-
nal, estamos ante dos opciones alternativas, esto es, ante dos vias de in-
tervencion parlamentaria que no resultan acumulables ni sucesivas. De no
ser asi, carecerian de todo sentido las exigencias previstas en sede consti-
tucional y estatutaria, tanto por lo que se refiere a que el tramite de conver-
sion haya de ponerse en marcha en el plazo de 30 dias habilitado para el
pronunciamiento parlamentario (77), como con respecto a la tramitacion
por el procedimiento de urgencia. Parece l6gico pensar que en el caso de
que se tratara de cauces sucesivos, la voluntad de convertir en ley el de-

trolar el uso que el Gobierno hace de sus poderes legislativos excepcionales por via del decreto-ley,
sobre todo si se comparan con la intensidad de los instrumentos con que cuenta el Ejecutivo para
fiscalizar distintas actuaciones parlamentarias».

(75) Una opinion abiertamente critica en este sentido mantiene A. M. CARMONA CONTRERAS, La
configuracion constitucional del decreto-ley, cit., pg. 261.

(76) Vid. los articulos 64.3 del Estatuto de Catalufia, 110.2 in fine del proyecto de Estatuto de Andalu-
cia, asi como los articulos 48.3, 44.2 y 25.4 de las propuestas de reforma de los Estatutos de las Islas
Baleares, Aragon y Castilla-Ledn, respectivamente.

(77) Ental sentido, con la finalidad de superar las dudas suscitadas a la hora de determinar si el plazo
de 30 dias estatutariamente previsto para la conversion ha de considerarse aplicable s6lo para adop-
tar tal decisién o, por el contrario, para que el desarrollo y conclusién del mismo, los articulos 110.2
in fine, 44.2 y 25.4 de los proyectos andaluz, aragonés y de Castilla-Ledn, aclaran expresamente que
el mismo es de aplicacién unicamente para «acordar la tramitacion de los decretos-leyes como pro-
yectos de ley por el procedimiento de urgencia».
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creto-ley previamente convalidado y, consecuentemente, despojado de su
originario caracter provisional podria producirse en cualquier momento, al
no concurrir las exigencias deducidas de la premura temporal (78).

Precisamente ése es el sentido de las previsiones constitucionales con-
tenidas en el articulo 86.3, las cuales, por mor de la regulacion contenida en
el articulo 151.4 del Reglamento del Congreso de los Diputados —avalada
por el TC (79)—, han experimentado una sustancial alteracidn practica, que-
dando establecido el caracter sucesivo de ambos procedimientos. Con ello,
la apertura de la via para la conversion en ley de los decretos-leyes queda
directamente subordinada a la circunstancia de que, con caracter previo,
la Camara baja se haya pronunciado afirmativamente sobre su convalida-
cioén (80). El caracter reprobable que esta solucion merece en términos de
coherencia constitucional (81) resultaria igualmente aplicable, llegado el
caso, al ambito autondmico. Dada la configuracién que los cauces de inter-
vencion parlamentaria sobre el decreto-ley presentan en sede estatutaria,
hemos de reiterar una vez mas la necesidad de que los futuros reglamentos
de las asambleas autondmicas eviten la tentacion de alterar el sentido que
inspira a tales disposiciones, procediendo a apartarse de la mas que insa-
tisfactoria regulacion contenida en el Reglamento de la CAmara baja.

Otro tema de capital importancia que se plantea al hilo de la conver-
sion en ley de las normas gubernamentales de urgencia es el referido a la
determinacion de los limites dentro de los que ha de desarrollarse la po-
testad parlamentaria (82). Como se ha apuntado con anterioridad, una de
las notas caracteristicas de la via conversora es que, a diferencia de lo que
sucede con la convalidacion, las asambleas legislativas gozan de potestad
para introducir modificaciones sobre el texto del decreto-ley originaria-
mente emanado por el Ejecutivo. Ahora bien, la capacidad para incorpo-
rar enmiendas en sede parlamentaria no puede considerarse ilimitada,

(78) P. CRUZ VILLALON, «Tres sentencias sobre el decreto-ley», en AA. VV., El Gobierno en la Cons-
titucion y en los Estatutos de Autonomia, cit., pg. 156, lo expresa graficamente en los siguientes
términos: producida la convalidacién, la conversion se puede producir «lo mismo en 30 dias que en
30 anos».

(79) Vid. STC 29/1982, FJ 2, en la que se afirma la competencia discrecional del futuro y definitivo
reglamento del Congreso —en el momento de producirse la decision del tribunal estaba todavia en
vigor el reglamento provisional— para decidirse por una concepcién alternativa o sucesiva de las vias
de intervencion parlamentario sobre el decreto-ley.

(80) El citado precepto reglamentario dispone: «Convalidado un Real Decreto-ley, el Presidente pre-
guntara si algun Grupo Parlamentario desea que se tramite como proyecto de ley. En caso afirmativo,
la solicitud serd sometida a decision de la Cadmara. Si ésta se pronunciase a favor, se tramitard como
proyecto de ley por el procedimiento de urgencia, sin que sean admisibles las enmiendas de totalidad
de devolucién».

(81) Consideraciones criticas al respecto se encuentran en A. M. CARMONA CONTRERAS, La confi-
guracion constitucional del decreto-ley, cit., pp. 269-277.

(82) Esta cuestion ha sido tratada en profundidad por A. M. CARMONA CONTRERAS, La configura-
cion constitucional del decreto-ley, cit., pp. 296-303.
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quedando circunscrito su ejercicio al cumplimiento de ciertas exigencias
de caracter cualitativo. Nos referimos al hecho de que entre el decreto-ley
y su ley de conversidn ha de existir un nexo de continuidad identitaria que
impide a ésta alterar el contenido esencial o nucleo duro de aquél (83). Si
las Cadmaras desean producir una normativa completamente diversa a la
originariamente elaborada por el Gobierno, introduciendo disposiciones
que poco o nada tienen que ver con éstas, no resulta légico acudir al
trdmite de conversion. En tal supuesto, lo méas coherente sera ejercer ex
novo el derecho de iniciativa legislativa, presentando la correspondien-
te proposicion de ley. Ese es precisamente el sentido que subyace en la
prevision contenida en el articulo 151.4 RCD in fine cuando prohibe que
en el tramite de conversidon se presenten «enmiendas de totalidad de de-
volucién». Segun se dispone en dicho Reglamento, se consideran como
tales aquellas que «versen sobre la oportunidad, los principios o el espiritu
del proyecto de ley y postulen la devolucién de aquél al Gobierno o las
que propongan un texto completamente alternativo al del proyecto» (ar-
ticulo 110.3 RCD). Asi pues, los margenes innovadores de las enmiendas
planteadas al hilo de la conversién quedan delimitados por el necesario
respeto de tales elementos. Debe aclararse que, en aras de la preservacion
de la potestad de modificacion que asiste a la instancia parlamentaria, la
interpretacion sobre el alcance de los mismos ha de ser flexible (84), enten-
diéndose de modo genérico (85). La correccidon que preside la regulacion
descrita se presenta como factor determinante a la hora de abogar para
que éstas actuen como fundamental punto de referencia orientador de las
normas reglamentarias que desarrollen las previsiones estatutarias

Finalmente, y por lo que respecta al alcance temporal atribuido a las
modificaciones producidas en el tramite de conversidn, debe considerarse
que éstas gozan, como regla general y salvo expresa indicacidon en contra,
de eficacia pro futuro. De este modo, y salvo que exista una expresa decla-
racion de voluntad en sentido contrario, éstas solo se aplicaran a partir de
la entrada en vigor de la ley conversora.

(83) Este argumento ha sido objeto de una particular atencién por parte de la doctrina constitucional
italiana. En esta linea destaca particularmente la aportacion realizada por G. PITRUZZELLA, La legge di
conversione del decreto-legge, Cedam, Padova, 1989, pp. 112-128 quien considera que tanto el decreto-
ley como la ley de conversidn, aun siendo dos fuentes diversas, se encuentran procesalmente conecta-
das, debiendo ésta tomar como referencia obligada el objeto material aportado por aquél. A partir de tal
circunstancia, el potencial de innovacién normativa atribuido a la operacién conversora viene definido
previamente por las lineas fundamentales que caracterizan la regulacién contenida en el decreto-ley.

(84) En ltalia, A. RUGGERI, Fonti e norme nell’ordinamento e nell’esperienza costituzionale. (I) La
ordinazione in sistema, Giappichelli, Turin, 1993, pg. 354, mantiene una posicién mucho mas estric-
ta, exigiendo la concurrencia de una sustancial identidad material entre el decreto-ley y su ley de
conversién. De este modo, la conversién tiende a identificarse con un mero acto de convalidacién o
ratificacion.

(85) Para un andlisis mas detenido de la cuestion, cfr. A. M. CARMONA CONTRERAS, La configura-
cion constitucional del decreto-ley, cit., 300-303.






